Planejamento e policy networks
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RESUMO

Este artigo apresenta, em linhas gerais, o referencial analitico das
policy networks como forma de entendimento teérico das inovagdes insti-
tucionais nos processos de formulacdo e operacionalizagdo de politicas
piblicas, que correntemente vém sendo denominadas de “parcerias”.

Sdo apresentados alguns exemplos da experiéncia recente de plane-
Jjamento no Brasil, relativamente bem-sucedidos (apesar de problemdti-
cos), mostrando que agdes na forma de policy networks vém avangando a
partir de acordos parciais, por setores produtivos especificos ou por
Jracdes de interesse regional.

No entanto, ndo deve ser desconsiderado que a constituicido desses
espacos institucionais de formulagdo e operacionalizagdo de politicas
publicas, caracieristicos de paises de “capitalismo regulado”, enfrenta,
em sociedades como a brasileira, enormes problemas relativos a hetero-
geneidade estrutural existente e a situacdo especifica de fragilidade e
desarticulacdo na qual se encontra o Estado no Brasil.

Assim, na parte final deste artigo, discutem-se algumas questoes que
podem ser titeis para compreender as especificidades ou os limites de policy
networks no contexto da sociedade brasileira.

A globalizacio dos mercados, a difusdo de novos padrdes
tecnolégicos, os processos de reestruturagdo produtiva, a flexibili-
za¢Ao dos processos de produgio e de trabalho e a reemergéncia das
questoes regionais — dentre outros fatores caracteristicos das trans-
formagdes sociais, econdmicas e politicas que vém ocorrendo no
mundo contemporineo —estdo rompendo com a tradicional dicotomia
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Estado versus mercado, que, muitas vezes, ainda domina o quadro
referencial para a defini¢do de alternativas de armagio institucional de
processos de formulagdo e operacionalizagio de politicas piblicas.

Da mesma forma, tais transformagdes estdo impondo, em
vérios pafses, regides e¢fou setores, inovagdes institucionais nesses
processos e requalificando os métodos de plangjamento econdmico
¢ social que, no Brasil, tradicionalmente mantiveram um corte auto-
ritirio ou simplesmente foram negados, dado o crédito & auto-sufi-
ciéncia do mercado.! Em geral, essas inovagdes institucionais vém
sendo denominadas de “parcerias”.

O objetivo deste artigo é recorrer ao referencial das policy
networks como forma de entendimento tedrico dessas inovagdes,
bem como explorar algumas questdes relevantes para o entendimento
das especificidades que podem marcar esse método de formulagao e
operacionalizagio de politicas piblicas em sociedades como a
brasileira.

POLICY NETWORKS: )
CONSIDERACOES TEORICAS E EMPIRICAS

As consideracdes tedricas e evidéncias empiricas de policy
nefworks sio o tema de discussdo em MARIN & MAYNTZ. Policy
nefwork € um conceito que marca a confiuéncia de duas tradigdes de
pesquisa: a andlise sociol6gica de redes (networks) ¢ os estudos de
formulagdo de politica (policy making).

O conccito de policy network enfatiza que o processo de
formulagio de politicas nfio € cstruturado cxclusivamente através de
acordos institucionais formais. Também procura evidenciar que o
relacionamento entre os agentes que participam no processo ndo é
necessariamente hierdrquico ou autoritirio: “o conceito de policy
network simplesmente chama atengdo para o fato de que os partici-
pantes de um processo coletivo de tomada de deciso estdo fregiien-
temente ligados lateral e ndo verticalmente” 2

Segundo MARIN & MAYNTZ, as experiéncias de policy
networks variam segundo o objeto, a regido ¢ o contexto nacional,
mas, em geral, apresentam-sc baseadas, com intensidades diferen-
ciadas, no seguinte conjunto de componentes ou dimensdes: de-
finem-se concretamente pela formulagio e implementacio de
politicas; ancoram-se em politicas setoriais; exigem ac¢do coletiva;
compdem-se de agentes corporativos; estruturam-se como relagdes
nferorganizacionais; sdo predominantemente informais ¢ horizon-
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tais, porém com interdependéncias assimétricas parametrizadas por
relagbes de dependéncia/poder; sao destituidas de agentes centrais
estdveis ou hegemdnicos; niao envolvem muitos participantes; e
podem ser caracterizadas pela interagdo estratégica € uma pre-
dominincia de cooperacio antagdnica ou jogo-misto. As policy
networks “podem existir em niveis territoriais diferentes: existem
redes internacionais (0 exemplo europeu), nacionais (as politicas de
integra¢ao da Espanha na CEE), regionais (regido da Lombardia, no
norte da Itdlia) e até locais”.?

Nessa mesma perspectiva, ESSER realga, particularmente na
andlise do caso do norte da Itdlia, a importincia das policy networks
como um dos determinantes dos processos de aumento da competi-
tividade sistémica, bem como esclarece o papel do Estado nesses
processos: “o papel do governo nesse didlogo € gerar impulsos,
coordenar e direcionar. [...] O que é necessdrio é uma politica
estrutural ativa, antecipat6ria e bascada em didlogo, que emerja da
interacio intensiva entre os parceiros € que seja estabelecida de
maneira a desenvolver ¢ integrar a vantagem competitiva nacional
{ou regional)”.*

Do mesmo modo, MESSNER, estudando o caso da indistria
de madeira no Chile, enfatiza o papel do Estado nos contornos de
policy networks como método de planejamento regional:

O Estado age como moderador, {...] promovendo conexdes em redes
estruturais. Uma multiplicidade de agentes atingidos procura dia-
logar sobre as oportunidades de desenvoivimento futuro da regifo,
localizar gargalos do processo de modernizagdo, antecipar custos
ecolégicos e sociais da modernizagdo, a fim de reduzi-los e criar
orientagdes para as decisbes politicas e empresariais. Deste modo,
sdo criadas, nas regides, redes sdcio-econdmicas que abrangem
organiza¢Ges empresariais, sindicatos, associacdes, administragdes
locais, institutos tecnolégicos ¢ universidades. Estas redes locali-
zam-se no espago cntre o Estado ¢ 0 mercado (mesoplano), criam
perspectivas — ou, pragmaticamente, cenirios — para o desen-
volvimento regional, preparam decisbes estratégicas bésicas e pos-
sibilitam uma coordenago politica nfo estatal dos programas de
rcestruturagdo, bem como uma modelagem ativa e antecipativa das
novas estruturas.’

Analisando os processos recentes de reconversiio industrial na
Gri-Bretanha, Iidlia e Alemanha Ocidental, KENIS objctivou ex-
plicitd-los enquanto experiéncias de policy networks® Segundo
KENIS,

no caso de reestruturagio industrial, a formulagio de politicas pibli-
cas através de redes de policy networks significa que deve haver um
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ambiente tal que as partes envolvidas ncgociem entre si, inclusive a
necessidade ou distribuicio de encargos e beneficios mitues nos
planos de reestruturagdo industrial. As policy networks constituem
grupos de organizacdes observiveis e relativamente estdveis, for-
mados em alianga ou coalisdo, a fim de promover o interesse coletivo
de todos ou parte dos membros daindiistria. Elas o fazem através da
negociagio de interesses comuns e da classificagio de suas priori-

dades coletivas".”

KENIS esclarece que as politicas industriais estruturadas
através de policy networks sdo diferentes daquelas dirigidas pelo
governo (state-led industrial policy), pois seu modo principal de
coordenagio ndo estd baseado no comando ou diregio, mas na
negociacido e barganha (bargaining). Também sdo diferentes da
reestruturag@o industrial dirigida pelo mercado (market-led indus-
trial restructuring) na medida em que cada empresa individualmente
ndo estd apenas agindo de acordo com seus inferesses particulares.
Diferentemente, policy networks

f...] s@o sistemas horizontais de coordenagdo entre empresas, admi-
nistraciio piiblica e associagdes. Tendem a ser mais estdveis que tipos
de arranjos estabelecidos pelo mercado, apesar dessa estabilidade
ndo ser imposta hierarquicamente. Ao contririo, normas comparti-
lhadas, atitudes de confianga, conhecimento razodvel e respeito
mituo estabilizam o relacionamento dos agentes. Mecanismos nor-
mativos, negociaghes e socializacio dentro do grupo coordenam as
relagbes e desencorajam o oportunismo no decorrer de periodos
relativamente longos. Assim, apresenta-se um modo de plane-
jamento em que as politicas a médio e longo prazo sao formuladas e
implementadas de maneira 2 serem capazes de lidar com os proble-
mas de uma indistria especifica. [...J A reestruturacio industrial
através de policy networks estd baseada em integracio e coo-peragio
intensiva entre as partes interessadas. Os agentes negociam de forma
explicita e definem as regras de conduta, mesmo que ndo seja
necessirio especificd-las em contratos ou outros tipos de acordos
formais. Esses arranjos possibilitam o projeto e a implementagio de
politicas a médio e longo prazo para que se atinja maior competitivi-
dade, assim como para facilitar decisdes coletivas sobre projetos de
investimento de alto-risco para as empresas envolvidas, Ajudam a
discutir a necessidade de distribuigio de encargos e beneficios
miituos de reestruturagiio produtiva e podem difundir know-how
entre as empresas em dreas nio-competitivas.®

As policy networks (€m maior tradi¢@io nos paises de “capita-
lismo regulado”, onde as relages estruturais existentes entre a
burocracia de Estado, o sistema financeiro e os segmentos privados,
em particular a grande empresa, ddo lugar a “verdadeiras redes que
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permitem que as pressdes reciprocas dos agentes econdmicos pri-
vados e do Estado ocorram de forma ordenada, de modo a conciliar
interesses, criando consensos estratégicos na polftica de reestru-
turagdo industrial, além de permitir a coordenagio operacional da
politica econdmica”.®

No entanto, dado o império das tendéncias descentralizantes
que caracterizam os padrdes emergentes de relaglo estado-sociedade
no mundo contemporaneo, vérias inovacdes institucionais de formu-
lagio e operacionalizagdo de politicas piiblicas, caracterizadas ge-
nericamente como policy networks, podem também ser
exemplificadas no caso brasileiro.

O arcabougo institucional de coordenagio das decisdes es-
tratégicas do Mercosul, conforme o previsto no Tratado de As-
sungio, vem constituindo um espago de formulago de policy
nerworks direcionadas ao planejamento da insercdo da economia
brasileira nesse processo de integragio ¢ de abertura externa. Os
Subgrupos de Trabalho do Grupo do Mercado Comum, instdncia
onde j4 esta institucionalizada a participagdo do setor privado, or-
ganizam-se como “arenas” de coordenacdo das relagGes entre os
interesses piiblicos e privados ou entre o Estado e a economia do
Mercosul.’® Qutro exemplo refere-se a definigfio ¢ coordenagio de
politicas publicas através de Camaras Setoriais, das quais a da
indiistria automobilistica € a mais notéria. A organizagdo do Sistema
Unico de Satide, com a integragfo de instincias intergovernamentais
e os seus conselhos multiinstitucionais (representantes de insti-
tuigbes piblicas, privadas, coorporativas, etc.), nao deixa de ser uma
experiéncia que pode ser analisada i luz das concepgdes de policy
networks. Do mesmo modo, alguns experimentos de planejamento
regional — como o da Associago dos Municipios do Norte Pioneiro
do Parana (Amunorpi), em cujo projeto o IPARDES se inseriu como
“ator” portador ¢ nucleador de discussdes das informagdes e diag-
nésticos sistematizados sobre a problemitica regional/local — vém
revelando resultados surpreendentes, vis-d-vis algumas iniciativas
anteriores de corte tradicional.!! Ainda no Parand, podc-se recuperar
a experiéncia do Programa Integrado de Manejo dos Solos em
Microbacias Hidrograficas {Parand Rural) como um exemplo de
policy network, na medida em que se viabilizou estruturalmente por
meio de uma rede formada por instituiges do setor piiblico estadual
(Secretaria de Estado da Agricultura, Emater-PR, lapar, DER, etc.)
¢ municipal (prefeituras municipais), produtores rurais individuais
ou em grupo, cooperativas, empresas privadas de fomento e
Comissdes Municipais do Solo.
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ALGUMAS CONSIDERACOES SOBRE
AS ESPECIFICIDADES DE POLICY NETWORKS NA
SOCIEDADE BRASILEIRA

Atualmente, dois eixos de determinagfes, cujas naturezas tém
viras interconexdes, estdo parametrizando a definicdo de novos
rumos para o planejamento no Brasil.

Por um lado, dadas as tendéncias das transformagdes em curso
no cendrio internactonal ¢ seus nexos com a dindmica dos processos
em curso no Pafs, as questdes setoriais e regionais estdo se explici-
tando sob novos contornos e o planejamento vem assumindo no-
vamente relevancia estratégica no contexto da federaciio brasiletra.

Por outro lado, existe um consenso de que os anos 80 podem
ser caracterizados pelo esgotamento da estratégia desenvolvimentista
de cunho autoritdrio e excludente, que predominou na sociedade
brasileira desde os anos 30, com todos os impasses e tmplicagoes
econdmicas, sociais e politicas que tal processo de esgotamento vem
impondo.12

Colocam-se como cendrio de um novo padrio de desen-
volvimento processos mais flexiveis ¢ organicos de formulagdo e
operacionalizagio de politicas pdblicas. Segundo OLIVEIRA,

[...] asrelagBes entre o Estado e a economia no Brasil Contemporaneo
experimentaram profundas transformactes desde a década de 50,
uma espécie d'dge d’or do planejamento, pelo menos na forma em
que concebia a CEPAL. Isto &, o Estado Demiurgo da sociedade civil,
cldssico no pensamento autoritdrio brasileiro - da qual a concepgio
de planejamento predominante estava profundamente imbuida, na
esteira de uma “estatiza¢do” do pensamento keynesiano —, cedeu
lugar a uma outra estrutura de relagdes [...].[...] a crescente complexi-
ficagfo da estrutura social no Brasil, a avtonomizagio do sindical-
ismo emrelagdo ao Estado, o padrio diferente das relagdes no interior
da burguesia, a emergéncia de classes médias [...] retiraram a capaci-
dade demitirgica de que o Estado Brasileiro parecia estar dotado. Para
o planejamento, isto tem conseqiiéncias da maior importancia.'

Dessa forma, os cixos mencionados podem convergir de forma
a definir os arranjos institucionais do tipo policy networks como uma
alternativa de processos de formulagio ¢ operacionalizagio de politi-
cas publicas relacionadas ao planejamento nacional ou regional.
Esses arranjos respondem as tendéncias de flexibilidade e de maior
organicidade nesses processos e a0 mesmo tempo vao muito além de
perspectivas neoliberais ¢ afirmam a importincia e a necessidade da
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acio renovada do Estado para a superagio de entraves estruturais que
caracterizam a problemdtica atual do desenvolvimento econdmico.

Nessa perspectiva, como foi observado, alguns exemplos da
experiéncia recente de plancjamento no Brasil, relativamente bem-
sucedidos (apesar de problematicos), podem ser apresentados, de
forma a mostrar que a¢des coordenadas, na forma de policy networks,
vém avangando, a partir de acordos parciais, por setores produtivos
especificos ou por fragdes de interesse regional.

No entanto, nio deve ser desconsiderado que a constituigao
desses espagos institucionais, caracteristicos de pafses de “capita-
lismo regulado”, enfrenta, em sociedades como a brasileira, enormes
problemas relativos 2 heterogencidade estrutural existente ¢ a si-
tuacio especifica de fragilidade e desarticulagio na qual se encontra
o Estado no Brasil. Dentre tais problemas merecem ser destacados os
seguintes:

- a inorganicidade de amplos segmentos da sociedade
brasileira, em geral excluidos de processos capitalistas
de produgio;

- a profusdo de interesses especificos e muitas vezes con-
flitantes, derivados da elevada heterogeneidade existente
entre ¢ dentro dos setores, segmentos e regides da
cconomia brasileira e entre estados ¢ municipios;

- as formas como se estruturam as representacdes de inte-
resses sociais, que, em geral, s3o excessivamente inde-
pendentes entre si, fragmentadas e, muitas vezes, t€m por
base organiza¢des (sindicatos e federagdes) que se en-
contram institucionalmente defasadas em relagdo aos
processos de renovagiio das condigdes de poder, decor-
rentes das transformagdes produtivas ¢ sociais em suas
dreas de atuacio;

- as distorgdes dos mecanismos de representacdo politico-
parlamentar ¢ seus reflexos no dclineamento do ar-
cabougo constitucional ¢ nos processos de formulagao de
politicas publicas (orientagdo, formas de operacionali-
zacao, efc.);

- a heranga institucional de um padrdo de planejamento ¢
operacionalizagdo de politicas piiblicas com tragos forte-
mente autoritirios e excessivamente fragmentados na
esfera setonal;

- a desarticulagio institucional do Estado e a fragilidade
de suas instincias de coordenagio e controle, o que o
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torna permedvel até mesmo a particularismos de quase
ou nenhuma importancia cstratégica;

os problemas de financiamento do setor piiblico e do seu
poder de ordenar estrategicamente as atividades
econdmicas, setorial e espacialmente.

E, finalmente, tem-se como problema mais importante para a
defini¢io de quaisquer novos rumos do processo de planejamento,
formulacio e operacionalizagdo de politicas publicas a incapacidade
atual da sociedade brasileira de realinhar compromissos do Estado,
dos empresdrios e dos trabalhadores em torno de uma estratégia de
desenvolvimento, sob bases nao auvtoritarias e cxcludentes, que su-
pere 0s impasses que permeiam o esgotamento e a crise do padrio
desenvolvimentista articulado a partir dos anos 30.'

Esses problemas, no entanto, n3o desqualificam as policy
.. . . . . . - i4 P -
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cego do desenvolvimento
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Sao Paule : CEBRAP, n.40,
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de formulagio de politicas publicas do Brasil.
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