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As tendéncias nas politicas publicas que vém ocorrendo na Europa nes-
ta metade dos anos 90 s&o vérias e podem parecer fragmentadas. Obser-
va-se, de um lado, politicas de centralizacdo do nivel nacional para o da
Unido Européia e, de outro, descentralizacdo do nivel nacional para o
municipal, com municipalidades juntando-se em unidades maiores. Obser-
va-se os partidos tradicionais de centro ainda dominando o espectro politi-
co e, a0 mesmo tempo, decréscimo no apoio a esses partidos (Castells,
1996:347). Observa-se ainda mudancas organizacionais e reorganizacoes
acontecendo, mas também que o processo, o pensamento e a direcio
apresentados por essas mudancas sdo mais diversos e menos voltados para
o aumento da eficiéncia e da capacidade gerencial como seus tinicos obje-
tivos. O fim da ideologia foi decretado no final da década de 80, mas a
dimenséao esquerda-direita ainda domina no subconsciente dos politicos
(Vries, 1998). Os indicadores de desempenho, o benchmarking e os siste-
mas de informagées gerenciais sao considerados como coisas naturais e,
portanto, estdo perdendo importancia em relacdo aos novos modos de
comando como a direcdo em rede e a direcio comunicativa.

Para alguns autores esses fendmenos sdo o comeco de uma socieda-
de p6s-moderna. Waters (1994:206) declara que “Nés talvez nao esteja-
mos mais vivendo sob a égide de uma cultura industrial ou capitalista que
pode dizernos o que é verdade, certo e belo, e também qual seria o
nosso lugar neste grande esquema, mas vivendo sob uma cultura de mas-
sas, cadtica, baseada em preferéncias individuais da p6s-modernidade”.
Giddens (1994) fala sobre uma ordem social pés-tradicional em que a
tradicdo muda seu status, em que tradicées tém de explicar a si mesmas;
fala de uma democracia dialégica que cria uma arena publica em vez da
representacao de interesses. Outros autores tém argumentado que esta-
mos vivendo em um estado p6s-moderno, pos-industrial, pés-capitalista
(ver, entre outros, Drucker, 1993; Castells, 1996).

Entretanto, tais argumentacées, como o fim da ideologia, foram
apresentadas ainda nos anos 60, depois de os sociais-democratas ale-
maes terem renunciado a seus principios marxistas em 1959 (Bell, 1960),
estando presentes na obra de Kirchheimer (1966) que introduziu o con-
ceito dos partidos do tipo agarrar todos'!). A questdo da fragmenta-
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cao ja foi abordada em 1971 por Flanagan que desen-
volveu um indice de fragmentacdo (ver também a
medida de fragmentacdo de Rae & Taylor, 1970). Nas
décadas de 70 e 80 as divisdes ideologicas tornaram-se
fortes novamente (Klingemann et alii, 1994; Budge,
1994), mas hoje o debate sobre elas esta aberto de novo
(Budge, 1996).

O desafio neste artigo é de outra natureza. Considera-
se as tendéncias mencionadas como um fendmeno tem-
poral. A visao a ser aqui defendida & que é melhor ver as
novas politicas emergentes como uma reagao as deficién-
cias do modo dominante das politicas que marcaram as
décadas precedentes. Mais especificamente, propde-se a
existéncia de algo que pode ser denominado de geracoes
de politicas pablicas e que a nova geragao se manifes-
ta atualmente em uma Europa em confusdo, buscando
sua missao, sem saber para onde ir e talvez completamen-
te perdida. Essa idéia de geracdes de politicas publicas &
intrigante porque rejeita a idéia de que a formulagao de
politicas deve ser vista como a procura de respostas a pro-
blemas sociais, que &, naturalmente, o conceito classico.
Considera-se a formulacao de politicas como um proces-
so de ajuste e de empréstimo de possiveis respostas a
perguntas que tém sido, parecem ser ou se espera que
sejam bem-sucedidas em outras areas de politicas, outras
unidades de administracéo e até mesmo em outros paises.
As formulacées de politicas sao, nessa visao, dificilmente
baseadas em um processo de estruturacéo de problemas
no qual a natureza do problema e as suas causas sao cru-
ciais para a solugao buscada (Dunn, 1993). A formulacéo
de politicas por empréstimo e ajuste tem, sem duvidas,
defeitos, pois resulta em forma unilateral de lidar com pro-
blemas dos quais algumas partes s&o ignoradas. Devido
ao sistema de empréstimo e ajuste é provavel que tal refe-
réncia comum na formulacéo de politicas em &reas diver-
sas resulte em sua propria decadéncia. Quando alguns pro-
blemas s&o negligenciados por muito tempo, a probabili-
dade de eles chegarem as agendas publicas e de formula-
cao de politicas aumenta. Entéo, novo periodo de em-
préstimo e ajuste tem lugar, de forma a lidar com o
problema anteriormente negligenciado que se tornou ur-
gente.

A questao discutida neste artigo é se os atuais desen-
volvimentos na Europa podem ser explicados por meio da
idéia das geracdes de politicas. A argumentacao é feita
basicamente em termos teéricos, pois a pesquisa empiri-
ca que pode corroborar essa idéia ainda esta em desenvol-
vimento.

Inicialmente é apresentada a idéia das geracdes de
politicas, argumentando-se que elas podem ser diferencia-
das segundo os seus objetivos, os instrumentos de politi-
cas usados, o papel dos atores envolvidos e, especialmen-
te, os problemas que foram negligenciados. Na segiiéncia

é abordada a questdo dos desenvolvimentos na Europa
nas décadas precedentes, de maneira a observar se algu-
mas caracteristicas duradouras dominantes, isto e, gera-
¢6es de politicas publicas, podem ser identificadas. Final-
mente, sao expostas as deficiéncias da Ultima geragao e
como os atuais clesenvolvimentos na Europa apresentam-
se como uma reacao a essas deficiéncias. Isso resulta no
argumento de que os diversos desenvolvimentos mencio-
nados podem ser explicados e compreendidos como uma
reacao ao modo dominante de formulagéo de politicas
nos anos 80 e 90.

A IDEIA DAS GERAGOES DE POLITICAS
PUBLICAS

No ambito das ciéncias administrativas ndo ha duvi-
das de que as politicas mudam ao longo dos anos. Entre-
tanto, a maneira como as politicas mudam, a extensao
na qual essas mudangas acontecem e se tais mudancas
s30 em sua maioria graduais ou abruptas tém sido objeto
de ativas discussdes. Por exemplo, tém ocorrido longos
debates sobre ¢ incrementalismo, isto é, a extensao em
que o conteudo de novas politicas depende e parte da
politica precedente (Lindblom, 1959; 1979; Etzioni,
1968; Cates, 1979; Smith & May, 1980; Gregory, 1989;
Bendor, 1995). Tém sido desenvolvidas teorias sobre
mudancas de politicas como resultado de aprendizado e
adaptacao a condicdes sociais (Heclo, 1974; Collingrid-
ge, 1992; Hall, 1993). Sabatier estendeu tal teoria para
uma politica de advocacy'? em que a interagao social, o
poder e a luta entre as coalizbes também s&o incorpora-
dos (Sabatier, 1987; Sabatier & Jenkins-Smith, 1993).
A teoria de advocacy-coalizio sustenta que uma mudan-
ca de politica leva pelo menos uma década. Indepen-
dentemente de quao interessantes e frutiferas essas teo-
rias e discussdes tém sido, elas tém em comum o pressu-
posto de que para entender a mudanca de politica é sufi-
ciente levar em consideracado um periodo histoérico relati-
vamente curto (até 12 anos).

Uma teoria que considera periodos mais longos é a
referente ao paradigma da atencéo relativa, como foi de-
senvolvida por Namenwirth (1973) e Namenwirth & We-
ber (1987). Esse quadro de referéncia ¢ interessante, pois
os autores baseiam suas idéias em hipoteses testaveis; a
pesquisa empirica realizada até o momento sustenta os
seus argumentos e suas idéias resultam em previsdes em-
piricas.

Esse paradigma tem origem na teoria de Talcott Par-
sons e aponta para a existéncia de quatro problemas
fundamentais que, de acordo com seus defensores, to-
dos os sistemas politicos enfrentam. Bales (1950) consi-
derou que os sistemas (organizacdes, sociedades) tém de
lidar com quatro tipos de problemas funcionais: de adap-
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tacdo, de expressao, de integracao e instrumentais. En-

volvemn questdes do tipo:

e Qual & a missao do governo?

» Como a sociedade deve ser organizada no longo prazo?

o Como poderemos alcancar justica econdmica e social?

o Como poderemos evitar ameacas (por exemplo, econd-
micas ou internacionais)?

Posteriormente, Parsons & Smelser (1957) identifica-
ram problemas de adaptacio, de busca por objetivos, de
integracio e problemas latentes (0 conhecido esquema
AGIL). Esses quatro tipos problemas resultam em igual
nUmero de funcdes fundamentais para esses sistemas: “A
funcao de busca por objetivos realiza a orientacdo priméa-
ria do sistema em questdo; a funcio adaptativa atende a
certas exigéncias situacionais, por ajustar-se ante deman-
das inflexiveis da realidade ou transformando ativamente
as caracteristicas do ambiente em questdo; a fungéo de
integracdo regula as inter-relacées entre os subsetores ja
diferenciados de adaptacao, busca por objetivos e latén-
cia, minimizando o nivel de diferenciacdo de cada um e,
em geral, promovendo uma interacio harmoniosa; final-
mente, a funcao de laténcia fornece, mantém e renova os
padrbes motivacionais e culturais essenciais para a intera-
¢ao do sistema como um todo” (Parsons & Smelser,
1957:157).

O novo e crucial segundo passo de Namenwirth &
Weber (1987) foi estender seu quadro de referéncia, com-
binando-o com o fato amplamente reconhecido de que os
meios disponiveis para realizar as funcées neces-
sarias sdo escassos, nao podendo o governo fazer ou-
tra coisa sendo limitar sua aten¢ao a partes de problemas.

Tal situacao resulta no terceiro passo e na hipotese de
que os governos sempre mudam de atencdo em fa-
ses. Em um periodo eles dirigem o foco para determina-
do aspecto, negligenciando os outros trés; no periodo sub-
seqliente, observa-se os governos dedicando muita aten-
¢ao para o aspecto mais negligenciado no periodo prece-
dente: “...a atencao dedicada a um problema leva ao au-
mento de tensdo sobre os problemas negligenciados. A
tensdo é reduzida mudando-se a atencdo e os recursos
para os problemas negligenciados” (Namenwirth & We-
ber, 1987:113). Os governos nao possuem 0s recursos
necessarios para responder simultaneamente e de forma
continua a cada um desses problemas. Assim, considera-
se mais eficiente proceder em fases.

“Movimentos por fases & um processo eficiente de so-
lucdo de problemas. (...) [S]ociedades tém oferta limitada
dos recursos necessarios para resolver o problema de adap-
tacdo. Embora alguns recursos sempre sejam dedicados a
cada problema, dedicar mais do que recursos médios a
determinado problema a cada momento é mais eficaz e
eficiente do que alocacdes eqiiitativas. Independentemen-

te de uma fase particular da seqiiéncia, a probabilidade de

o sistema sobreviver aumenta pela utilizacao eficiente e

eficaz dos recursos sociais, culturais e materiais” (Na-

menwirth & Weber, 1987:113).

Namenwirth & Weber (1987:17-18) chamam essa for-
ma de interpretacdo de paradigma da atencao relati-
va e adotam os seguintes pressupostos:

e as coletividades, como a sociedade, buscam objetivos
tanto de curto prazo como de longo prazo;

o esses objetivos sdo parte da cultura e periodicamente
reavaliados e modificados;

e a cultura funciona como uma memoria de curto e longo
prazos; € o repositério de aprendizados e conhecimen-
tos acumulados;

e parte do conhecimento e do aprendizado refere-se a
problemas enfrentados na busca pelos objetivos;

e 0s conhecimentos sobre eventos recorrentes sdo guar-
dados em estruturas de varios tamanhos, diversas com-
plexidades internas e de abstracéo, o que inclui scripts,
tematicas, dilemas, precedentes, ideologias e outros sis-
temas de idéias e conhecimentos;

e as coletividades tém quantidades limitadas de energia
que podem ser dedicadas a solucdo de problemas na
busca por objetivos;

¢ a atencdo coletiva & um processo ativo que direciona e
foca energia ern determinados problemas;

e a atencao é geralmente uma soma zero: atencao dedi-
cada a um problema implica menos atencdo a outros
problemas;

e a percepcao coletiva ndo é determinada pela natureza
intrinseca dos eventos, mas pela dinadmica cultural;

¢ 0s dilemas especificos ou as tematicas levantadas pelas
coletividades para interpretar eventos refletem o estado
da cultura em vez de o estado do ambiente social ou
fisico.

O paradigma da atencao relativa é caracterizado pelo
fato de quatro valores politicos/culturais dominarem se-
qiiencialmente. Esses valores sao: os objetivos e tarefas
do governo na base de consenso (missao, alcance de ob-
jetivos); o planejamento de longo prazo (planejamento,
problemas latentes); a renovacao de padrdes culturais por
causa da integracéo e da coordenacao da sociedade como
um todo e dos conflitos de poder (problemas de integra-
cado, democratizacio, nos quais se lida com o problema
de interacdo entre setores); e a preocupacio com a pros-
peridade (adaptacdo a desenvolvimentos econdmicos e
culturais dados, orientacdo interna e eficiéncia). Apéds
essas fases, a atencdo muda e volta para a reformulacao
de uma nova missdo de governo (alcance de objetivos).
Namenwirth & Weber (1987) falam de uma volta da roda
do tempo. A cada 12 anos um novo aspecto torna-se
dominante.
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Por exemplo, em certo mo-
mento ha muita atencio para a
missdo e a autoridade do gover-
no. A énfase é na determinacéo e
na capacidade de decisdo neces-
sarias para implementar tarefas
consideradas cruciais no curto pra-
zo. O conlflito esta subordinado a
cooperacao; o respeito e a doutri-

Se as mudancas na
cultura politica refletem-se
em mudancas nas
politicas publicas atuais, é
possivel falar-se em
geracoées de politicas.

cia, o downsizing e a reorganiza-
¢éo interna do aparato governa-
mental tornam-se prioridades (anos
30, anos 80). Ao mesmo tempo,
a dominancia desses valores resul-
ta na negligéncia de funcées exter-
nas e tarefas. Esse periodo, por-
tanto, também resulta na sua pré-
pria decadéncia, na reformulacao

na do poder sdo considerados ne-
cessarios para alcancar esse objetivo. O governo, entéo,
nao economiza esfor¢os para alcancar seus principais ob-
jetivos. De acordo com Namenwirth & Weber (1987), esse
foi o caso na segunda metade dos anos 40 e inicio da
década de 50. Em 1973, Namenwirth ja havia previsto
que esse seria novamente o caso nos anos 90.

Os problemas latentes, os problemas de longo pra-
20, s&o negligenciados nesse periodo. Os criticos diriam
que esse periodo foi caracterizado pelo desenvolvimento
de politicas de forma ad hoc. A reacao a tal situacdo vem
no préximo periodo, no qual os problemas latentes sao
abordados na base do planejamento. A fase de planeja-
mento é também necessaria para a organizacao das insti-
tuicdes de tal forma que a missdo do governo se torne
possivel no longo prazo (de acordo com Namenwirth &
Weber (1987), o final dos anos 50 e a década de 60 po-
dem ser caracterizados por énfase nesse valor).

O planejamento, entretanto, freqiientemente resulta
em uniformidade, procedimentos fixos e padronizacéo.
Isso implica que em um periodo de planejamento existe
pouco espaco para diferentes interesses, conflitos ou va-
riacdo. Essa deficiéncia é abordada no préoximo periodo,
em que a falta de percepcao sobre as diferencas entre os
grupos sociais é finalmente removida e substituida por
um conjunto de expressdes diversas. Esse é o periodo da
participacao, da democratizacdo e do algo para to-
dos. Nas palavras de Namenwirth & Weber (1987), o
conflito de poder domina a agenda. Segundo esses auto-
res, a roda do tempo é fortemente conectada com o
ciclo econémico de Kondratieff. Considerando que o ci-
clo-K est4 no seu auge agora, o céu € o limite para a
alocacao de bens e servicos. Torna-se possivel a adapta-
¢a0 a essa variacao em interesses e demandas (anos 20 e
70, por exemplo).

Ao enfatizar o aspecto de democratizacio, entretanto,
perde-se o contato com a eficiéncia (Vries, 1997). Consi-
derando que no final do terceiro periodo do ciclo-K do
desenvolvimento econdmico este estd em seu movimento
descendente, o ciclo move-se para o quarto periodo em
que os valores dominantes acentuam a prosperidade por
meio da eficiéncia e no qual ha énfase na sobrevivéncia
da sociedade ou da organizacio. Independentemente da
missao do governo ou de suas fun¢des externas, a eficién-

da missao e em énfase nas funcées
externas da organizacdo ou do sistema politico.

O argumento neste trabalho & que esse modelo pode
ser expandido com a tomada de um quarto passo para
combinar a idéia de mudancas periodicas na cul-
tura politica dominante com a idéia de mudancas
de politicas publicas. Se as mudancas na cultura politi-
ca refletem-se em mudancas nas politicas publicas atuais,
& possivel falar-se em geracées de politicas. A questao abor-
dada neste artigo é se tais geracdes de politicas piiblicas
séo distinguiveis na Europa do pés-guerra e se esse para-
digma pode oferecer uma explicacdo para os desenvolvi-
mentos observados na Europa na metade dos anos 90.

Para que se possa argumentar sobre esse modelo é
necessario, entretanto, estabelecer os indicadores para essa
mudangca. Esses indicadores serac buscados em quatro ele-
mentos-chave do processo de elaboracao de politicas:

e a formulacdo de metas e objetivos;

e 0s instrumentos de politicas usados;

e o papel de grupos de atores sociais no processo de ela-
boracdo de politicas;

¢ 0s problemas abordados e negligenciados.

Esses elementos-chave sao importantes sob dois as-
pectos. Em primeiro lugar, em cada geracao de politica
publica o contettdo dos quatro elementos tem de
apontar para uma mesma direcio especifica e compara-
vel. Portanto, em um periodo em que os problemas laten-
tes predominam, espera-se que o modo dominante de for-
mular metas e objetivos seja dirigido para o longo prazo e
que questdes estratégicas especiais sejam abordadas. Es-
pera-se, também, que os instrumentos de politicas sejam
utilizados para a solucdo de problemas da sociedade no
longo prazo; que o governo detenha o papel dominante
no processo de elaboracao de politicas, perseguindo sua
propria idéia sobre qual deve ser a direcao do longo prazo
para toda a sociedade; que a participacao do publico seja
dificilmente efetiva; e que, portanto, diferencas de interes-
ses sejam negligenciadas em tal periodo.

Em segundo lugar, a importancia relativa dos qua-
tro elementos-chave muda a cada geracao de politica,
em especial quanto & percepcao que se tem em relacio a
contribuicdo para o sucesso ou a qualidade de uma poli-
tica. Por exemplo, no periodo em que o conflito de po-
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der domina a agenda, o papel dos atores envolvidos e as
diferencas de interesses tornam-se dominantes sobre a
formulacdo de metas e objetivos, o tipo de instrumentos
utilizados e os problemas abordados. Nesse periodo, pode-
se dizer que se o processo de elaboracéo da politica foi
satisfatorio, a propria politica foi bem-sucedida. No pe-
riodo subseqiiente, em que a adaptacao se torna central,
espera-se a existéncia de uma adesao ao adagio de que
se os problemas importantes foram abordados, indepen-
dentemente do processo adotado, a politica foi bem-su-
cedida. No periodo em que os problemas latentes sao
dominantes, o resultado das politicas é visto como o in-
dicador do sucesso.

GERACOES DE POLITICAS NA EUROPA

Neste topico sera examinado se tais seqiiéncias de pe-
riodos de atencéo relativa podem ser observadas na Euro-
pa do pos-guerra. Serao abordados a atencdo por parte
dos partidos politicos para os problemas mencionados, a
dominancia de tipos de instrumentos de politicas na ela-
boracdo de politicas governamentais nos diferentes perio-
dos, a influéncia de atores sociais e os problemas negli-
genciados em cada periodo.

Mudancas na atengéo relativa na Europa
Imediatamente ap6s a Segunda Guerra Mundial, quan-

do grande parte da Europa estava destruida, precisava-se
reconstruir rapidamente as sociedades devas-

partes interessadas que a reconstrucao rapida com um
minimo de recursos, embora sabia em termos de econo-
mia de dinheiro, estava se tornando um tanto estiipida.
Em praticamente todas as areas de politicas considera-
das, comecou a predominar a idéia de que o desenvolvi-
mento precisava ser planejado. Surgiu também a idéia
de que a qualidade teria de ser julgada com base nos
critérios de bem-estar social e seguranca. Um estado de
bem-estar social tinha de ser desenvolvido, por meio de
leis, reqgulamentes e procedimentos, dentro do critério
geral de que a qualidade de vida aumentava se o bem-
estar social estivesse assegurado do berco a sepultura.
Nesse periodo dominava a visao de que a responsabili-
dade primaria pelo bem-estar social era dos governos
nacionais. Os governos deveriam ser responsaveis por
uma politica de habitacdo coordenada e planejada que
considerasse a qualidade do ambiente das proprias ca-
sas. Isso marca a nova visdo sobre a criacao do Estado
do Bem-Estar Social.

Analisou-se como a atencdo dada ao planejamento
mudou no periodo do pds-guerra. Os graficos de 1 a 4
foram tirados do banco de dados de manifestos partida-
rios elaborado por Volkens & Hearl (1990)). Os autores
definem atencdo para o planejamento como sendo
“mencoes favoraveis ao planejamento econémico de lon-
go prazo de natureza consultiva ou propositiva e a ne-
cessidade de o governo criar tal plano”. Os resultados
referentes & atencao relativa para esse aspecto séo apre-
sentados no gréficol.

tadas. Valores referentes ao alcance de obje-
tivos de producéo no curto prazo, em vez de
valores referentes aos objetivos programati-
cos de longo prazo, foram centrais no pro-
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gido para aumentar o bem-estar social. Re-
duzir as caréncias imediatas por meio de
politicas ad hoc era o principio.

A reacdo veio no inicio da década de
50, quando ficou claro para a maioria das

Grédfico 1: Atengdo Relativa dada ao Planejamento nos
Manifestos de Partidos Politicos Europeus

Fonte: Volkens & Hearl (1990)

Revista de Administragdo, Sédo Paulo v.34, n.1, p.29-52, janeiro/margo 1999 33



Michiel S. de Vries

Nesse grafico mostra-se que a atengdo
dada ao planejamento é especialmente alta
na segunda metade dos anos 50 e na primei-
ra dos 60. Embora alguns partidos (os demo- 10
crata-cristdos, por exemplo) tenham dedica-

do consideravel atencao para o tema durante 8
varias décadas, esse periodo é caracterizado

pela atencao que o assunto recebeu dos prin- 6
cipais partidos politicos. A

A reacio a essa énfase veio na segunda
metade da década de 60. Passou a dominar
entdo, cada vez mais, a idéia de que planeja-
mento s6 era possivel em detrimento das dife- 0
rencas sociais e individuais. Nas politicas de
habitacao, por exemplo, foi crescendo a opi-
nido de que, embora os planos tivessem sido

Atencao Politica Relativa %

feitos para todos, ninguém estava satisfeito com —e==_Democracia

os prédios padronizados. “A opini&o geral era

Atengéo Relativa para a Democracia

T\

—_ \A

1948 1953 1958 1963 1968 1973 1978 1983 1988 1992

Ano

que a melhoria na qualidade e na eficiéncia do
processo decisorio tinha deteriorado em uma
burocracia inimaginavel” (Vreeze, 1993:462).
Havia muita padronizacdo monoétona, en-

Griéfico 2: Atengdo Relativa dada a Democracia nos Manifestos

de Partidos Politicos Europeus

quanto diversos grupos de interesses se mani-  Fonte: Volkens & Hearl (1990)

festavam na sociedade. O tema dominante

passou a ser qualidade de vida com relacdo & democratiza-
¢30 e a justica na distribuicdo de bens e servigos. Como cada
individuo tem suas proprias preferéncias e a qualidade de
vida & aumentada quando o governo adapta suas politicas a
essas necessidades, a nova palavra de ordem passou a ser
variacao. Em politicas de habitagdo, os novos enfoques eram
espaco, volume e arquitetura. A qualidade do programa
tornou-se dominante em relacio a producgdo. Custos, quan-
tidades, formalidades e padronizacao foram vistos mais como
contras do que como prés. Nas politicas de habitagao, tal
situacéo refletiu-se no nimero de procedimentos participati-
vos nos projetos de melhoria urbana, no crescimento da preo-
cupacio com outros estilos de vida que no o da familia pa-
drao e também com as necessidades especificas dos idosos,
grupos étnicos e pessoas deficientes.

Levando em consideracao esses desdobramentos de politi-
cas, pode-se observar uma mudanca no sentido do planeja-
mento para a democratizacao, o que é esperado segundo o
paradigma da atenczo relativa. Essa mudanca pode ser vista
nos manifestos dos partidos politicos. Os dados foram, mais
uma vez, extraidos do Projeto de Pesquisa de Manifestos Poli-
ticos (Volkens & Hearl, 1990; Volkens, 1992), no qual a aten-
¢&o dada & democracia é definida como “mengdes favoraveis
a democracia como método ou objetivo nas organizacbes na-
cionais, envolvimento de todos os cidadaos no processo deci-
s6rio, assim como apoio geral para o manifesto democrético
do pais” (Volkens, 1992:57). No grafico 2 podem ser obser-
vados o aumento na atencio dada & democracia no final dos
anos 60 e nos 70 e o decréscimo na década de 80.

Embora esse problema tenha sempre recebido aten-
cao relativamente alta dos partidos social-democratas (tra-
balhistas), nos anos 70 a atencido com a democracia tor-
nou-se uma grande quest&o para todos os principais parti-
dos politicos. Vé-se, mais uma vez, que no contexto socio-
politico os principais objetivos e metas mudaram, nesse
caso em direcdo a maior atencao para a democracia, re-
fletindo-se no processo de elaboracée de politicas. Con-
forme o paradigma da atencdo relativa, inevitavelmente
esse processo resultaria em uma contra-reacao, a qual veio
de fato na década de 80. Os recursos financeiros dados
aos programas pablicos explodiram nos anos 70 e come-
cou-se a aceitar a idéia de que as casas construidas em
projetos publicos da habitagdo eram de qualidade exage-
radamente alta. Além disso, o crescimento do déficit pa-
blico impediu que os governos ajudassem ainda mais.

A década de 80 foi caracterizada por énfase na efici-
éncia e pela orientacéo voltada para o processo, em vez
de para a eficacia e para as metas. A tendéncia foi em
direcdo de menos democracia e mais eficiéncia governa-
mental. Esse porito de vista refletiu-se também na porcen-
tagem dos manifestos politicos dedicados a eficiéncia dos
governos. No Projeto de Pesquisa de Manifestos Politicos
esse aspecto é definido como a “necessidade de eficiéncia
e economia no governo e na administracdo, cortes no
funcionalismo piblico, melhoria dos procedimentos go-
vernamentais, apelo geral para fazer o processo do gover-
no e da administracdo mais barato e mais eficaz” (Volkens,
1992:58).
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ticos atuais, escutando-se apenas o mercado
e menosprezando-se 0 governo, sao esqueci-
dos os limites quanto aos custos sociais, cus-

tos esses que necessariamente devem ser ob-
jeto da atencao dos governos. O apelo por

intervencao governamental, capacidade de de-
cisdo e autoridade esta, portanto, tornando-

se forte novamente. O grande aumento na
atencéo dada a autoridade governamental nos

anos 90 & congruente com a previséo feita
por Namenwirth em 1973 de que o tema atin-

giria seu apice por volta de 1994.
Os valores dominantes e os problemas
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que recebem relativamente mais atencao da-
queles com responsabilidade politica refle-
tem as mudancas previstas pelo paradigma
da atencao relativa. Isso nada mais & do que
a corroboracao da teoria existente e o pon-

1992

Grdfico 3: Atengdo Relativa dada a Eficiéncia nos Manifestos de

Partidos Politicos Europeus

Fonte: Volkens & Hearl (1990)

No grafico 3 pode ser visto 0 aumento da preocupacao
com a questéo da eficiéncia nos anos 80. Os dados revelam
que os apelos por mais eficiéncia ja estavam presentes na
década de 70, embora subordinados ao apelo por mais de-
mocracia, tornando-se dominantes nos 12 anos seguintes.

O paradigma da atenco relativa prediz

to de partida para o argumento de que exis-
tem geracdes de politicas.

A mudang¢a no uso dos instrumentos
de politicas

De forma a elaborar um argumento mais robusto para
a existéncia de determinada geracgio de politica publica,
os instrumentos de politicas usados deverdo mudar em
direcdo congruente com a mudanca das metas e dos obje-
tivos que recebem maior atencéo na arena politica.

que o periodo que esta emergindo atualmen-
te sera dominado por novo sentido de mis-
s40 na politica (alcance de metas), com au-
mento da atencio para o papel da autorida-
de governamental e debate sobre as fun¢des
fundamentais do governo. Esse parece ser,
de fato, o caso. Existem sinais de renasci-
mento da missao das politicas de reestru-
turacdo, especialmente no que se refere a
previdéncia social, bem como as politicas
habitacionais. Pode-se observar também que
muita atencao vem sendo dada ao proprio
processo de elaboracao de politicas, o qual,
segundo os envolvidos, deveré ser caracteri-
zado por determinacao e capacidade de de-
cisao.

Vé-se que a orientacdo para o alcance de
metas na administracio publica, sob a auto-
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ridade de lideres politicos, tornou-se domi-
nante novamente nos anos 90. Esses desen-
volvimentos sao apresentados no gréfico 4
que mostra o inicio da reac&o a explosao da
eficiencia da década de 80. Segundo os poli-

Gréfico 4: Atencédo Relativa dada & Autoridade Governamental
nos Manifestos de Partidos Politicos Europeus

Fonte: Volkens & Hearl (1990)
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Pode-se afirmar, antecipadamente, que a implementa-
¢d0 de instrumentos de politicas estd mudando continua-
mente dentro de cada area de politica. Em décadas passa-
das os instrumentos juridicos e econdmicos predomina-
vam e na presente os chamados instrumentos modernos
estao tornando-se mais populares. Como conseqiiéncia
das tendéncias do inicio dos anos 90 em direc&o a descen-
tralizacao e a desregulacéo, os governos parecem nao es-
tar fazendo muito mais do que estimular, facilitar e moni-
torar.

Neste topico sdo abordados alguns desenvolvimentos
no uso de instrumentos de politicas pelos governos. Des-
sa forma, uma visdo geral so-

no grafico 5, adaptado de Flora (1984) e que apresenta a
extensao da cobertura da legislacao sobre previdéncia so-
cial em diversos paises europeus, a qual atingiu seu pico
nas décadas de 50 e 60.

Desde o final dos anos 60 e especialmente na década
de 80, os instrumentos juridicos passaram a ser questio-
nados. Os instrumentos juridicos pressupdem que o gru-
po-alvo nao esta disposto a modificar o seu comporta-
mento sem a presenca de regras que o forcem a assumir
interesses coletivos, um pressuposto no minimo questio-
navel. Além do mais, existem problemas de manutencéo
da lei e problemas relacionados com a obediéncia as re-

gras. Finalmente, as leis pres-

bre o escopo dos instrumentos
de politicas & apresentada e
seus méritos brevemente discu-
tidos. Discute-se também quais
instrumentos poderiam ser ade-
quadamente empregados. No
entanto, antes que isso possa
ser feito é necessario posicio-
nar os instrumentos de politi-
cas no contexto do processo de
elaboracao de politicas. Parte-
se de publicacbes recentes no
campo da administracao publi-
ca em relacao a essa questdo.

Em décadas passadas
os instrumentos
juridicos e econémicos
predominavam e na
presente os chamados
instrumentos
modernos estéio
tornando-se mais
populares.

supdem uniformidade. Esses
problemas resultaram, na dé-
cada de 80, em desregulacao
e descentralizacao e na dimi-
nuicdo do papel do Estado.
Nesse periodo, falava-se con-
tra a filosofia subjacente e so-
bre as conseqiiéncias da unifor-
midade e da padronizacao, en-
quanto hoje se fala em uma
segunda geracéo de instrumen-
tos de coordenacdo, em que
nao existe mais um Gnico ator
coordenador, mas uma realida-

A distin¢ao classica em ins-
trumentos de politicas ocorre
entre regulacio, incentivos e transferéncia de informacoes.
Trata-se do chicote juridico, da cenoura econémica® e
do sermao comunicativo.

Os instrumentos juridicos correspondem a leis, re-
gras, instrucdes, resolucdes, ordens, jurisprudéncias e tra-
tados e surgem, basicamente, da suposicao de que os se-
res humanos s&o animais politicos que elaboram normas
e estabelecem valores na forma de regras nas quais & de-
terminado o que se pode ou nao fazer. Quando as normas
sio violadas, pode-se ou nao ser confrontado com san-
¢des. A conducao juridica & um dos instrumentos classicos
de politicas publicas, sendo considerado como o mais po-
deroso. Na Europa, o mecanismo de condugéo juridica foi
o instrumento dominante nos anos 50 e 60. Tentou-se,
partindo de uma visao central sobre como a sociedade
deveria ser, por meio de leis e regulamentos, planejar e
conduzir o desenvolvimento da sociedade. As palavras-
chave eram padronizacao e uniformidade. Os instru-
mentos juridicos sao desenvolvidos a partir da idéia de que
o grupo em foco nao esta disposto a colaborar sem que
exista pressao para tal e de que o governo e os grupos em
foco possuem interesses opostos. Dessa maneira tais ins-
trumentos resultam em uniformidade. A predominancia
no uso de leis e instrumentos juridicos pode ser observada

de na qual ha pluralidade e in-
terdependéncia. Se esse argu-
mento é levado em consideracéo, entdo nao & aceitavel a
imposicao de urna coordenacdo unilateral pelo governo
(Nelissen, Ikink & Van de Ven, 1996:37).

Os instrumentos econdmicos consistem de subsi-
dios, prémios e taxas e partem da viséo de atores utilitaris-
tas, o Homo economicus que pesa todas as alternativas
em termos de custos e beneficios, ou seja, os pros e os
contras de seu comportamento. Tais instrumentos visam
tornar o comportamento desejado mais atrativo e o com-
portamento indesejado mais custoso. O modelo de
coordenacao econdmica dominou nos anos 70. Os subsi-
dios, prémios e taxas procuraram garantir que o compor-
tamento de emgresas, organiza¢des e cidadaos mudasse
de tal forma que, primeiramente, desejos e necessidades
pessoais fossem levados em consideragéo e, em segundo
lugar, comportamentos indesejados, desigualdades e in-
justicas fossem evitados pelo comportamento coordena-
do em uma direczo especifica. A vantagem de tais instru-
mentos &, acima de tudo, tornar possivel a diferenciacio
entre os diversos grupos-alvo. Essa &, possivelmente, a
razio de esse tipo de politica ter se tornado tao popular
depois dos pericdos de politicas baseadas em instrumen-
tos juridicos. Apesar de ainda ser preciso verificar outros
indicadores, um indicativo dessa tendéncia no uso de ins-
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Gréfico 5: Crescimento da Cobertura do Seguro Social na Europa Ocidental

Fonte: Adaptado de Flora (1984)
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trumentos econdmicos na década de 70 é o crescimento
das despesas governamentais (OECD, 1993; Naschold,
1994). No gréfico 6 constam os dados de alguns paises
europeus.

O uso oposto dos instrumentos juridicos e econémicos
caracterizou os anos 80 (de 1982 a 1993). Nesse periodo,
esses instrumentos estiveram em recesso em conseqiién-
cia da geracao da politica entdao predominante. A caracte-
ristica desses anos foi a de minimizar a coordenacao go-
vernamental por meio de instrumentos juridicos e econd-
micos, ressaltando a desvantagem desse ltimo instrumen-
to. Os problemas relativos aos instrumentos econdmicos,
em particular aos subsidios, correspondem especialmente
ao seu efeito-presente (gift-effect). Os atores ja inclinados
a mudar seus comportamentos ganham um presente na
forma de subsidio e os que ndo desejam mudar de com-
portamento nao o fardo apesar do subsidio. O comporta-
mento é um fator muito mais estrutural do que os defen-
sores dos instrumentos econdmicos querem nos fazer acre-
ditar. Além disso, o uso de subsidios resulta algumas vezes
no chamado efeito Sdo Mateus: aquele que tem deve
receber; em outras palavras, a maior parte dos subsidios
vai para os grupos que menos precisam deles. No entan-
to, isso nao implica dizer que os incentivos econdmicos
sejam um desperdicio. Dependendo da extensao da con-
vergéncia entre o governo e o grupo-alvo em seus interes-
ses e objetivos, o subsidio & o instrumento mais eficaz para
induzir o grupo-alvo para a direcao desejada (Herweijer,
1994:43).

O tipo dominante de coordenagdo nos anos 80, na
maioria dos paises europeus da Organization for Eco-
nomic Cooperation and Development (OECD), consis-

tiu na desregulacéo, na privatizacdo e na ado¢éo de ins-
trumentos de competicdo. Por volta de 1985, a maioria
dos paises europeus da OECD apresentou reversao na
tendéncia de aurnento das despesas publicas (ver grafico
6). Os mecanismos de mercado comecaram a dominar,
observando-se urn recuo do Estado. A orientacao tornou-
se cada vez mais interna, voltada para a modernizacao da
administracao piblica, a retracio dos poderes do Estado e
o uso de instrumentos orientados para o mercado, ou seja,
para a organizacao planejada da competicdo entre em-
presas publicas (quadro 1). Nesse periodo, em toda a Eu-
ropa, nenhuma organizacao escapou da reorganizacéo. A
eficiéncia tornou-se a principal meta, o que resultou no
achatamento e no downsizing das organizacdes em geral
e da administracao puiblica em particular. As organizacdes
e seus membros tinham de ser mais flexiveis, transparen-
tes e profissionais. Se alguma coisa restou dos anos 80 foi
a atencao para a questdo da organizacao e da reducao do
input (custos, empregados) por meio da reorganizacéo.
Atualmente, pode-se constatar que uma orientacéo in-
terna que procura atingir o grau méximo de eficiéncia
dentro da organizacdo também tem suas deficiéncias. Os
problemas sociais, como a pobreza, a falta de infra-estru-
tura, os problemas de inclusdo e excluséo, a luta contra o
crime e as politicas que procuram reduzir a poluigao fo-
ram negligenciados na década de 80 e no inicio dos anos
90. O que se vé hoje & um retorno cauteloso do governo
como uma instituicao que pode influenciar o desenvolvi-
mento social. O tipo de instrumento usado é igualmente
prudente. Consiste, principalmente, em um conjunto de
instrumentos de comunicacao pelo qual o governo
tenta, usando o aconselhamento e a transferéncia de in-
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Gréfico 6: Despesas Governamentais
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Quadro 1

Instrumentos Usados Segundo Orientac¢éo Interna

Mecanismos
Reino Unido

Reguladores
1980 a 1993

Dinamarca
Paises Baixos

Suécia
Finlandia
Noruega

Alemanha
Austria

tros, assim como seu proprio
comportamento ¢ influenciado
pelos demais atores sociais (net-
work steering). Os atores so-
ciais sdo vistos como sistemas
mais ou menos fechados, difi-
cilmente susceptiveis a influén-

cias externas. A tinica coisa que

Mecanismos Mercados Autonomia Coordenagdo Coordenagéo resta é a politica produtiva,
reguladores deciséria por resultados por regras definida por Giddens (1994) da
primarios Privatizagdo seguinte maneira: “Politica pro-
Descentralizago dutiva & uma forma de politica

ou governanga que visa deixar

Mecanismos Instrumentos Instrumentos Instrumentos de | Instrumentosde | que individuos ou grupos facam
reguladores de competicdo de competicdo competicéo competicao as coisas acontecerem, em vez
secundarios de deixar que coisas acontecam
Coordenagao a eles. Ela funciona por meio

por resultados do fornecimento de condi¢des

materiais e de arranjos organi-

Mecanismos Coordenagéao Privatizacdo Descentralizagdo| Privatizagdo zacionais para a tomada de
reguladores por resultados decisées politicas feitas pelos
ternarios Privatizagao grupos individuais dentro de
uma ordem social mais ampla”.

Tipo de Regime de Regime de Regime de Regime de Em vez de tomar os desejos
governanga mercados do autonomia coordenagéo coordenagao do governo como ponto de
setor privado por resultados por regras partida, atualmente a idéia é

Fonte: Naschold (1994:45)

formacées, mudar o comportamento das empresas e dos
cidadaos. Alguns argumentarao que esse tipo de instru-
mento tem por base o ideal do lluminismo, no qual os
comportamentos indesejaveis, errados e estipidos sdo
considerados como falta de razao que pode ser combatida
por meio do aumento do conhecimento do grupo-alvo. O
pressuposto também considera ser o comportamento um
resultado de fatores culturalmente determinados e limita-
dos por atitudes, opinides e imagens. Esse tipo de instru-
mento tornou-se popular recentemente. Essas politicas de
baixo custo tém sido usadas em todas as épocas, mas
como apoio a instrumentos legais e financeiros. Na au-
séncia desses instrumentos, a coordenagdo comunicativa
tornou-se um instrumento independente, nao-contando
com o apoio de qualquer tipo de instrumento material.
Pode-se dizer que, devido a retirada dos instrumentos juri-
dicos e econdmicos nos anos 80, a coordenacéo por meio
de instrumentos de comunicacao é vista hoje como uma
saida para a reconquista de alguma influéncia no desen-
volvimento da sociedade. Isso também pode ser cbserva-
do através da imagem que os governos estao construindo,
de que nao estao localizados em posi¢ao hierarquicamen-
te superior a dos outros atores sociais, sendo apenas um
dos atores que tenta influenciar o comportamento dos ou-

comecar com as possibilidades
e perspectivas do grupo-alvo.
Implica dizer que o governo
tem de buscar aqueles interesses do grupo-alvo que po-
dem ser trazidos em congruéncia com os seus proprios
interesses. A busca ndo é por interesses opostos, mas por
uma solucio vantajosa para ambas as partes, a chamada
situacdo ganha-ganha (win-win). Domina o pressuposto
de que aqueles objetivos que sao viaveis, dadas as posi-
¢des de todas as partes interessadas, podem ser alcanca-
dos de forma mais efetiva do que os objetivos que sao
ideais para uma das partes, mas resultam em resisténcia
das demais partes interessadas. Isso inclui objetivos como
a internalizacdo, na qual a meta da politica é estabelecer
uma opiniao dentro do grupo-alvo que certamente levara
em consideracéo questdes importantes — como, por exem-
plo, a do impacto ambiental — quando forem tomadas
decisbes importantes. Em tais situa¢des usa-se instrumen-
tos como estudos de impacto ambiental e contratos. De
forma geral, tenta-se influenciar pessoas-chave da organi-
zacho, de maneira a influenciar a organizacdo como um
todo. A énfase é colocada na coordenagao no nivel corre-
to, o que explica, entre outras coisas, a descentralizacéo,
bem como a tendéncia de centralizagdo na Europa. Devi-
do ao fato de os problemas nao serem homogéneos em
todos os paises, ou mesmo dentro de um Unico pais, e
porque o nivel no qual se estd coordenando determina a
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eficacia do mesmo, a responsabilidade pelas diversas areas
de politicas tende a ser descentralizada. Ocorre, também,
a desregulac&o e muitas formas de parcerias entre institui-
cbes publicas e privadas tornam-se visiveis. Trata-se nao
s6 de implementar politicas em cooperagado com os gru-
pos-alvo, mas também de desenvolver novas politicas por
meio da cooperacéo. As palavras-chave sao co-produgao,
parcerias, contratos. A énfase atual nesse tipo de politica
comecou no inicio dos anos 80 (Nelissen, Ikink & Van de
Ven, 1996:37).

Dos desenvolvimentos mencionados surgiu a idéia,
dentro da ciéncia da administracao publica, de que os ins-
trumentos de politicas, em suas respectivas abrangéncias,
pressupostos, tipos de coordenagao e juizos, tém de co-
nectar-se com a percep¢do do ambiente pertinente aos
diferentes grupos-alvo e aos momentos de tomada de de-
cisdes. Fala-se em criar situacdes ganha-ganha e em
aumentar a base social. Acredita-se que o governo so es-
tara inclinado a coordenar naquelas situacbes em que o
resultado seja vantajoso para todas as partes envolvidas.
Trata-se de coordenacio na antecipacdo de mudangas e
visando a diminuicao dos efeitos negativos. Em tais situa-
cdes, a base social existe ou pode ser facilmente criada. E
no ambito desse contexto de conhecimento que instru-
mentos como estudos de impacto, monitoramento e con-
tratos sao desenvolvidos.

O monitoramento & um instrumento de politica, mas
nao pode ser visto como um instrumento de coordenagao
ou uma alternativa para instrumentos juridicos, econémi-
cos e de comunicacio. Trata-se mais de um meio que pos-
sibilita ao governo ver e analisar em qual direcdo a situa-
¢ao esta se desenvolvendo, aonde deve ocorrer uma inter-
vencao e quais politicas podem ser efetivas. A intervencao
propriamente dita deve ser feita com o uso de outros ins-
trumentos.

Nos anos 90, o monitoramento tornou-se uma pala-
vra magica na Europa. O monitoramento é visto, em to-
das as areas de politicas, como uma das primeiras tarefas.
Entretanto, & também tipico de um governo que quer so-
mente se adaptar aos novos desenvolvimentos e acredita
que a coordenacao & apenas secundaria. De fato, o moni-
toramento & um instrumento que se encaixa bem em uma
sociedade fragmentada e diversificada, na qual domina a
idéia de que a politica pablica s6 pode ser eficaz quando é
desenvolvida em conexao e com base em andlises dos di-
versos desenvolvimentos. Isso &, entretanto, uma base para
a elaboracao de politicas, mas nao a politica propriamen-
te dita. O monitoramento apenas mede alguma coisa que
pode ser interpretada como desenvolvimento, embora seja
muitas vezes baseado em poucos indicadores quantitati-
vos que podem ser facilmente medidos.

A idéia basica sobre os estudos de impacto é simples e
légica. Quando nao se quer que determinado interesse

seja negligenciado, deve-se fornecer informagdes e uma
visao geral das conseqiiéncias das opc¢des relacionadas
aquele interesse antes de a decisao ser tomada. Tal proce-
dimento, que fornece as informagdes Uteis para a tomada
de decisao em debate ou a escolha entre decisées alterna-
tivas, & chamado de estudo de impacto (Valk & Vries, 1994,
Vries [no prelo]). Entretanto, os estudos de impacto sao
como o monitoramento. Fornecem informacgées, mas néo
sao, ou dificilmente sao, instrumentos de coordenacao.
Ambos podem ser a base para uma coordenacdo, mas
observa-se cada vez mais o uso de monitoramento e estu-
dos de impacto como se fossem instrumentos suficientes
por si mesmos para coordenar a sociedade.

Os contratos s30 acordos nos quais as partes sao obri-
gadas a apresentar determinado desempenho. Como re-
sultado de um processo de aprendizado de experiéncias
anteriores na elaboracao de contratos — que nao deter-
minavam compromissos -—, atualmente os feitos entre o
governo e os grupos-alvo {municipalidades, regides, em-
presas) contém avaliacdes e san¢des para o caso de uma
das partes deixar de cumprir o prometido.

A idéia por tras dos contratos é que no caso de proble-
mas complexos, quando regras gerais se mostram inefica-
zes, eles podem ser um instrumento adequado. Reforcam
normas e valores que nao podem ser estabelecidos por
meio de leis. As normas sao internalizadas através da inte-
racao entre os atores sociais e tornam-se possiveis por
causa de um processo de aprendizado baseado na possibi-
lidade de sancdes. Os contratos podem servir para a esta-
bilizacdo de um periodo para a formulacao de leis mais
gerais, mas podem também funcionar como um instru-
mento para tornar interesses comuns explicitos. Os con-
tratos parecem ser uma forma rapida de ajeitar uma situa-
cao, mas algumas vezes o processo pode ser mais com-
plexo do que simplesmente fazer uma lei geral (Bressers,
1993:78). Se as leis tém a desvantagem de serem centra-
lizadoras e indutcras de uniformidade e o comportamento
de grupos sociais tem de ser coordenado, parece logico
que arranjos sejam feitos em nivel mais individual. Para
tanto, é necessario ter conhecimento sobre os grupos-alvo,
saber como eles se desenvolvem (monitoramento) e saber
em que medida as decisdes terdao conseqiiéncias para o
problema em questéo {(estudo de impacto).

Os desenvolvimentos em direcao a dominacéo de tais
instrumentos de politicas podem ser julgados de duas for-
mas. Primeiramente, pode-se distinguir essa visao da vi-
530 classica em que o governo possui uma posicao hierar-
quica. Em segundo lugar, pode-se ver esses desenvolvi-
mentos como uma tentativa dos governos de estabelecer
alguma funcao para si proprios depois de um periodo em
gue nao coordenaram politicas sociais, seja no sentido clas-
sico ou no moderno do termo, mas estavam focando pre-
dominantemente sua propria eficiéncia, deixando os pro-
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blemas sociais para serem resolvidos por mecanismos de
mercado.

O novo conceito de coordenacao tem, entretanto, con-
seqiiéncias para a maneira de um governo operar, na di-
recéao da intervencao governamental — direta ou indireta
— e nas expectativas quanto a eficicia dos instrumentos
classicos. A coordenacao que vem de cima, baseada em
instrumentos classicos, é vista como ineficaz. Todavia, o
que se pode esperar de um governo se ele é tao limitado
em suas possibilidades de influenciar organiza¢des e indi-
viduos?

Nao importa quanto se é favoravel a instrumentos
modernos de implementacao de politicas, uma vez que os
mesmos continuam baseados na idéia iluminista de que
mais informacao, interacdo e comunicacdo resultam no
estabelecimento de prioridades que se pensa ser as mais
importantes. Os criticos talvez estejam corretos ao afir-
mar ndo ser isso suficiente e que alguns atores s6 podem
ser convencidos e s6 mudarao de comportamento quando
forcas juridicas ou econémicas reais forem adotadas.

As deficiéncias teodricas dos instrumentos de comuni-
cacio dizem respeito especialmente & questdo do momento
correto. Os efeitos de tais instrumentos correspondem
muitas vezes a criacdo da imagem de que o governo esta
fazendo algo em prol de problemas urgentes, mas os re-
sultados concretos na reducéo dos problemas s6 serdo vi-
siveis a longo prazo. Usar instrumentos de comunicac&o
implica assumir que se estd temporariamente — o que
pode ser por varios anos — satisfeito com uma situagcao
que esta longe de ser 6tima. Os aspectos negativos dos
subsidios (efeito-presente e efeito Sao Mateus) também
estao presentes nos instrumentos de comunicacio. Sao
conhecidos como o dilema da insuficiéncia de conheci-
mentos e o paradoxo do aconselhamento. Essas duas te-
ses pressupdem que os conselhos e a transferéncia de in-
formagdes aumentam, em especial, o conhecimento da-
queles que ja tém grande bagagem de conhecimentos e
que o abismo entre os que os tém e 0s que nao os
tém aumenta pelo uso de instrumentos de comunicacgéo.
Outra desvantagem de tais instrumentos & ser sua efetivi-
dade limitada (ver ledema & Van de Ven, 1995:149), pois
0s mesmos s6 funcionam se forem complementados por
instrumentos juridicos e econdmicos e s6 podem ser im-
plementados dentro de situacoes especificas que depen-
dem da fase do processo da politica em questao, da natu-
reza do problema e das caracteristicas do grupo-alvo.

Os instrumentos de comunica¢ao também dificilmente
podem garantir a lealdade do grupo-alvo e pressupdem
confianca excessiva do governo em seus resultados (lede-
ma & Van de Ven, 1995:149). Espera-se que os interes-
ses do grupo-alvo e do governo possam ser facilmente
conduzidos a convergir. Esse tltimo aspecto é considera-
do como a grande desvantagem dos instrumentos de co-

municacdo. Os criticos consideram ingenuidade esperar
que o grupo-alvo, com seus proprios interesses, mude seu
comportamento somente por causa da capacidade de co-
municacdo do governo. Entretanto, no momento atual,
em que predomina um julgamento negativo a respeito dos
instrumentos classicos, & uma saida pragmatica conside-
rar que a implementacdo de politicas publicas deve espe-
rar e que o governo deve contentar-se com os instrumen-
tos de comunicagéo.

Participagdo no processo de elaboracéo
de politicas

Uma questao importante para distinguir os processos
de elaboracédo de politicas é saber em que extensao as
partes interessadas podem influir no processo de formu-
lacao de politicas. Os atores envolvidos nesse processo
sa0 os politicos, os administradores publicos, os grupos
de interesse ¢ a industria (Baybrooke & Lindblom, 1993).
Neste topico serda abordada a questdao da mudanca dos
papéis dos elaboradores de politicas publicas e s6 breve-
mente se tocara na questao do papel da participagao do
publico.

Participagao do piiblico no processo de
elaboragéo de politicas

Em artigo anterior (Vries, 1997) foi descrita a mudan-
ca observada na natureza da participacao publica, cujo
pico ocorreu nos anos 70 e o declinio na década de 80, o
que & congruente com a atencéo politica dada a mesma,
como consta no gréfico 3. Conforme apresentado nesse
estudo, séo cinco os aspectos que determinam a agenda
dessa participacao atualmente:

» uso de modelos participativos, especialmente nas situa-
cOes ganha-ganha;

e deslocamento da participacao para o inicio do processo
de elaboracéo de politicas, afastando-a da fase de toma-
da de decisbes;

¢ quando a meta da participacao é principalmente a bus-
ca de apoio e nao a protecao de interesses;

« quando o problema de conflitos de interesse é negligen-
ciado e restricdes a participacdo sdo introduzidas no
processo se esse problema aparece;

» associacao da participacdo a um procedimento em vez
de a um processo de interacao.

Observando-se o atual debate sobre a administracéo
da participacao dentro do processo de elaboracao de po-
liticas publicas, o primeiro aspecto a mencionar é ser a
participacdo vista hoje como um instrumento para criar
situacdes ganha-ganha. A participacaoc é defendida apon-
tando-se sua funcao potencial de criar vantagens para to-
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dos os participantes. A énfase & sobre o valor extra da
diversidade. Isso também se reflete nas novas defini¢cdes
de participacao: “participagio é o exame, tendo em men-
te uma meta, das possibilidades de auferir vantagens por
meio de um investimento nos diversos aspectos do envol-
vimento social” (Vries, 1997). O participante é visto como
um parceiro, como um co-produtor responsavel de
excedente social, em vez de uma parte interessada mo-
tivada pela possibilidade de ter seu préprio interesse colo-
cado na agenda politica, como era a questdo central nas
definicdes dos anos 70.

A questdo considerada mais importante atualmente &
que a participacao logo no inicio do processo de elabora-
cao de politicas aumenta a legitimidade da politica. Isso &
considerado como capaz de favorecer a prevencao de re-
sisténcias. Como um administrador municipal observou:
“As pessoas geralmente resistem apenas uma vez. Se elas
concentram a resisténcia no inicio do processo de elabo-
racao da politica, ai a resisténcia ja tera sido gasta quando
chegar a hora de tomar decisées e implementar a politi-
ca” (Netherlands, Ministry of Traffic, 1995). A participa-
¢80 é vista mais como um meio para conquistar o apoio
para politicas questionéaveis e para persuadir os teimosos.
“E um instrumento que deve ser utilizado parcimoniosa-
mente, com o objetivo de prevenir o seu uso simbolico”
(Netherlands, Ministry of Traffic, 1995). Esse argumento
apoia-se freqiientemente no critério do uso eficaz da par-
ticipac&o. Para “aumentar o apoio e evitar os efeitos ne-
gativos, especialmente seu uso sem que seja absolutamen-
te necessario, o processo de participacao deve comecar
cedo e ser caracterizado por continuidade, meticulosida-
de, honestidade, respeito, compreenszo e clareza sobre o
assunto e, finalmente, por um governo resoluto e deter-
minado que deve estar preparado para limitar o uso da
participacao” (Netherlands, Ministry of Traffic, 1995:16-
18). Afirma-se que, “de forma a criar apoio social, é ne-
cessario tratar a participacdo com meticulosidade (...); para
criar apoio, é desejavel que o governo esteja em contato
com a sociedade {...) e o pro-

gumentos s3o muito mais significativos do que o critério:
o Unico argumento a favor da participacdo & o apoio que
ela pode gerar.

Atualmente, uma grande fonte de descontentamento
dos participantes é o fato de os procedimentos de partici-
pacao nao consistirem em interagdes entre o publico e os
policy-makers, ras em audiéncias publicas. O processo
ocorre da seguinte maneira. Os formuladores de politicas
apresentam uma proposta e as preferéncias daqueles que
tomam as decisdes ja sdo conhecidas. As rodadas de par-
ticipacho s&o organizadas e todas as partes interessadas
podem apresentar comentarios. Naturalmente, alguns
apresentam de fato suas opiniées. Entretanto, nao ha de-
bate nessas rodadas de participacao. Um comité de servi-
dores publicos preside a reunido e toma nota dos pontos
levantados pelos participantes. Quando todos ja puderam
falar, a reunido & encerrada. Muitas pessoas do publico
acham essa situacdo deprimente. Pode-se falar, mas nin-
guém parece reagir; e 0 que é pior, nada parece mudar.

A participacio também é afastada da fase deciséria
em direcao a fase exploratéria. Isso & descrito como co-
producdo de politicas. Aqueles que tém objetivo idénti-
cos ao dos planos da politica podem participar para en-
contrar a melhor maneira de alcancar esse objetivo.

Essas e outras evidéncias indicam que a dimensao indi-
vidual da participacao, isto é, sua funcéo de protecao dos
interesses das partes interessadas e de adaptacéo da poli-
tica, estd diminuindo em favor do uso politico da partici-
pacdo para aumentar o apoio publico para os planos dos
policy-makers.

Essas tendéncias encaixam-se perfeitamente na teo-
ria desenvolvida por Namenwirth (1973). Segundo ele,
os anos 90 mostrariam a ruptura na concepcao da auto-
ridade governamental baseada no consenso e a reavalia-
¢ao da sua missdo. Usar a participacdo para a criacao de
apoio politico, direcionar a participacéo para situagdes
ganha-ganha, remover a participacado da fase politica
de tomada de decisdes e, especialmente, negligenciar a

funcdo da participacao como

cedimento nao deve provocar
a impress&o de que a partici-
pacao nao passa de um ritual
formal dentro do processo de
elaboracio das politicas e que
o governo nao atribui sentido
real ao mesmo” (Netherlands,

Segundo Namenwirth
(1973), os anos 90
mostrariam a ruptura
na concepg¢ao da

um meio de debater interesses
conflitantes, sdo todos indica-
dores de que a autoridade, a
capacidade de decisao e a de-
terminacao do governo estao
mais uma vez se tornando os
temas dominantes.

Ministry of Traffic, 1995:17). autoridade
Em outras palavras, o fato de governamental A mudanga nos papéis dos
a participacdo poder ser uma policy-makers

formalidade vazia ndo é consi-
derado um problema, mas sim
a percepcao pelo publico de
que esse seja o caso. Esses ar-

baseada no consenso e
a reavaliacao da sua
missao.

A nova geracéo de politica
publica também é caracteriza-
da pelas novas posicdes dos
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atores envolvidos. Neste item sera abordada a mudanca
de papéis dos politicos e administradores publicos, ou seja,
dos policy-makers, na Europa no periodo pés-guerra.

Goodsell (1990:576-578) esta correto quando afirma
que o problema enfrentado por todo administrador & equi-
librar as cinco orientacdes de valor que competem entre
si, as quais chamou de os cinco Ms. O primeiro é a orien-
tacao dos meios. “Esta perspectiva coloca o administra-
dor publico como uma ferramenta passiva de uma autori-
dade superior”. A segunda orientacéo de valor ele deno-
minou de moralidade. Um governo baseia-se nao s6 em
eleicdes, mas também “em valores superiores como equi-
dade, justica e honestidade”. A terceira orientacao & a mul-
tiplicidade. Aqui, o administrador publico sente-se res-
ponséavel apenas pelos cidadaos e pela multiplicidade de
interesses que eles expressam. Chamou a quarta orienta-
céo de orientacdo de mercado, em que “as determina-
¢bes do mercado definem a organizacéo e as atividades
do setor publico”. A dltima orientacéo foi chamada de
missdo. Nessa orientacdo, os “administradores devem
obedecer as suas proprias concepc¢des do que deveria ser
a missao de suas organizacdes”.

O argumento de Goodsell (1990) é que a orientagdo
correta nao existe, porque nao se pode executar todas as
tarefas usando apenas uma orientacdo. Portanto, nenhu-
ma orientacio deve ser ignorada e nenhuma deve domi-
nar o tempo todo. O autor deixa claro que uma orienta-
c&o sozinha nao funciona. O comportamento equilibrado
dos burocratas e da burocracia é de importancia crucial
para o funcionamento do sistema. No entanto, nem poli-
ticas de recrutamento, nem campos de atuacéo claramen-
te determinados podem garantir atitudes equilibradas. Cada
organizacao publica sempre seré composta por algumas
pessoas que dardo énfase a moralidade, enquanto outras
a orientacio de subserviéncia, & multiplicidade, ao merca-
do e & missao.

O que se pretende mostrar neste artigo & que no perio-
do pés-guerra, entretanto, cada uma dessas orientaces
— exceto a moralidade, que esta na base da administra-
cao publica, mas ndo no sistema administrativo como tal
-— tornou-se dominante como imagem ou ponto de parti-
da durante certo periodo. O periodo de dominacdo de
uma orientacao nao significa dizer que as outras estavam
ausentes, mas que receberam menor atencdo. Na Euro-
pa, a orientacao da missdo — pelo menos como imagem
— foi dominante logo apés a Segunda Guerra Mundial,
quando os paises tiveram de ser reconstruidos e desenvol-
vidos economicamente. A orientacio dos meios tornou-
se dominante a partir da sequnda metade da década de 50
até o final dos anos 60. Durante esse periodo, a imple-
mentacdo de novas leis e novos instrumentos, especial-
mente de seguridade social, para estabelecer o Estado do
Bem-Estar Social foi fundamental. A orientacao da multi-

plicidade dominou nos anos 70 sob a influéncia do boom
internacional em favor da democracia. A orientacdo de
mercado tornou-se dominante na década de 80. Inter-
pretando-se os dados mais recentes, espera-se que a ori-
entacdo da miss@o na administracdo publica, sob a auto-
ridade dos partidos politicos, se torne dominante nova-
mente na segunda metade dos anos 90.

Subserviéncia nos anos 50 e 60

Até o final dos anos 60, a tarefa principal da adminis-
tracdo publica baseou-se na orientacao dos meios, con-
gruente com uma das idéias mais antigas e proeminentes
sobre os servidores publicos. Montesquieu, Wilson, Good-
now e Max Weber consideravam esse papel como sendo
tipico de sistemas administrativos. A administracéo existiu
e existe primariamente para satisfazer as necessidades de
autoridades superiores de forma mais eficiente, ndo para
alterar ou dirigir os objetivos dessas autoridades.

Segundo Goodnow (1900), o governo tem duas fun-
¢des principais: a expressao do desejo do Estado e a exe-
cucao desse desejo, ou seja, a politica e a administra¢do.
“A funcao executiva deve necessariamente estar subordi-
nada a funcio da politica” (Goodnow, 1900:79) e, como
outros ja disseramn, “a honra do servidor publico consiste
na sua habilidade de executar conscientemente a ordem
de seu superior (...) mesmo quando a ordem lhe parece
errada” (Gerth & Mills, citados em Etzioni-Hallevey,
1985:33).

E fundamental para a teoria de Weber (1947), como
descreveu em Wirtschaft und Gesellschaft®, que a buro-
cracia como tipo ideal corresponda ao legal-racional. Uma
ordenacao de tarefas estritamente hierarquica (fester
Amtshirarchie), juntamente com competéncias funcionais
precisas (festen Amtskompetenzen), e a distingéo entre o
administrador individual e os seus recursos garantirao a au-
séncia de conflito entre o interesse comum e os interesses
pessoais. Segundo Weber, a burocracia como tipo ideal & o
oposto da politica como tipo ideal. Muitas nocdes, talvez
mitos, baseadas na teoria de Weber ainda existem.

Os sistemas administrativos ocupam-se com eficiéncia,
implementacao, coordenacao, planejamento e otimizacao
do processo politico, enquanto a politica estd preocupada
principalmente com efetividade, ideologia, mudancas e
otimizacao dos resultados. Os sistemas administrativos tém
perspectiva de longo prazo, em que viabilidade e estabili-
dade sdo cruciais, enquanto a politica ndo vé além das
proximas eleicbes e caracteriza-se por decisdes ad hoc
nas quais conflitos, poder e interesses politicos sao funda-
mentais. Nessa perspectiva, os administradores sdo pro-
fissionais, geralmente especialistas, enquanto os politicos
sdo amadores e generalistas; os politicos dirigem e os ad-
ministradores obedecem fielmente.
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Em relacdo as orientacées propostas por Goodsell
(1990), a orientacido dos meios é a dominante no siste-
ma administrativo. Alguns autores chegaram a argumen-
tar que as raizes filosoficas das duas éreas de atuacao sao
diversas. O sistema politico do Ocidente tem suas raizes
na civilizacdo grega antiga em que o politico sabio, mas
amador, foi central, enquanto os sistemas administrativos
tém sua origem nas culturas dos impérios da Babilonia, do
Egito e de Roma (Waldo, 1987), nos quais o crescimento
do sistema administrativo era visto como necessario para
sustentar o desenvolvimento gradual e a estabilidade.

A democratizagao da administragéo no final dos anos 60

A critica cientifica da teoria sobre a subserviéncia fun-
damental do servico publico foi formulada apés a Segun-
da Guerra Mundial. Primeiramente, surgiram académicos
que consideravam o servidor publico neutro e subservien-
te como um fendmeno antiético, por ser irresponsabilida-
de e significar falta de consciéncia ser subserviente a poli-
ticos como Hitler e Mussolini, independentemente da elei-
cao dos mesmos ao posto de chefe de governo, e imple-
mentar ordens cegamente sem considerar a natureza das
mesmas. Na Alemanha, os chamados Widerstandsverpli-
chtung foram defendidos e implementados de fato em al-
gumas regides, tornando obrigatério que os servidores
publicos recusassem ordens de politicos que claramente
violassem a Constituicao do Estado. Em segundo lugar, os
académicos enfatizaram o fato de os servidores publicos
nao serem e nao poderem ser neutros e subservientes.

Etzioni-Hallevey (1985:87) comenta sobre a existén-
cia de um dilema para a democracia devido a sua burocra-
cia e vice-versa. Do ponto de vista da democracia, a buro-
cracia é uma ameaca, pois tem o poder de controlar a
maquina publica; no entanto, ela & indispensavel. O dile-
ma para a burocracia, por sua vez, é que esta deve ser
independente e responsavel, mas ao mesmo tempo deve
submeter-se aos principios da democracia, acatando as
diretrizes estabelecidas pelos politicos. Alguns autores ja
falaram de um triangulo de ferro ao descreverem os
sérios problemas enfrentados pelos politicos quando al-
teram as politicas existentes sem o apoio do sistema ad-
ministrativo. Weber também viu perigo em um servidor
publico treinado e especializado mais inclinado a fazer
aquilo que ele quer em vez de implementar as intencbes
dos politicos, que nao sao especialistas (Weber, 1947:338;
Etzioni-Hallevey, 1985:33).

Kingsley (1944) foi um dos primeiros a alertar sobre a
forca obstrutiva que o sistema administrativo ingiés pode-
ria usar contra um possivel governo trabalhista e a pedir
por uma administracio mais representativa. Nas praticas
dos governos europeus essa perspectiva ndo alcangou
popularidade até o final dos anos 60, apesar de ter tido

visibilidade durante um curto periodo apés a Segunda
Guerra Mundial, no qual o esforco conjunto de todos os
partidos comprometidos com a reconstrucao da socieda-
de era necessério e as idéias de todos eram bem-vindas
desde que compartilhassem desse objetivo principal. No
final da década de 60, a dependéncia no servidor publico
tinha se tornado fao0 grande e com tradigéo t&o solida que
resultou no descaso dos politicos pela elaboragao dos de-
talhes da implementacao de suas leis e politicas.

Particularmente no final dos anos 60, apelos por um
servico publico mais representativo foram ouvidos e conti-
nuaram até a década de 80. Um de seus defensores foi
Mainzer (citado por Lauth, 1990:195): “A burocracia iso-
lada da politica nio é para os que gostam de democracia:
uma burocracia servil aos politicos ofende as concepcoes
de objetividade e tratamento igualitario e & pouco prova-
vel que faca o trabalho necessario para o governo”. Nos
termos da tipologia de Goodsell (1990), a orienta¢éo da
multiplicidade tornou-se dominante. Com apelos por
mais democracia sendo ouvidos em todo o Ocidente, os
clamores pela democratizacao da administracao publica
tornaram-se dominantes na Europa. Isso estava relaciona-
do ao proprio crescimento do governo, a crescente com-
plexidade dos problemas sociais e ao crescimento dos
pedidos por participacao.

No final do anos 60, os sistemas administrativos da
Europa crescerarn de forma significativa e ficou claro para
praticamente todo o mundo que esse era um fator influen-
te no processo de elaboracao de politicas. Portanto, era
necessario adotar ou aumentar os meios para garantir ndo
apenas a neutralidade dos burocratas individualmente, mas
a neutralidade do sistema administrativo como um todo,
bem como garartir que ele ouviria uma multiplicidade de
grupos de interesse.

Os meios, usados amplamente, podem ser caracteriza-
dos como o forriecimento de procedimentos de con-
trole e equilibrio (checks and balances) dentro do siste-
ma administrativo. Esses procedimentos podem ser dividi-
dos em vérios tipos de instrumentos e o primeiro deles
pode ser chamado de cultura da rubrica. Todos os do-
cumentos, relatorios sobre politicas, propostas, rascunhos,
minutas, atas e planos de politicas tém de ser assinados e
contra-assinados antes de serem implementados. Isso se
aplica nao s6 as autoridades superiores, mas também as
partes interessaclas em outros bureaux e departamentos
no mesmo nivel. Esse instrumento fornece controle e equi-
librio internos. Aparentemente, esse procedimento pro-
cura garantir que cada uma das orientacdes apontadas por
Goodsell {1990) — e talvez outras mais — seja levada em
consideracdo. A auto-orientacdo do sistema administrati-
vo nao ¢ impedida, mas esse comportamento é objetiva-
mente equilibrado e controlado. No final, esse procedi-
mento significa que varios interesses e pontos de vista de
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diversas partes interessadas s2o
ouvidos e levados em conside-
racao.

O segundo instrumento uti-
lizado também tem por objeti-
vo fornecer controles e equili-
brios internos. Tratar-se de sis-
tema de consulta ampla
entre administradores, departa-
mentos e, muitas vezes, entre
ministérios. Nenhuma decisao
pode ser tomada por um sb
ator. Toda proposta tem de ser
discutida, argumentada e ree-

Os vdrios
procedimentos de
controle e equilibrio
podem ser vistos como
restricoes ao poder dos
administradores, mas é
Obvio que eles também
sao ineficientes.

trumentos em discussao foram
submetidos a severa pressado
social e politica, ndo apenas por
serem considerados ineficien-
tes, mas também por serem
considerados responsaveis pela
burocratizacio, pelo crescimen-
to da maquina publica e pela
inércia do sistema. Esses pro-
testos podem ser o resultado de
ineficiéncias reais, mas também
tendem a refletir a imagem ne-
gativa do governo, dentro de
uma longa tradicio de perce-

laborada. Propostas andam de

mao em mao, com requerimentos para comissoes, comi-
tés especiais, grupos coordenadores e conversas prelimi-
nares.

O terceiro instrumento é conhecido como participa-
cao do publico e garante que, antes de a decisao formal
ser tomada, os cidadaos sejam ouvidos e seus argumentos
levados em consideracdo. Os procedimentos formais em
decisdes de investimentos de grande porte que podem,
por exemplo, apresentar impactos ambientais, sdo muito
rigidos. Tais decisdes podem néo ser tomadas antes que o
estudo de impacto ambiental tenha sido publicado e apro-
vado e que todas as partes interessadas tenham tido a
oportunidade de expressar suas queixas e trazer suas obje-
¢Hes diante de um tribunal e, se necessario, apelar a uma
instancia superior.

E 6bvio que compromissos e tentativas de satisfazer a
todas as partes interessadas nem sempre serdo bem-suce-
didos. O quarto instrumento, usado em tais situacées, é o
estabelecimento de comités consultivos, compostos
na maioria das vezes por membros das partes interessa-
das, organizacdes privadas e organiza¢bes nao-governa-
mentais. O parecer desses comités tem sido buscado es-
pecialmente nas areas de previdéncia social, educacéo,
satde e habitacdo popular. Houve explosdo no niimero
de comités consultivos desde os anos 70. A fungao desses
comités é fornecer avaliacbes sobre questdes estratégicas,
planejamento de longo prazo, desenvolvimento e imple-
mentacao de politicas.

A reagéo nos anos 80

Os vérios procedimentos de controle e equilibrio po-
dem ser vistos como restricdes ac poder dos administrado-
res, mas & 6bvio que eles também sao ineficientes. Uma
separacao de poderes é a saida para dificultar a facilidade e
a velocidade com que as decisdes poderiam ser tomadas e
implementadas. Cada avan¢o ocorre em detrimento de al-
guma outra coisa. Desde o inicio da década de 80 os ins-

ber o governo e, especialmen-
te, a administracio pUblica como preguicosos, ineficientes
e obstrutivos. Responder ac mercado, em parte como con-
seqiiéncia de desenvolvimentos macroecondmicos, como
desemprego e déficit pablico crescentes, veio a ser o prin-
cipal objetivo. O governo tinha de ser mais eficiente e isso
s6 poderia ser conseguido ajustando todas as suas ativida-
des. A implementacao de politicas e leis passou a ser cada
vez mais importante e as dividas sobre a administracao
publica foram deixadas de lado. Essa atitude esté de acor-
do com o boom da preocupacao com a eficiéncia e relacio-
na-se com a dominacdo da orientacdo de mercado. O
governo agora tinha de atender ao setor privado. Em 1990,
a OECD observou tendéncias comuns em todos os paises
da organizacdo, como orientacao para o cliente, orienta-
¢ao para resultados, gerenciamento de recursos humanos,
aumento da importancia dos indicadores de desempenho,
tecnologia da infermacao, auditoria, monitoracéo e avalia-
¢ao {Kickert, 1993:20). Em 1991, Hood apontou para a
tendéncia em direcao a nova gestdo publica (new public
management), na qual uma administracao gerencial prag-
matica, com medidas e padrdes de desempenho, controle
de resultados, desagregacao de unidades, competicao, es-
tilo administrativo do setor privado, além de disciplina e
parciménia financeira, configurava a doutrina em voga
{Hood, 1991; Kickert, 1993).

Nos anos 80 e inicio dos 90, a especializacdo e a divi-
sao do trabalho respiraram vida nova dentro da burocra-
cia e o controle politico diminuiu. A prépria administra-
¢&0 ndo é controlada por politicos, mas por administrado-
res-chefes, em um estilo tipico de empresa privada. Na
formulacao de politicas, a distingao entre burocratas e
politicos desaparece e o papel coordenador dos politicos
s6 aparece devido a presumida subordinag&o dos adminis-
tradores. Os valores da politica e a coordenacéo politica
estao em retirada. O governo esta menos preocupado com
seu papel na resposta a problemas sociais do que com a
sua propria sobrevivencia. E ilustrativo o fato de, nesse
periodo, o governo mudar sua perspectiva econdmica de
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uma politica neo-keynesiana para
o monetarismo. Hall (1993) fala
sobre a mudanca entre dois para-
digmas de politicas que competemn
entre si, cada um fundamentado
em idéias muito diferentes quanto
ao funcionamento da economia.
Segundo Hall, foram as mudangas
institucionais ocorridas na Inglater-
ra que resultaram nessa mudangca.

Na década de 50, passou-
se a estruturar a
sociedade para o longo
prazo, reconhecendo que
o pensamento de curto
prazo havia criado muitos
problemas imprevistos.

meiro, de reconstrucéo da socie-
dade, predominava a visdo de cur-
to prazo. Esse periodo foi carac-
terizado pela falta de uma perspec-
tiva mais abrangente. Medidas
temporarias foram utilizadas para
reduzir os piores problemas daque-
la época. Nas politicas de habita-
¢ao, por exemplo, os apartamen-
tos foram divididos fisicamente
para serem ocupados por mais de

No entanto, argumenta-se neste
artigo que o fendmeno é generali-
zado na Europa e tem sido considerado como uma con-
tra-reacdo ao modo keynesiano dos anos 70. O moneta-
rismo puro é uma politica resultante muito mais de uma
orientacéo interna do que o é o keynesianismo, politica
que responde diretamente as mudancas na sociedade. Na
Europa, esse monetarismo atingiu o apice em 1993 com
a assinatura do tratado de Maastricht por todos os mem-
bros da Unido Européia, exceto a Inglaterra. Trata-se do
apice porque todos os membros da Unido Européia foram
forcados a diminuir as despesas publicas em relacédo ao
Produto Interno Bruto (PIB), assim como a reduzir o défi-
cit governamental e a inflagdo.

Atualmente os politicos estao tentando reconquistar as
suas posicoes de lideranca. A dominancia da administra-
cao sobre a lideranca politica & considerada hoje como
tendo atingido o seu limite. Os politicos sustam, cada vez
mais, o processo de elaboragao de politicas que ja haviam
alcancado um acordo administrativo e reivindicam o
seu papel de autoridade. Se na década de 80 os acordos
administrativos eram considerados suficientes para resul-
tar na formulacéo de politicas, atualmente os politicos com-
param as propostas formuladas no nivel administrativo com
suas preferéncias e, se necessario, rejeitam as solucoes
administrativas. A volta do papel proeminente dos politi-
cos j& pode ser observada em diversos paises europeus.

Essa tendéncia pode ser vista como uma resposta a cres-
cente influéncia dos conceitos de eficiéncia, administracao
gerencial e orientacdo para o mercado. Essa situacao cor-
responde a uma reavaliacio da politica, trazendo-a de volta
a sua posicao de lideranca. Os desenvolvimentos ocorridos
nos dois periodos anteriores — em que o sistema adminis-
trativo gradualmente conquistou tanta autoridade quanto
aquela obtida pelos politicos eleitos, desaparecendo a dife-
renca entre as duas 4reas — sao ainda visiveis na pratica,
mas a crescente influéncia da administracéo é considerada
cada vez mais como o problema principal.

Os problemas que foram negligenciados

Neste topico serao abordados os problemas negligen-
ciados em cada um dos periodos identificados. No pri-

uma familia; muitas casas foram
construidas sem considerar o efeito de longo prazo e des-
tinavam-se ao uso provisorio; e a qualidade nao tinha tipo
algum de prioridade. Foram negligenciados os efeitos de
longo prazo na elaboragao de politicas. A viabilidade e a
rapidez foram os fatores cruciais no julgamento de pro-
postas de politicas. O governo, naturalmente, era domi-
nante, uma vez cjue tinha de financiar a maioria das pro-
postas. No entanto, qualquer grupo reconhecido como
uma possivel ajuda para reconstruir a sociedade (exceto
os comunistas) poderia elaborar planos de politicas, pois
as diferencas ideologicas foram colocadas de lado de for-
ma a buscar os principais objetivos. As razdes pelas quais
os diversos grupos sociais aceitaram tal esquema de ela-
boracao de politicas publicas podem ter sido diferentes,
mas o objetivo ndo era questionado. Os lideres, que con-
quistaram respeito devido as suas posi¢des durante a guer-
ra, raramente encontraram resisténcia na implementacéo
da missao da reconstrucio. As politicas n&o estavam es-
truturadas e as (nicas coisas consideradas importantes
eram os resultados de curto prazo, negligenciando-se, por-
tanto, as consegqiiéncias de longo prazo. Na elaboracao
das politicas raramente eram levados em consideracéo os
custos ou os detalhes do processo. A Europa tinha de ser
reconstruida depressa e as coisas que nao estivessem de
acordo com esse obijetivo prioritario nao eram considera-
das. As politicas ad hoc, resultantes de uma misséo de
curto prazo, dominavam a missao do governo e certa-
mente nao incorporavam a visao de longo prazo. De acor-
do com a teoria e as nossas observagdes, isso resultou na
reacao dos anos 50.

Nesse periodo (década de 50), passou-se a estruturar a
sociedade para o longo prazo, reconhecendo que o pen-
samento de curto prazo havia criado muitos problemas
imprevistos. Nesses anos, a elaboracao de leis, novas re-
gras e procedimentos foi desenvolvida de forma a coorde-
nar os paises europeus até um Estado de Bem-Estar So-
cial. No nivel politico, seis paises — Alemanha, Franga,
Italia, Holanda, Bélgica e Luxemburgo — formaram a Co-
missao Européia para Carvao e A¢o que, posteriormente,
se constituiu na Comunidade Econémica Européia. Den-
tro dos Estados-nacdo, novas leis foram implementadas
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de maneira a regular e garantir o bem-estar do berco a
sepultura. Em cada area de politica, essas regras resulta-
ram em padronizacao e formalizacdo abrangentes. Nesse
periodo, negligenciou-se o fato de nem todos os membros
da sociedade terem as mesmas necessidades e desejos. E
importante ressaltar que os argumentos desse desenvolvi-
mento diferem claramente dos usados 40 anos depois para
justificar a expansao da Unido Européia e a luta por uma
moeda Unica. Os argumentos anteriores eram dirigidos,
principalmente, para a prevencao de conflitos e guerras
entre os Estados europeus, enquanto o tratado de Maas-
tricht pode ser visto como o auge e também o encerra-
mento de uma era em que os paises europeus tinham por
objetivo aumentar o potencial dos mercados e diminuir as
barreiras que pesavam no desenvolvimento econémico.

As politicas de padronizacio e uniformidade, tao ca-
racteristicas dos anos 50 e inicio dos 60, resultaram na
reacdo do final da década“de 60 e especialmente dos
anos 70, quando dominava a visao politica e cultural de
que existem de fato diferencas entre os grupos sociais e
que essas diferencas deveriam ser levadas em considera-
¢ao na elaboracao de politicas publicas. Essa foi a época
de conflito de poder, democratizacdo e énfase nos pro-
cessos de formulacio de politicas. Os problemas negli-
genciados nesse periodo estavam relacionados com o
input e o output. Por um lado, a democracia custa tem-
po, dinheiro e facilmente negligencia a eficiéncia. Por
outro, como processos democréaticos tendem a ser mais
demorados, muitas vezes negligenciam ¢ fato de alguns
problemas serem urgentes e precisarem de formulacéo e
decisao rapidas. Nesse contexto, a eficiéncia dos proces-
sos fica comprometida.

Um credo como o céu é o limite pode ser colocado
em prética apenas por um periodo de tempo limitado.
Alcancado o limite, a reacao em direcao a mais eficiéncia
tende a aparecer. Isso foi visto nos anos 80, nos quais
uma orientacdo interna e um valor dominante pela reor-
ganizacao foram observados em toda a Europa, embora
existissem diferencas quanto ao grau em que essas reor-
ganizacdes deveriam ser institucionalizadas ou quanto &
adocao de politicas ad hoc (ver March & Olsen, 1989).
Nos paises nérdicos, as mudancas organizacionais foram
predominantemente ad hoc, sem que os responséveis por
elas tivessem idéia quanto aos beneficios das mesmas.
No Reino Unido as reformas foram rapidamente institu-
cionalizadas, porque a visdo basica se encaixava nos ob-
jetivos do thatcherismo. O governo afasta-se da socieda-
de e comeca a dominar a visao de que o mercado livre
deve resolver os problemas sociais. Assim, essa geracao
de politica negligencia o fato de os governos terem res-
ponsabilidade para com os problemas sociais coletivos,
nao resolvidos pelo mercado livre, cujas solu¢bes sao cru-
ciais para o desenvolvimento da sociedade. Essas solu-

¢des apresentam valor excedente, embora 0 mesmo néo
possa ser medido diretamente por meio de anélise de
custo-beneficio ou cobrado de usuérios individuais. Essa
visdo conduz lentamente para o periodo seguinte, no qual
alguns problemas tendem a se tornar mais urgentes e o
governo percebe os limites de sua propria auséncia. Ob-
serva-se atualmente, na Europa, a concordancia entre po-
liticos da esquerda e da direita sobre os problemas que
precisam ser atacados e o fato de a sociedade ter de ser
reestruturada. Os problemas mais urgentes estdao rece-
bendo atencdo e pode-se falar em reinventar o governo
(Osborne & Gaebler, 1992), embora os governos atuais
estejam mudando rapidamente a visdo de curto prazo a
medida que percebem a emergéncia de novos problemas
sociais. Conseqiientemente, os instrumentos usados tém
carater um tanto ad hoc, baseando-se em avaliacbes por
meio de monitoramento e estudos de impacto, além de
contratos de curto prazo, mas nao considerando a visao
de longo prazo sobre o futuro das respectivas sociedades.
Assim, em determinado momento considera-se crucial o
desenvolvimento econdmico, no outro o combate a po-
luicio, tentando-se sistematicamente chegar a um com-
promisso. Tal situacio explica o fendmeno diversificado
e fragmentado mencionado na introduc&o deste artigo, e
também aponta para os problemas negligenciados atual-
mente: os efeitos de longo prazo dessa visdo de curto
prazo e pouca profundidade. Emerge da concepgao so-
bre a existéncia de geracdes de politicas publicas a previ-
sao de que os problemas de longo prazo nao podem ser
negligenciados por muito tempo, senao nova geracao de
politica pablica tende a aparecer.

VISAO GERAL DOS CINCO PERIODOS

E util o uso da teoria da atencéo relativa, em que a
dinamica cultural é central, quando processos de longo
prazo sao analisados? De modo a responder a essa per-
gunta foi apresentada uma descricdo dos pressupostos
utilizados pelo paradigma da atencéo relativa, argumen-
tando-se sobre a existéncia de geracdes de politicas publi-
cas. De acordo com esse paradigma, os valores culturais e
politicos sucedem-se uns aos outros, apresentando perio-
dos de dominancia.

A anélise da atencao relativa para questdes aborda-
das pelos partidos politicos, do uso de instrumentos de
politicas, do papel de diferentes atores e dos problemas
negligenciados mostra que a dinamica da cultura politi-
ca tem mais implicacdes do que se forem considerados
apenas o pensamento e as idéias. As mudangas cultu-
rais e politicas refletem-se nos objetivos das politicas,
nos instrumentos adotados e nas posicao e influéncia
dos atores envolvidos. Os resultados dessa analise estéao
resumidos no quadro 2.

Revista de Administragdo, Sao Paulo v.34, n.1, p.29-52, janeiro/margo 1999 47



Michiel S. de Vries

Quadro 2

Visdo Geral das Geragdes de Politicas

Periodo Visao Geral

1945-1950 Valores dominantes:  Formulagdo da misséo; perspectiva de curto prazo; elaboragao rapida de politicas para servir @
meta do objetivo principal, ou seja, construir casas.
Objetivo principal: Responder as necessidades diretas da sociedade.
Efeito da politica: Reconstrugao da sociedade.
Enfase: No resultado de curto prazo da politica.
Instrumentos:  Politicas ad hoc.

Critério de sucesso: A qualidade é determinada especialmente pela quantidade.

1951-1967 Valores dominantes:  Planejamento; perspectiva de longo prazo; elabcragéo de politicas publicas presume saber o
que é melhor para a sociedade € o interesse geral.

Objetivo principal: Responder as necessidades gerais da sociedade.
Efeito da politica; Padronizagao.
Enfase: Nos resultados de longo prazo.
Instrumentos:  Leis e regulamentos.

Critério de sucesso: A qualidade é julgada pela medida em que os resultados estéo de acordo com os regulamentos.

1968-1980 Valores dominantes; Democratizago; elaboragéo de politicas publicas tem de garantir que todos obtenham o que
desejam.

Objetivo principal: Responder as necessidade especificas dos diversos grupos sociais.
Efeito da politica:  Variagéo, pluralidade.
Enfase: No aumento da participagdo dentro do processo de formulagéo das politicas.
Instrumentos:  Econémicos e procedimentos para aumentar a interagao. Controles e equilibrios.

Critério de sucesso: A qualidade é determinada especialmente pelo desenvolvimento do processo; quanto menos
objecbes, melhor.

1981-1992 Valores dominantes:;  Eficiéncia; elaboragao de politicas publicas restringida e que tem de responder as necessidades
do mercado livre.

Objetivo principal: Responder as necessidades financeiras do governo e do mercado.
Efeito da politica: Aumentar o desenvolvimento econdmico e o desempenho do mercado.
Enfase: Na redugéo dos custos na drea das politicas publicas.
Instrumentos:  Desregulagdo, descentralizagéo e privatizagéo, e instrumentos de mercado.

Critério de sucesso: A qualidade ¢ determinada especialmente pelo preco das politicas.

1993- Valores dominantes: Reformulagao da missdo do governo; elaboragéc de politicas piblicas compreendida como um
processo facilitador, de criagdo de situagdes ganha-ganha; remogéo de obstaculos para decisbes
rapidas.

Objetivo principal: Reestruturar a sociedade. Responder as necessidades diretas das regides dentro da sociedade.
Efeito da politica: Politicas sao formuladas de maneira ad hoc.
Enfase: No resultado enquanto determinagéo e capacidade de executar.
Instrumentos:  Monitoramento, estudos de impacto, contratos, diminui¢do do nimero de comités consultivos e
procedimentos participativos.

Critério de sucesso: A qualidade é determinada especialmente pela capacidade das politicas de resolver os problemas
mais urgentes que o governo enfrenta (como, por exemplo, a questéo de refugiados e os problemas
sociais em uma comunidade).
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ALGUMAS EXPLICAGOES PARA AS GERAGOES
DE POLITICAS PUBLICAS

Uma das explicacdes para a descoberta das geracbes
de politicas publicas pode ser encontrada em diferentes
fatores, como:
¢ desenvolvimentos econdmicos;

o lei da natureza — toda acdo corresponde a uma reagéo:
os problemas nao podem ser negligenciados por muito
tempo;

e copia de politicas e processo de criacao da Uni&o Euro-
péia;

 novas geracdes que se tornam responsaveis pela elabo-
racao de politicas.

Quanto a questdo dos desenvolvimentos econémicos,
Namenwirth & Weber (1987) referem-se ao impacto do
ciclo econdmico como proposto por Kondratieff e sugerem
que se deve combinar os ciclos culturais com os ci-
clos de Kondratieff. Nao afirmando ser isso correto,
observa-se na prética econdmica, na Europa, a economia
destruida ap6s a Segunda Guerra Mundial, o que fez a mis-
s&0 de reconstrucio no curto prazo necesséria, e a explo-
sao do crescimento econdmico nos anos 60, tornando o
uso de instrumentos econdmicos mais viaveis na década de
70. Observa-se, também, que a crise econdmica do inicio
dos anos 80 fez necessaria uma reorientacéo interna e que
o atual crescimento econdmico torna mais facil para os
governos a resolugao dos problemas sociais mais urgentes.
A atual prosperidade econdmica da aos governos europeus
tempo para repensarem suas posi¢des na sociedade e mu-
darem sua orientacio de um enfoque interno para outro
mais externo. Aléem disso, o tratado de Maastricht possibili-
ta aos paises, que ja conseguiram atingir os critérios econd-
micos para formar a Unido Européia, fazerem alguma coi-
sa a mais para as suas sociedades e darem pelo menos
alguma atenczo aos problemas atualmente mais urgentes.
Pode-se nao concordar com o forte impacto do desenvolvi-
mento econdmico nas possibilidades de formulacéo de po-
liticas pablicas, mas n&o se pode negar que em um merca-
do livre as empresas geram problemas e também freqiien-
temente desenvolvem os meios tecnoldgicos para solucio-
na-los (por exemplo, a questdo da polui¢ao). Sabe-se tam-
bém que o crescimento econdmico determina, em grande
parte, as condi¢cdes nas quais os governos tém de agir e os
recursos financeiros para o desenvolvimento das politicas.

A segunda explicacdo para a existéncia de ciclos de poli-
ticas é: quando os problemas sdo negligenciados por
muito tempo, tendem a se tornar mais sérios e mais
urgentes. O abismo no desempenho torna-se tdo grande
que tais problemas nao podem mais ser negligenciados. Fica-
lhes mais facil penetrarem as agendas politica e pablica. Uma
das premissas da idéia das geragGes de politicas publicas é o

fato de os recurscs para a resolucdo dos problemas serem
escassos, impossibilitando atacar todos os problemas ao
mesmo tempo. Uma das implicacdes da idéia de geragdes
de politicas & que o governo dirigira sua atencao para apenas
uma parte do problema, a partir de percepgao mais ou me-
nos coerente de qual seja a causa mais importante por
tras de todos os problemas. Assim, o governo nao dara prio-
ridade aos problemas como tais — por exemplo, problemas
sociais, de satde, infra-estrutura, emprego ou minorias —,
mas abordara todos parcialmente e de maneira similar, negli-
genciando as suas outras dimensdes. Em pesquisas desen-
volvidas por estudantes sob a minha orientacéo, sobre politi-
cas habitacionais, politicas para a terceira idade, politicas para
as minorias, entre outras, ha a indicacdo de que em todas
essas areas o problema pode estar estavel (déficit de habita-
¢des, integracio de minorias, exclusio de idosos). No entan-
to, essas politicas tendem a mudar independentemente da
estabilidade dos indicadores. Essas pesquisas mostram que
as metas das politicas, o tipo de problemas abordados, os
instrumentos de politicas usados, assim como o papel dos
grupos envolvidos, sao similares em cada uma das areas de
politicas consideradas, durante cada periodo identificado.
Dessa forma, a idéia das geragdes de politicas implica que as
politicas no sao tanto uma resposta ao problema, mas uma
resposta a uma parte especifica do problema, por ser essa
parte também percebida como o aspecto mais importante
de outras areas de politicas, que recebem atencéo similar e
530 manipuladas da mesma forma.

Essa situacio remete a terceira explicacao, ou seja, os
policy-makers tendem a emprestar solucoes entre
si. Politicas desenvolvidas em uma &rea (habitacdo, infra-
estrutura) tendem a se tornar populares em outras bem di-
versas (seguridade social, saude), independentemente das
diferencas entre as &reas. Tal atitude pode ser vista atual-
mente na popularidade do monitoramento. Nao importa
qual seja a questao, o monitoramento parece ser a resposta
para todos os problemas. O mesmo foi verdade para os
instrumentos econdmicos, como subsidios e taxas, nos anos
70 e para a elaboracao de leis nas décadas de 50 e 60. A
utilizacao crescente de especialistas e organizacbes de con-
sultoria e 0 aumento do nimero de contatos entre os de-
partamentos estendem essa pratica de tomar politicas em-
prestadas. Isso pode ser observado no nivel municipal, em
que alguns planos de politicas sdo copiados em todos os
detalhes, mudando-se somente 0 nome do municipio antes
de o plano ser adotado. O mesmo procedimento pode ser
visto no nivel regional, em que comissdes governamentais
desenvolvem pesquisas, ja feitas por outros paises, sobre as
politicas de certas areas, de modo a aprender com elas e
adapta-las. O processo de integracao européia facilita essa
prética fornecendo as informacdes necessérias e os limites
das politicas e estabelecendo as metas e os objetivos para
os desenvolvimeritos de politicas especificas.
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A (ltima explicacdo para a existéncia de geragdes de
politicas publicas esta no fato de as politicas serem de-
senvolvidas, formuladas e comunicadas por certa gera-
cao de politicos e policy-makers em corroboracéo a uma
geracao especifica de lideres de empresas e de diretores
de organiza¢des nao-governamentais. As posi¢des influ-
entes s&o ocupadas principalmente por pessoas que cres-
ceram na mesma era, compartilhando experiéncias simi-
lares e, portanto, tendo visdes de mundo similares. Os
conceitos classicos de geracdes foram desenvolvidos por
Marias {(1970), Huntington (1977) e Nash (1978), ape-
sar de a idéia ser mais antiga e poder ser encontrada,
por exemplo, nas obras de Mill (1843), Ortega y Gasset
(1933) e Mannheim (1928;1952). Em 1843, Mill escre-
veu que “a préxima causa da condigao da sociedade é
a condicdo que imediatamente a precede”. Segundo
Mannheim (1952:292; apud Van den Broek, 1996:17),
“membros de uma geracao s6 participam em uma parte
limitada desse processo. Como resultado, a sociedade
encontra-se em continua renovacéo e a heranca cultural

é constantemente transmitida”. Ortega v Gasset deu én-
fase & nocdo de vigéncia, ou seja, de costume adqui-
rido envolvendc leis, costumes, usos, tradicdes e cren-
cas que prevalecem na sociedade. “Uma pessoa, em sua
visao, ndo é apenas um membro da sociedade, mas tam-
bém, ou principalmente, um membro de uma geracao”
(Van den Broek, 1996:15). As diferencas relacionadas
com idade e seus impactos nas mudangas culturais fo-
ram discutidas mais recentemente por Eckstein (1988)
e Inglehart (1990). A idéia basica é que as “geracdes de

“ politicas funcionam como casamenteiras, juntando tipos

diferentes de politicas de socializacdo com mudangas na
cultura politica. A ocorréncia de mudanga na cultura po-
litica leva & expectativa de que as gera¢des recentemente
socializadas obtiveram padrdes de orientacao politica e
comportamento diferentes dos de seus progenitores.
Assim, essas orientacdes politicas inicialmente divergen-
tes podem se tornar mais comuns entre os membros de
uma populacio por meio do mecanismo de substituicao
de geracao” (Van den Broek, 1996:5). ¢

de Pesquisa sobre Manifestos Europeus. Os dados

referem-se a varios paises ocidentais.

(4) O autor refere-se a conhecida expressao em inglés
the carrot and the whip, em que carrot (conoura)
corresponde a incentivos (no caso, econdmicos) e whip
(chicote) corresponde a puni¢des (no caso, juridicas).

Titulo em alemao da obra de Max Weber, Economia
e socieclade, de 1947.

§ E (1) Refere-se aos partidos que procuram uma posi¢ao po-
o o liticamente central, sem controvérsias, com o objeti-
< IS vo de conseguir o apoio politico de amplo eleitorado.
b~
Q
g g (2) Otermo advocacy corresponde ao processo pelo qual
E 0s grupos sociais pressionam o poder publico para que
atenda aos objetivos defendidos por eles.
(3) A atencdo dada pelos partidos politicos a certos te- (5)
mas em seus manifestos foi codificada no Programa
Q Neste artigo discute-se as atuais politicas publicas na Europa através de uma anélise dos desenvolvimentos observados desde
= a Segunda Guerra Mundial. Prop&e-se que esses desenvolvimentos se apresentam como geragbes de politicas que se
=
sucedem em um ciclo a cada 12 anos aproximadamente. Esse fendmeno é explicado pelo fato de os governos precisarem
»
E concentrar seus recursos escassos nos meios para a resolucdo de problemas — ou partes de problemas complexos —

considerados como os mais importantes em cada geragio, por n&o terem condigdes de resolver todos os aspectos dos
mesmos. Em conseqiiéncia desse estabelecimento de prioridades, os problemas que permanecem latentes, apos terem sido
negligenciados por longos periodos, tornam-se urgentes, marcando a transico para outra gerag&o que os elege como o
principal foco das politicas publicas. Foram identificadas quatro geragdes de: politicas na Europa do pés-guerra, com base
nos objetivos dominantes, instrumentos de politicas usados, papel dos participantes e problemas negligenciados. Assim,
além de priorizar a solucao de problemas selecionados — ou partes de problemas —, cada geragao tende a utilizar um tipo
particular de instrumento de politica, como leis e regulamentos, incentivos econdmicos, instrumentos de comunicagéo, ou
simplesmente a adotar politicas de maneira ad hoc. Nesse referencial teérico, os atuais desenvolvimentos de politicas na
Europa, aparentemente fragmentados, podem ser vistos como os primeiros passos de uma nova geragao de politica que, em
reacio & orientacho interna predominante nos anos 80 e inicio dos 90, muda sua direcao para uma orientacdo mais
externa, tentando resolver de maneira prudente, por meio de politicas ad hoc, os problemas mais urgentes das sociedades.

Palavras-chave: politicas ptblicas, teoria social, Europa.
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DESENVOLVIMENTOS NA EUROPA: A IDEIA DAS GERAGOES DE POLITICAS PUBLICAS

Current public policies in Europe are discussed in this article by means of an analysis of the developments observed in the
continent since World War I1. The argument presented is that these developments present themselves as policy generations
that succeed one another in a cycle of approximately 12 years. This phenomena is explained by the fact that governments
need to concentrate their scarce resources in the means to solve problems — or parts of complex problems — considered
as the most important by each generation because they are not able to resolve all aspects of such problems. The consequence
of this priority setting is that the problems that remained latent, after being neglected for too long, become urgent,
marking the transition to another generation that elects these problems as the main focus of public policies. This article
distinguishes four policy generations in postwar Europe, on the basis of the dominant goals, the policy instrument used,
the role of participants and the problems neglected. Therefore, each policy generation, in addition to prioritising the
solution of selected problems — or parts of problems —, tends to adopt a particular type of policy instrument, such as
laws and regulations, economic incentives and disincentives, communication instruments, or simply the adoption of ad
hoc policies. Within this theoretical framework, the somewhat fragmented policy developments observed in Europe
nowadays can be seen as the first steps of a new policy generation, which, in reaction to the predominant internal
orientation in the 1980s and early 1990s, changes its main orientation towards an external one, and which prudently
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tries to tackle the most urgent problems in societies by ad hoc policies.
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