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Resumo

O presente artigo propGe uma abordagem integrada para a analise de
politicas publicas. Considerando que a observagdo histérica de diferentes
tipos de politicas publicas vem mostrando a ocorréncia de aspectos
comuns em todas elas, a proposta de anadlise assume que se trata de
relacdes estruturadas e recorrentes. Assume, também, que é possivel
apreender os elementos primarios que compdem tais relagdes verificando
o grau de organicidade, coeréncia e consisténcia que se estabelece entre
eles. As “estruturas elementares” sdo examinadas em quatro dimensdes:
formal, substantiva, material e simbdlica. O conceito de politicas publicas
tem um carater evolutivo. Do mesmo modo, a analise das suas estruturas
elementares deve refletir as mudangas verificadas ao longo do tempo.
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Geraldo Di Giovanni

Elementary structures of public policies

Abstract

This article proposes an integrated approach to analyzing public policies. Considering that the historical
observation of different types of public policy has shown the occurrence of common aspects in all of
them, the analysis proposal assumes that these are structured and recurring relationships. It also
assumes that it is possible to grasp the primary elements that make up these relationships by
verifying the degree of organicity, coherence and consistency that is established between them. The
“elementary structures” are examined in four dimensions: formal, substantive, material and symbolic.
The concept of public policy is evolving. Likewise, the analysis of its elementary structures must reflect
the changes that have taken place over time.

Keywords: Public policy; Social policy.

Estructuras elementales de las politicas publicas

Resumen

Este articulo propone un enfoque integrado para el analisis de las politicas publicas. Considerando que
la observacion histérica de diferentes tipos de politicas publicas ha mostrado la ocurrencia de aspectos
comunes en todas ellas, la propuesta de analisis asume que se trata de relaciones estructuradas y
recurrentes. También asume que es posible aprehender los elementos primarios que componen esas
relaciones, verificando el grado de organicidad, coherencia y consistencia que se establece entre ellas.
Las “estructuras elementales” se analizan en cuatro dimensiones: formal, sustantiva, material y
simbolica. El concepto de politica publica tiene un caracter evolutivo. Asimismo, el analisis de sus
estructuras elementales debe reflejar los cambios que se han producido a lo largo del tiempo.

Palabras clave: Politica publica; Politica social.

Structures élémentaires des politiques publiques

Résumeé

Cet article propose une approche intégrée de l'analyse des politiques publiques. Considérant que
I'observation historique des différents types de politiques publiques a montré I'occurrence d'aspects
communs dans chacun d'entre eux, la proposition d'analyse suppose qu'il s'agit de relations structurées
et récurrentes. Elle suppose également qu'il est possible d'appréhender les éléments primaires qui
composent ces relations en vérifiant le degré d'organicité, de cohérence et de consistance qui s'établit
entre elles. Les “structures élémentaires” sont analysées selon quatre dimensions: formelle, substantielle,
matérielle et symbolique. Le concept de politique publique a un caractere évolutif. De méme, l'analyse
de ses structures élémentaires doit refléter les changements intervenus au fil du temps.

Mots-clés: Politique publique; Politique sociale.
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Introducao

No presente artigo proponho uma abordagem integrada para a analise de politicas
publicas. Tal opgcao ndo decorre de uma auséncia ou escassez de modelos criados com a
mesma finalidade. Ao contrario, existe uma profusdo de propostas analiticas no campo das
politicas (Di Giovanni, 1998). Ainda assim permanece uma insatisfacdo com os modelos
disponiveis, na medida em que - penso eu - ndo oferecem uma visao inclusiva e organica de
todos os aspectos que compdem esse fend6meno.

A proposta que apresento decorre, em primeiro lugar, do esforgo empreendido
para entender historicamente e conceituar as politicas publicas. Tal conceito vai além da ideia
de que uma politica publica é simplesmente uma intervencdo do Estado numa situagdo social
considerada problematica. Mais do que isso, penso a politica publica como uma forma contem-
poranea de exercicio do poder nas sociedades democraticas, resultante de uma complexa
interacdao entre o Estado e a sociedade, entendida aqui num sentido amplo, que inclui as
relagGes sociais travadas também no campo da economia. Penso, também, que é exatamente
nessa interacdo que se definem as situagGes sociais consideradas problematicas, bem como
as formas, os contelidos, os meios, os sentidos e as modalidades de intervengdo estatal.

Essa conceituacao depende, por sua vez, da concretizacdo histdérica de alguns
requisitos que configuram as modernas democracias: pressupde-se uma capacidade minima
de planificacao consolidada nos aparelhos de Estado, seja do ponto de vista técnico de gestao,
seja do ponto de vista politico. Pressupdese, também, certa estruturacdo republicana da
ordem politica vigente: coexisténcia e independéncia de poderes e vigéncia de direitos de
cidadania; e, pressupde-se, finalmente, alguma capacidade coletiva de formulacdo de agendas
publicas, em outras palavras, o exercicio pleno da cidadania e uma cultura politica compativel.
Do ponto de vista histérico, podemos dizer que tais requisitos se constituiram, de modo nem
sempre uniforme, nas modernas sociedades capitalistas desde o século XIX, mas que foram
consolidados principalmente depois da Segunda Guerra Mundial.

Em segundo lugar, a ideia de forma politica é importante para o entendimento dos
desenvolvimentos posteriores do artigo. Essa expressdo deve ser compreendida como uma
configuracao especifica de relagdes de poder, que seja institucionalizada, recorrente e
estruturada, no sentido de se constituir, de modo proéprio, numa probabilidade de agdo
coletiva. Nesse sentido, no campo politico, as politicas publicas, ndo sdo uma forma Unica ou
exclusiva, mas convivem com formas vigentes das diferentes sociedades. Somente a titulo de
ilustracdo podemos indicar - sem qualquer juizo de valor - o corporativismo, o mandonismo
local, o coronelismo, o populismo, como outras formas politicas concorrentes ou até mesmo
coexistentes. Assim sendo, é muito importante constatar que as politicas publicas, na acepgéo
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gue adotamos, vém se tornando cada vez mais presentes na vida das sociedades democraticas
contemporaneas, por razées que tentaremos explicar mais adiante.

Em terceiro lugar, considerando que a observacdo historica dessas formas vem
mostrando a ocorréncia de aspectos comuns em todas elas (embora cada intervencao mantenha
sua individualidade histérica), a proposta de andlise assume que se trata de relacbes
estruturadas e recorrentes. Assume, também, que é possivel apreender os elementos primarios
gue compdem tais relagdes - a partir de certos pontos de observacdo eleitos pelo investigador
- verificando o grau de organicidade, coeréncia e consisténcia que se estabelece entre eles.

Em outras palavras, é possivel captar, a partir de “olhares” diversos e angulagoes
sucessivas, configuracdes recorrentes em todas as politicas publicas, por intermédio de
abstracdes sucessivas que focalizam ora seus aspectos formais, ora seus aspectos materiais,
ora sua substancia, ora seus elementos simbdlicos. Chamo estas quatro configuracbes de
“estruturas elementares”.

1. A autonomizacdo dos estudos de politicas publicas

Embora os estudos das intervencdes do Estado tenham se difundido pelos paises
mais importantes do capitalismo central é necessario frisar que os pioneiros foram os
cientistas politicos norte-americanos. E naquele pais, os estudos anteriores aos anos sessenta
tiveram dois tracos muito claros. Em primeiro lugar, estao muito influenciados pelo ethos
pragmatico da cultura norte-americana em geral e de sua cultura politica em particular.
Durante a segunda guerra, nesse espirito pragmatico, os cientistas sociais tinham colaborado
intensamente no esforco de guerra, por intermédio de pesquisas relativas aos paises
envolvidos no conflito e mesmo sobre o perfil dos soldados americanos, estabelecendo um
estreito vinculo entre governo e cientistas com objetivo de fornecer bases para solugdo de
problemas praticos. No imediato pds-guerra, os estudos de politicas publicas comecam a se
desenvolver nos Estados Unidos, norteados por esse mesmo objetivo de fornecer subsidios
para acdao dos governos.

Em segundo lugar, é preciso apontar que no caso norte-americano existe uma
importante peculiaridade linguistica e cultural, quando se trata do tema. Diferentemente do
que ocorre com as linguas latinas, e mesmo com a lingua alemd, a lingua inglesa faz uma
distingdo entre politics, quando se referem a politica, no sentido relativo aos fendbmenos do
poder (representagdo politica, partidos, eleicbes, conflitos relativos ao poder, entre outros), e
policy (ou policies) para se referirem a adogdo de formas de acao, linhas de atuacao, que
dizem muito mais a condutas eletivas para solucao de problemas, que beiram muito mais o
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campo da administracdo do que do campo que nds - latinos - entendemos por “politico”.
Trata-se, na lingua e na cultura, de duas realidades distintas, que oferecem mesmo uma certa
dificuldade de entendimento para usuarios de outras linguas. Quanto a isso, particularmente
nos Estados Unidos, ha um certo preconceito quanto as atividades entendidas como politics.
Harold Lasswell (1951; 1956), considerado um dos grandes nomes da Ciéncia Politica norte-
americana, escreveu que os policy studies poderiam ajudar a livrar os estudos da conotacao
de militdncia e corrupgdo contida no termo politics. E claro que ambos os pontos citados tém
importantes consequéncias tedricas para o campo de estudos, sobretudo refletindo-se numa
espécie de minimizagdo dos efeitos da politica sobre o universo das policies.

Num movimento, sendo oposto, pelo menos diferente, nos paises europeus o
estudo das politicas publicas sempre esteve subordinado ao estudo da politica, quando ndo
ignorado, sem que ganhasse alguma autonomia entre as varias disciplinas da Ciéncia Politica,
0 que viria a acontecer apenas algumas décadas mais tarde (anos 1980). Para que se tenha
uma ideia das diferencas basta citar alguns fatos sintomaticos. As edigOes italianas de dois
livros classicos da Ciéncia Politica norte-americana (Power and society, de H. Lasswelll e A.
Kaplan, e The political system, de David Eaton) traduzem a expressao public policy como
“linha de acdo”, “linha de conduta”, ou ainda, “linha politica”. Outra situacdo curiosa, mas
significativa, é que o célebre Dicionario de politica, de Norberto Bobbio, publicado em 1983,
ndo possui o verbete “politiche pubbliche”. Também o grande cientista politico italiano
Alessandro Pizzorno (1993) usava os termos “politica absoluta” e “politica relativa” para
referir-se a politica e as politicas publicas respectivamente. Talvez esses fatos revelem algum
tipo de reserva (ou mesmo, preconceito) contra o tipo de estudos desenvolvidos nos Estados
Unidos, particularmente no que diz aos fundamentos tedricos e metodoldgicos utilizados. De
fato, é preciso reconhecer que esses estudos foram insuficientes em seus resultados, no
sentido de trazer a luz as relagdes complexas entre as formas de intervencao do Estado e as
complexas relagdes que envolvem desde conjuntos diferenciados de interesses, estruturas
politicas, ideologias e, por fim, a propria natureza do Estado interventor.

Mas é indubitavel que, mesmo descontadas as diferencas de enfoques, a forte
interferéncia de culturas politicas nacionais e, mesmo, as diferencas de estilos intelectuais
dominantes, o campo de estudo das politicas publicas apresentou uma formidavel expansao,
ganhando progressivamente, desde os anos 1960 até os dias de hoje, sua autonomia como
disciplina no interior da Ciéncia Politica.! Hoje, embora caibam algumas ressalvas relativas a

! Cristina Montalvdo Sarmento, no artigo “Politicas publicas e culturas nacionais”, oferece uma das
mais completas analises da evolugdo dos estudos de politicas publicas na Gltima metade do século
passado, dando especial destaque ao desenvolvimento da disciplina nos Estados Unidos, na
Inglaterra, na Franca e na Alemanha, relacionando a producgdo tedrica com as culturas nacionais e
as macroconjunturas politicas vivenciadas em cada um desses paises.
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auséncia de abordagens integradas, dispGe-se de um razoavel acervo de conhecimentos que
vao desde a construcao de tipologias, inovagdes conceituais, identificagdo de estruturas,
estabelecimento de ciclos e identificacdo de aspectos normativos. A existéncia de tal acervo
faz que os estudos de politicas publicas sejam uma sélida base de informacdes histéricas,
técnicas e cientificas que podem fornecer forte apoio para as intervencdes governamentais,
gerando uma dialética sui generis, em virtude da qual o conhecimento, ao informar a
pluralidade dos atores envolvidos, passa a fazer parte da realidade que se busca conhecer.

O que procurei demonstrar, nessas primeiras consideragdes, é que o conceito de
politicas publicas é um conceito evolutivo, na medida em que a realidade a que se refere existe
num processo constante de transformacdes historicas nas relacdes entre estado e sociedade,
e que essa mesma relacdo é permeada por mediacdes de natureza variada, mas que, cada
vez mais estdo referidas aos processos de democratizacdo das sociedades contemporaneas
(Di Giovanni & Nogueira, 2015).

2. Politicas publicas: histoéria e teoria

A expressao “politicas publicas” parece ter entrado definitivamente no vocabulario
contemporaneo. Sua presenca constante na imprensa, nas agendas publicas, nos documentos
publicos e ndo-governamentais, nos pronunciamentos politicos e nas pautas de movimentos
sociais revela uma avassaladora presenca do tema na vida cotidiana dos paises democraticos.
Em minha opinido tal importancia se deve, pelo menos, a quatro fatores histéricos marcantes.

a) Um fator de natureza macroeconOmica

Apds a segunda guerra mundial, a constatacdo de que o livre jogo das forcas de
mercado ndo tinha levado a paz, a prosperidade e ao bem-estar, generalizou-se por quase
todo o mundo capitalista. Esta foi uma das razdes pelas quais houve uma grande mudanca
nas politicas econdmicas adotadas pelos estados capitalistas que, até entdo, estavam, com
maior ou menor forga, fundadas em preceitos do liberalismo econdémico. A adogédo de politicas
keynesianas, centradas na ideia de pleno emprego, faria com que esses estados nacionais
passassem a ampliar o volume de suas intervengdes e seu carater regulador, tanto nos
aspectos econ6micos, como por exemplo, na producdo de bens e servigos, quanto nos
aspectos sociais da vida coletiva, como por exemplo, a institucionalizagdo de sistemas de
protecdo social. Tais politicas manteriam um félego por varias décadas, chegando o periodo a
ser conhecido como “os trinta anos dourados”. De fato, tais politicas seriam colocadas em
guestdo somente na década de 1980, quando passam a ser difundidos e aceitos os canones
do credo neoliberal.
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b) Um fator de natureza geopolitica

A partir desse momento, a presenca das ideias neoliberais nas politicas econémicas
e sociais, torna-se praticamente dominante, e esse fato tem uma estreita relagdo com o fim
da bipolarizacao entre os blocos capitalista e socialista. No segundo pds-guerra, ocorreu uma
forte tensdo geopolitica entre os mundos socialista e capitalista. As sociedades capitalistas
europeias foram as que vivenciaram tal polarizacdo de modo particularmente dramatico. Em
quase todas elas o periodo revelou uma presenga muito marcante de partidos politicos de
inspiragdo comunista, socialista ou trabalhista, o que representava do ponto de vista
dominante uma perigosa clivagem politica interna, agravada pela virtualidade de um modo de
organizacao social alternativo, vivido no bloco socialista. Vislumbrou-se, assim, a necessidade
de que fossem estabelecidos novos principios e novos pactos nas relagées entre capital e
trabalho. A oferta de servigos na area social, mesmo assumindo feicdes diversas em cada
situacdo particular, foi ampliada, e a crescente presenca do estado nesse campo de atividade,
estabeleceu a base para a constituicdo dos modernos sistemas de protecao social, dos quais
0S casos mais conspicuos foram os Welfare States europeus.

c) Um fator de natureza politica

O periodo compreendido entre o segundo pds-guerra e os dias atuais, embora
apresentando alguns momentos de retrocesso, foi um momento de consolidacdo das
democracias ocidentais. Objetivamente foram ampliados os campos de representacéo politica,
configurado na participacdo sindical e partidaria, no direito de voto, na participacdo em
movimentos sociais e em novas formas de associacdo voluntaria. Tais mudangas produziram
uma nova concepcao das sociedades sobre o estado. Para muitos segmentos da sociedade, o
estado verdadeiramente democratico passa a ser visto, ndo apenas como aquele que inclui
mecanismos classicos de representacdo (direito de votar e ser votado; participacdo igualitaria
de classes, categorias e interesses), mas também aquele que revela uma forte capacidade de
resposta (responsiveness) as demandas da sociedade (Cotta, 1989). Este argumento, se
tomado conjuntamente com as observagdes anteriores, mostra que o crescimento da presencga
das politicas publicas na vida cotidiana, ndo se da simplesmente pela ampliacdo da acdo do
Estado, mas também pelas exigéncias que |he sdo colocadas pela sociedade. O ponto seguinte
completa o raciocinio.

d) Um fator de natureza cultural e socioldgica

Maurizio Ferrera, no livro Modelli di solidarieta, relata duas situagoes emblematicas
para a compreensdao dos fen6menos que tentaremos descrever. Em 1908, o governo inglés

atribuiu uma pensdo de cinco xelins para pessoas idosas. Era um programa que hoje
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chamariamos de transferéncia de renda. Semanalmente, os idosos dirigiam-se as agéncias de
correios para retirar seu beneficio. Muitos deles ndo conseguiam entender aquilo como uma
acao do estado. Pensavam ser resultado da generosidade pessoal do agente postal, a quem
retribuiam com cestos de macga, ovos, patos ou gansos. Na Italia, em 1993, o governo tentou
retirar uma parte dos beneficios para medicamentos aos quais os idosos tinham direito. Houve
uma verdadeira comogao nacional, com a unido das centrais sindicais, passeatas, protestos e,
por fim, o apedrejamento, pelos idosos enfurecidos, de alguns lideres sindicais, que foram
considerados “frouxos” na negociacdo com o governo.

O que se passou nos 85 anos que separam um episodio do outro? Se concordarmos
com Eric Hobsbawm (1995), devemos aceitar que o século XX foi o século dos direitos sociais.
Nesse periodo consolidaram-se os direitos de cidadania em sua plenitude; ao mesmo tempo,
tais direitos passam a ser percebidos e entendidos, no conjunto da sociedade, como jus, como
algo que legitimamente pertence a alguém.

Nao podemos esquecer que, particularmente apods a Segunda Guerra Mundial,
processos extremamente impactantes ocorreram nas sociedades ocidentais: uma significativa
transformacdo demografica, um expressivo processo de urbanizacdo, uma forte expansao e
grandes transformacdes tecnoldgicas no campo das comunicacdes, redefinicbes e expansao
dos sistemas educacionais, secularizacao crescente da vida coletiva e, sobretudo, e uma
verdadeira revolugdo no modo de vida, que muitos autores ja descreveram como a
constituicdo da “sociedade de consumo de massas”.

Provavelmente instaurou-se uma situacdo, no plano séciocultural, que foi descrita
por Daniel Bell (1976) como uma “revolugdao das expectativas”, na qual os diversos grupos
sociais, instituicdes ou mesmo individuos, investidos no papel de atores sociais, progressiva-
mente mais conscientes de suas necessidades e caréncias, passam a agir politicamente, de
formas as vezes mais, as vezes menos organizadas, a partir da ideia de um binomio
direito/demanda que pressupde, sempre, a acao do Estado.

Dentre outros, os fatores acima descritos concorreram para que as intervencgdes
do Estado fossem sendo modeladas por essa pluralidade de atores, de origens e natureza
diversa e portadores de interesses especificos (congruentes ou contraditérios). Ao longo do
tempo, nesse contexto de interagdes, desenvolveram-se padrées e exigéncias de conhecimentos
técnicos especificos de intervencdo, ao mesmo tempo em que as relagdes entre o Estado e
esse cast foram se institucionalizando, criando pautas de conduta politica, regras e padroes
qgque modificaram os processos decisorios tradicionais, dando origem a essa forma nova,
contemporanea, mais partilhada de exercicio do poder.
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Tais consideragOes de natureza histdrica contribuem para ampliar visdo empirista
sobre as politicas publicas, que tem sido dominante nos modelos analiticos disponiveis. A
introducdo de uma perspectiva que considere essa historicidade, também é importante para
compreender ndo apenas a natureza do fendmeno estudado e seu conceito, mas também abre
a possibilidade de um avango no plano da teorizacdo em nosso campo de estudos.

3. As estruturas elementares

Segundo a tradicdo weberiana, o processo de teorizacdo nas ciéncias da cultura se
realiza numa dupla démarche: de um lado, a construcao de tipos conceituais e, de outro, a
construgdo de tipos histéricos. Na verdade, o que se sugere é um constante movimento da
razao que transita ininterruptamente entre a observacdo histérica e a construgdo teodrica. A
observacgao historica das politicas publicas possibilita a identificagdo de elementos invariantes
em todas elas, embora cada uma delas tenha ocorrido de maneira singular e Unica. A questdo
principal, nesse caso, é como identificar tais elementos. E claro que tais elementos sdo dados
a observacdo do investigador. Por exemplo, toda politica publica se baseia numa “teoria”, ou
seja, num conjunto de assercbes de origem diversa (racional ou ndo) que da sustentacdo as
praticas da intervengdo, em busca de um determinado resultado. A observacdo historica
mostra que teoria, praticas e resultados sdao elementos primarios que estdo presentes em
todas as politicas publicas, embora empiricamente teoria, praticas e resultados tenham uma
concretude histdrica préopria e Unica. Mas, mais importante do que identificar os elementos
invariantes é estabelecer entre eles uma relagdo que seja realmente indissolUvel e orgénica,
de modo que constituam totalidades estruturadas, discretas, que chamo aqui, analiticamente,
de “estruturas elementares”.

E obvio que esta perspectiva envolve certa dose de subjetividade. As estruturas
elementares resultam, no fundo, da combinacdao de interpretacdes subjetivas do observador
gue, em fungao de seus proprios valores, seleciona os aspectos objetivos da realidade que ira
observar, indagando sobre sua coeréncia, organicidade e a probabilidade de configurarem
uma estrutura. No caso presente, julguei identificar quatro estruturas elementares (o que nao
significa que se esgotem as possibilidades de identificagdo) a partir de quatro diferentes
angulos de observagdo, cada um envolvendo trés “elementos”:

a) estrutura formal, composta por “teoria”, praticas e resultados;

b) estrutura substantiva, composta por atores, interesses e regras;
c) estrutura material, composta por financiamento, suportes e custos;
d) estrutura simbdlica, composta por valores, saberes e linguagens.
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E importante notar que a analise das politicas, por intermédio desta proposta, ndo
se faz apenas por justaposicdo das informacgdes relativas a cada uma das estruturas, mas
também pelas relagbes de mutuas interferéncias que se processam entre elas, de modo que
elementos de cada quadrante podem interagir com elementos dos outros trés (Figura 1).

Figura 1. Diagrama das quatro estruturas elementares das politicas publicas.

Estrutura formal

Teoria
Praticas
Resultados
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n

Estrutura simbélica
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Saberes
Linguagens

3.1. Estrutura formal

O exemplo acima citado faz referéncia aquela que denominei de estrutura formal
de uma politica publica. Capta, de modo imediato, os aspectos e elementos exteriores da
intervengdo publica, na medida em que estabelece as relagbes indissocidveis entre uma
“teoria”, um conjunto de praticas e um conjunto de resultados. Do ponto de vista da analise
de politicas publicas, entretanto, a exploragdo de tal estrutura ndo esgota o conjunto de
componentes envolvidos na intervengao, embora revele o resultado de um processo complexo
de interagcbes que resultam numa configuracdo especifica. A analise da forma significa um
passo importante para a compreensao da realidade (no sentido weberiano). A “teoria” pode
condensar um grande rol de informacgdes sobre os conteldos técnicos, politicos, culturais e
ideoldgicos derivados tanto da intervencdao quanto da situagao social na qual busca intervir.
As praticas, por sua vez, revelam a natureza pratica da politica; em outras palavras, quais e
quantas medidas e ferramentas foram selecionadas vis-a-vis o terceiro elemento estrutural,
gue sdo os resultados, sejam eles almejados ou efetivamente alcangados.
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Os elementos componentes das estruturas formais — mesmo quando compreendidos
de outros modos - tém servido de base para os processos de avaliagdo de politicas publicas,
na medida em que possibilitam analises de consisténcia formal e exames qualitativos e
quantitativos, por isso estdo na base de quase todas as tipologias disponiveis na area.

3.2. Estrutura substantiva

Por suposto, as politicas publicas sdo atividades sociais que, nessa acepgao
socioldgica, concretizam-se por intermédio de acdes sociais cuja realizacdo requer algum grau
de padronizacao e institucionalizacao. Em outras palavras, os agentes sociais, os atores, nesse
ambito, pautam suas agbes por orientagdes de conduta dotadas de objetivos implicitos ou
explicitos; e, em maior ou menor grau, dotadas de alguma racionalidade, que chamamos aqui
de “interesses”. Ao mesmo tempo, movimentam-se dentro de um espacgo social institucionalizado
por pautas de comportamento decorrentes de um conjunto de regras.

Portanto, os atores sdo todas as pessoas, grupos ou instituicdes que, direta ou
indiretamente participam da formulagdo, da implementacdo e dos resultados de uma politica.
Por exemplo, nas politicas de salde: pacientes (organizados ou ndo), médicos, enfermeiros,
paramédicos, politicos, especialistas, imprensa, industrias, sindicatos, empresas de seguro,
agéncias reguladoras, representantes do governo, burocracias publicas, entre outros.

Por sua vez, os interesses sdo os objetivos praticos (implicitos ou explicitos) de
cada um dos atores ou de grupos de atores. Por exemplo: o objetivo dos pacientes é obter
uma qualidade maior no atendimento; dos industriais, € a obtencao de lucros; dos sindicatos,
garantir direitos de seus representados. Como os interesses ndo sao difusos, pode-se agrupa-
los, para efeito de analise, em determinadas ordens, segundo as ldgicas subjacentes a acdo
dos atores. No caso, agrupei-os em trés ordens, a saber: interesses econdmicos (empresariais,
corporativos, individuais), interesses politicos (de agentes politicos e tecno-burocraticos) e
interesses de reproducdo social (portadores de caréncias ou demandas especificas). Conforme
indicado na Figura 2, para cada ordem atribuo uma légica prépria. Portanto, a estrutura
substantiva é organizada por trés légicas distintas de atuacdo dos atores, cada uma
predominante na respectiva ordem de interesses:

1) légica da acumulagdo do capital;
2) logica da acumulacdo de poder politico; e

3) logica da acumulacdo de recursos de bem-estar.
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Figura 2. Diagrama das trés ordens de interesses e ldgicas diferenciais.

Logica: Praticas
acumulapao de «— e estilos
capital
Ordem
Econémica
Orc!gm Ordem da
Politica Reprodugio Prai
. raticas
Social e estilos
Légica: Préaticas g
acumulaggo de — e estilos acumulagéo de
poder bem-estar

As regras se referem as leis, normas, convencdes formais ou consuetudinarias,
padrées morais e éticos, costumes, linguagens, praticas cristalizadas, que criam pautas de
comportamento para cada grupo e para o conjunto dos atores. Por exemplo, utilizacdo de
meios pacificos para reivindicagoes, utilizacdo de meios legais para licitagdo na contratagdo
de fornecedores, lei de responsabilidade fiscal, direitos de titularidade, filas de transplante,
testes de meios, entre outras.

E importante também salientar que existe sempre a probabilidade de superposicao
de interesses, bem como de surgimento de contradicdes entre eles. Isso representa quase
sempre a ocorréncia de aliancas e oposigoes que podem ou ndo acontecer no espaco das
regras, acontecendo também ou ndo no espaco da legalidade ou legitimidade. Se
considerarmos esse Ultimo aspecto, podemos dizer que definem no curso da histéria dessas
acoes coletivas, estilos e praticas de atuagao que fazem que haja alguma previsibilidade e o
reconhecimento claro de boa parte dos interesses e sua ldgica.
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A concepcao desta estrutura pode propiciar um movimento integrador no plano
conceitual. Penso que estdo vinculados a elas conceitos ja classicos como policy community,
policy network, processos decisorios, formacdao de agendas, profissionalismo, voluntariado,
free riders, policy partizans, entre muitos outros.

3.3. Estrutura material

Para uma maior facilidade de entendimento, podemos dizer que enquanto a
estrutura substantiva refere-se aos aspectos sociais e politicos de uma policy, a estrutura
material refere-se - em sentido amplo - aos aspectos econémicos. Nesse sentido, os elementos
que a compdem dizem respeito a sua exequibilidade e sustentacdao material: financiamento,
custos e suportes.

O volume, as condicdes e as regras de financiamento revelam, de um lado, a
natureza e as modalidades de vinculo que se estabelecem entre a policy e o entorno
econbmico, e, de outro, sua situacdo e posicionamento nas relacdes entre estado e mercado.
No primeiro caso, é possivel verificar-se o posicionamento de uma politica, ndo apenas como
uma intervencdo ou um resultado, mas também como pratica que se da no proéprio interior da
economia, no sentido de superar a visdo ingénua que separa, ou opde, o campo das politicas
ao campo da economia. No segundo, as formas de financiamento sdo reveladoras da
concepcdo ou das concepgoes vigentes de politica publica nas relagdes entre estado e mercado,
no sentido que expressam ideologias vigentes, posicionamentos exitosos nos embates
redistributivos, bem como, o posicionamento da policy na agenda publica e no ambiente
macroeconémico.

O elemento custos tem relacdo, em primeiro lugar, com as condicbes de
viabilizacdo da intervencao. Os orcamentos podem ser tanto fontes dessa viabilizacdo, como
fontes de constrangimento na implementacdo. Em segundo lugar, os custos sdao reveladores
dos sistemas de gestdo e da capacidade técnica instalada no aparelho de estado e funcionam
como marcadores da efetividade das regras estabelecidas na estrutura substantiva.

O terceiro elemento - suportes - é crucial na estrutura material. Nao existe qualquer
politica publica que se esgote em si mesma, como uma totalidade fechada. Assim, os suportes
materiais de uma policy, podem ser definidos no seu préprio interior, ou mesmo, externamente,
em outras politicas correlatas. Cito o exemplo das politicas de educacdo, que extravasando o
campo puramente educacional e pedagdgico, passam a requerer suportes externos, tais como
uma politica de construcdes escolares, edicao de livros didaticos e para didaticos, incorporacdo
de tecnologias e assim por diante.

RBEST: Revista Brasileira de Economia Social e do Trabalho, Campinas, v. 6, €024001, 2024 - ISSN 2674-9564

13



Geraldo Di Giovanni

Acredito que nas analises de politicas publicas estes aspectos da estrutura material
tém sido constantemente descurados, o que parece limitar o alcance de tais analises. Creio
gue a maior parte das metodologias tem revelado certo “politicismo”, na medida em que nao
consideram outras angulagoes tais como a socioldgica, a econdmica e a cultural, que permitem
incorporar as politicas publicas como fen6menos cruciais da economia politica do capitalismo
contemporaneo.

3.4. Estrutura simbélica

O estudo de Cristina Montalvao Sarmento (2003) suscitou a possibilidade de incluir
na metodologia proposta outra dimensao para a analise das politicas. Essa autora chamou a
atencdo para as relagdes entre as culturas nacionais e a producdo cientifica na area,
demonstrando os vinculos entre essa produgdo e as situagGes sociais e politicas vivenciadas
por varios paises europeus. Tal argumentacado revelou que o campo das polycies é um universo
povoado por valores, ndo apenas no sentido das interferéncias ideoldgicas na producdo do
conhecimento cientifico sobre elas, mas também na sua prépria concretizacdo empirica. Em
outras palavras, as polycies sao realidades sociais orientadas por valores (value oriented). Por
outro lado e ao mesmo tempo, sdo orientadas por conhecimentos racionais (saberes)
desenvolvidos na pratica de mais de meio século de intervengGes do género. Ou seja, existe
um acervo - herdado do século XX - de ferramentas de intervencdo e conhecimentos, que
jogam importante papel de contraponto racional nesse universo tao complexo.

Ao considerarmos a especificidade das politicas publicas particulares, salta aos
olhos, que tal diversidade se afirma nas diferencas de formais, substantivas e materiais, mas
afirma-se sobretudo em linguagens especificas, que sdo universos de comunicacdo proprios
(e apropriados) que estabelecem os vinculos entre os diversos tipos de atores de uma dada
arena de politica. Os elementos da estrutura simbdlica sdo de fato, muito mais que uma
expressdo cultural neutra dessa atividade social. SGo também reveladores — do ponto de vista
analitico — dos graus de particularismo/universalismo e isolamento/integracdo das arenas
politicas, bem como dos niveis de racionalizagcdo e tecnificagdo, dos tradicionalismos e das
interferéncias ideoldgicas que ocorrem nessas mesmas arenas.
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