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A POLITICA INDUSTRIAL NO BrasIL, 1985-1992:
POLITICOS, BUROCRATAS E INTERESSES
ORGANIZADOS NO PROCESSO DE POLICY-MAKING

Maria das Gragas Rua e Alessandra T. Aguiar

O processo inexoravel de racionalizagéo da sociedade moderna, o
avancgo tecnoldgico, o crescente papel do Estado — ndo obstante os
discursos anti estati stas— e aaguda crise de credibilidade da classe politica
tém contribuido paratornar a burocracia publica um ator cada vez mais
relevante na organizacdo politica das sociedades modernas. Essa buro-
cracia tem desempenhado um papel central no encaminhamento de deci-
sbes cruciais, que afetam diretamente avida dos cidaddos. Aindaassim, é
incipiente o conhecimento relativo a esse ator, especial mente nas demo-
cracias ndo consolidadas.

Este trabalho tem por objetivo, justamente, discutir o papel da buro-
cracia publica no processo decisorio. Tomando como ponto de partida as
contribuicdes tedricas de Peters (1981; 1987), seréo exploradas algumas
questdes, tais como: o grau de autonomia da burocracia; o papel desem-
penhado por burocratas e politicos e as suas interacées na formulacdo de
decisBes publicas; eamedidapelaqual aparticipacdo dosinteresses privados
organizados afeta as interagdes de politicos e burocratas e constitui um
mecanismo de controle democratico do processo decisorio.

Consideramos relevante abordar essas questfes, em primeiro lugar,
por serem relativamente escassos 0s estudos que focalizam as interagdes de
politicos e burocratas no Brasil. Em segundo, porque, conforme coloca Reis
(1989), a experiéncia recente do “autoritarismo burocrético” tem significa-
tivasimplicagdes paraa convivéncia entre administracdo e politicano Brasil
de hoje, dadas as suas conseqliéncias sobre as praticas e ingtituicdes e as
marcas queimprimiu ascrencas, valores e atitudesreferentes aesferapublica
Assim, o exame dasinteracdes de politicos e burocratas pode contribuir para
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a elucidacdo de parte das dificuldades a serem enfrentadas na consolidacéo
da democracia brasileira. Finalmente, porgque o estudo desses diferentes
papéis e das relacbes entre eles é relevante ndo apenas para o entendi-
mento do processo de policy-making, mas para acompreensdo do funcio-
namento do sistema politico e, até mesmo, dos dilemas que se colocam a
propria democracia.

Defato, se, por um lado, uma burocracia independente pode consti-
tuir uma salvaguarda contra 0s riscos do oportunismo partidario, do abuso
do mandato obtido por meio do voto e da manipulacdo eleitoral, por outro
lado, a burocracia ndo se encontra submetida aos controles democréticos,
situando-se acima e além do poder consegiente da escolha dos cidadéos
(Etzioni-HaLEvY, 1983).

Esse ponto mostra-se tdo mais importante quando se tem em mente
gue, no mundo real da politica, ndo apenas os burocratas envolvem-se efeti-
vamente na tomada de decisdes, como também o préprio processo de
representacdo deinteresses ndo selimitaasliderangas politicas e aos politicos
autorizados pelo voto. Todavia, existem sérias restricdes ao processo buro-
crético de agregacao/representacdo deinteresses, pois, conforme colocaReis.

“[...] discrimina contra interesses ndo organizados; tende a se
limitar a0 &mbito de setores funcionais particulares, [...] mostrando-
seincapaz de articular interessesintersetoriais; revela um inevitével
conservadorismo, [...] porque aagregacao de interesses|ogradacris-
taliza a correlacdo de forcas existente” (1989, p. 103).

As interacBes de politicos e burocratas serdo abordadas, neste
trabal ho, com base naanalise comparadada politicaindustrial nosgovernos
Sarney e Collor. A primeira parte destina-se a discussao tedrica do papel
da burocracia e dos padrfes aos quais se conformam as interaces de
politicos e burocratas, como sugere Peters. Na segunda, pretende-se avaliar
o0 poder explicativo das proposicdes tedricas e a adequacdo da tipologia
sugeridapel o autor quanto asinteracdes de politicos e burocratas, quando
aplicadas ao contexto da formulacéo da politica industrial nos governos
Sarney e Collor. Por fim, seréo apresentados al guns aspectos conclusivos
dessa andlise.
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Paliticos, burocratas e interesses
privados no processo de policy-making

O papel politico daburocraciavem sendo explorado em umagrande
quantidade de estudos, no ambito de uma tradicao tedrica que remonta aos
escritosde Max Weber!., Esses estudos proporcionam um conjunto devaliosos
insights acerca do comportamento dos agentes burocréticos. Diversamente
do que se poderia supor, fica claro que néo se trata de agentes neutros, mas
sim dotados de interesses proprios, que tentam maximizar; aém disso, sao
atores capazes de mobilizar recursos politicos, como informacéo e apoio de
grupos de interesse da soci edade; so dotados, também, de capacidade para
desenvolver concepgdes proprias sobre as politicas governamentais e sobre
0 seu proéprio papel no jogo politico, independentemente de consideractes
de natureza estritamente técnica; por fim, trata-se de atores capazes de
competir com os politicos, ndo apenas visando a decisdes favoraveis as
suas propostas quanto a policies especificas, mas até mesmo pelo controle
do processo politico. Esses diversos aspectos do comportamento da buro-
craciasdo explorados em estudo de Peters (1981), no qual seintroduz a hip6-
tese do governo burocrético, compreendidaem termos da possibilidade de os
agentes burocréticos assumirem o controle do processo governamental.

Entre outros motivos, esse estudo de Peters traz contribuicles rele-
vantes ao enumerar as condicdes para o desenvolvimento de um governo
burocrético, examinar o papel daburocraciaeavaliar 0 seu grau deautonomia
politica. Assim, 0 autor ndo apenas questionaaconcepcao de neutralidade e
passividade da burocracia — orientada pela ética da obediéncia — tal qual
idealmente descrita por Max Weber?; explora, além disso, a dimensdo poli-
tica do comportamento desse ator, expressa ha sua capacidade de controlar
0 processo decisorio, assumindo, nadirecdo do governo, responsabilidades
e poderes usua mente atribuidos aos politicos.

Valendo-se do trabalho de Rose (1974), Peters enumera os pré-requi-
sitos para que um grupo ou individuo seja capaz de prover governo:
a capacidade de formular intencBes politicas; de ajustar suas intencdes a
procedimentos governamentais ja estabel ecidos; de competir pelo preen-
chimento de cargos governamentais; de ocupar posi ¢des centraisno governo;
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a disponibilidade de qualificacbes para comando ou gerenciamento das
atividades governamentais; e a capacidade de controlar a implementacéo
das decisbes publicas.

No que diz respeito ao primeiro pré-requisito, aburocracia, enquanto
agente do processo decisorio, ndo apenas mostra-se capaz de formular metas
politicas proprias, naformade visdes do mundo especificas de cadaagéncia
(department view); exibe, também, capacidade de impor obstaculos a
projetos e planos de agdo considerados contrarios aos seus interesses ou
capazes de ameacar a estrutura de poder burocrética.

Entretanto, do mesmo modo que a burocracia pode desenvolver um
discurso articulando metas e valores em reagdo as ameagas impostas por
lideres politicos, pode também fazé-lo em apoio a esses Ultimos. Sob esse
aspecto, valeressaltar acriacdo, por partede politicos, deilhasdeisolamento
burocratico dentro da méquina estatal. Estas tanto podem servir de instru-
mento alternativo de formulacdo de politicasinfensas as pressdes explicitas
de agentes externos quanto podem incentivar a coesdo da burocracia®.
Quaisquer que sejam 0s casos, 0S burocratas valem-se de argumentos
técnicos e/ou operacionais para defender ndo apenas as posi¢des de suas
agéncias, mas também as alternativas politicas que melhor se coadunem
com as suas préprias concepcdes de “ bom governo” ou de*“boasociedade”.

O segundo pré-requisito para o provimento de governo refere-se a
capacidade do ator de gjustar as suasintencdes aos procedimentosja estabe-
lecidos. Defato, aformulacéo de metas politicas deve levar em consideracéo
asuaviabilidade, definida, namaioriadas vezes, pelasuaadequacdo arotina
da maquina estatal. Nesse caso, destaca-se o fato de que o ator respon-
savel peladefinicdo e controle dos mel os paraimplementacao dos programas
governamentais € a prépria burocracia.

Esse aspecto introduz um desafio a capacidade da burocracia para
assumir fungdes governativas. Por um lado, paraexercer alideranca, devera
advogar inovagdes politicas, propondo mudancas usual mente defendidas por
politicos. Por outro, a preservacao dos procedimentos estabel ecidos parece
ser sua disposi¢cao natural e um dos seus principais recursos de poder.

A diferenca substantiva entre inovagdo e preservacéo e a provavel
tensdo entre as duas atitudes podem conduzir ao desgaste do governo
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burocrético. Quando apreservacao darotinaburocratica se antepde aadocao
de inovagdes politicas, a definicdo de projetos de governo pela burocracia
torna-se problematica, poisaagendapublicacorre o risco de ser definidaby
how they are accostumated to doing business, rather than by what they
would like to do (Peters, 1981, p. 70).

A capacidade de competir para o preenchimento dos cargos gover-
namentais constitui o terceiro pré-requisito para o provimento de governo
em sociedades democréticas. Como as burocracias se caracterizam, entre
outros aspectos, por carreiras definidas em termos da ocupacdo de cargos
mediante critérios que excluem a competicdo eleitoral, o Unico meio de
cumprir esse pré-requisito seriaacompeticao interburocréati capel aa ocacéo
de recursos orgcamentarios.

E possivel supor que acompetico interburocrética possa conduzir &
formacdo de aliancas tanto entre as proprias agéncias como também com
setores representativos da sociedade civil. Nesse Ultimo caso, contribuiria
paratornar o processo decisorio mais democrético®.

Todavia, do mesmo modo que a competicdo interburocratica pode
contribuir para 0 alargamento da participacéo politica, também pode ser
prejudicial a formulagdo de politicas governamentais coerentes. De fato,
esse tipo de competicdo pode impossibilitar a construcdo de consensos
abrangenteselevar afragmentacao excessivado processo decisorio, gerando
medidas contraditérias e impasses intragovernamentais.

Um outro ponto a ser examinado diz respeito aidéiade que acompe-
ticdo interburocratica pode contribuir paraaeficiénciadamaquinaestatal.
Sob essa perspectiva, assim como no mercado, a competi¢do promoveria
a emergéncia de estratégias politicas alternativas e poderia estimular a
eficiénciae eficaciadas agéncias burocraticas, preocupadas em ndo perder
0 seu poder de influéncia (Niskanen, 1985). Essa hipotese, entretanto,
mostra-se bastante discutivel quando se leva em consideracéo a capa-
cidade das agéncias burocréticas de manipular a informacdo, limitar o
escopo do conflito e de preservar o seu espaco politico mediante o controle
derotinas operacionais.

O quarto pré-requisito para a promocéo de governo diz respeito a
ocupacado, por parte do grupo interessado, de posicdes governamentais
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estratégicas. Sob esse aspecto, a burocracia dispbe de grandes vantagens,
proporcionadas ndo apenas pel 0 seu grande nimero, mastambém, em termos
qualitativos, pelaabundanciade quadros dotados de conhecimento damaquina
publica, de competénciatécnicae de reconhecidaindispensabilidade parao
processo de implementacdo das decisdes. Nada disso, entretanto, equivale
acapacidade de lideranca e de desenvol vimento de concepcdes politicas de
amplo escopo, atributosindispensaveis ao preenchimento dos postos-chave
do governo.

A posse de qualificacbes de comando, isto é, de gerenciamento,
representa o quinto pré-requisito sugerido por Peters. A intimidade com a
méguinapublica, sem divida, representaum trunfo daburocracianafuncéo
de gerenciar a atividade governamental. Esse recurso, todavia, a0 mesmo
tempo que permite aos burocratas um controle mais eficaz dos seus pares,
podelevar ao desenvolvimento de um certo espirito de corpo, que ndo apenas
estimulariaairresponsabilidade governamental, mastambém poderiaimpor
limites estreitos as suas concepcdes politicas. Como coloca Peters, [...] the
internal dynamics of organizations may be a limiting factor in the ability
of bureaucracies to provide direction to society” (1981, p. 77).

Finalmente, o Ultimo pré-requisito parao provimento de um governo
relaciona-se a capacidade de controlar a implementacdo das decisdes
governamentais. Em outras palavras, refere-se apossibilidade de transformar
as decisdes tomadas no topo da organizacéo estatal em politicas efetivas,
sem grandes distor¢des, ndo obstante as diversas pressdes politicas, tanto
de agentes publicos quanto de atores privados.

Embora a burocracia possa ser considerada o agente ideal para
conduzir com objetividade e neutralidade o processo de implementacdo de
decisdes, nem por isso estaralivre das pressies. Como admite Peters, quanto
mais distante 0 segmento responsavel pelaimplementacado estiver do centro
de poder organizacional, tanto maiores seréo as pressdes aque estara exposto
e maior serd a suatendéncia a levélas em consideragao.

O exame das condi¢Bes paraaformacéo de um governo indicaque a
burocracia é capaz de atuar no cenério politico de formaauténomae direta,
dispensando o concurso dos politicos, seja para formular demandas, para
definir preferéncias, para manejar recursos de poder ou para mobilizar o
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apoio de diferentes atores em sustentacdo as suasiniciativas. Além disso, a
burocracia é capaz de controlar a implementacdo das decisdes e de con-
quistar legitimidade por vérios meios, entre os quai s se destaca o argumento
da competéncia técnica, da eficacia e da eficiéncia®.

Todavia, existiriam graves problemas em um governo dominado pela
burocracia, como a auséncia de consenso e coeréncia politica, ja que esse
ator se destaca por uma visao setorial e fragmentada da acdo politica, com
forte énfase no conhecimento técnico especi alizado e no controle dosmeandros
darotinagovernamental . Essadificul dade somente poderiaser resolvidacaso
umoutro ator, o lider politico, atuasse como contrapeso das agdes burocréticas,
responsabilizando-se pel aformul agéo das estratégias politicas mai s abrangentes
e pelafiscalizacdo daimplementacdo das politicas governamentais.

Por outro lado, ndoficaclaro qual seriao arranjo politico-ingtituciona a
ser adotado em um governo burocratico. Aparentemente, esse arranjo estaria
associado a presenca de uma estrutura corporativa de tomada de decisdes e
de representacdo de interesses. Entretanto, ainda que haja mecanismos esta-
bel ecidos paraaincorporacdo, ao processo governamental, dos atores privados
organizados, cabe indagar qual o papel reservado as liderancas politicas
propriamente ditas em um governo controlado pela burocracia. E possivel
especular, nesse caso, sobreanaturezadasrel agbes entre politicose burocratas.

A andlise desse aspecto requer a caracterizacao dos papéis de
politicos e burocratas e dos possiveis padroes de interagdo desses atores.
Para uma primeira aproximagao, podem ser considerados politicos todos
agueles atores publicos cujas carreiras tenham por fundamento mandatos
conquistados por intermédio do voto. Dentre as caracteristicas do compor-
tamento dos politicos, destacam-se aformulac&o e defesa de concepcdes
ou projetos relativos as ordens politica, econémica e/ou socia; alegitima
representacao de interesses; 0 exercicio danegociagéo mediante aliangas
duradouras, composi¢oes transitorias baseadas em interesses tangenciais,
barganhas e pactos envol vendo atores publicos e privados; e acompeticéo,
a partir dos mais diversos recursos de poder, tendo por alvo decisbes
orientadas tanto por conceitos e preferéncias politicas de amplo escopo e
longo prazo quanto por perspectivas setoriais e imediatas.

Em contrapartida, podem ser considerados burocratas aguel esmembros
do governo cujas carreiras ndo estejam subordinadas a competicéo eleitoral®.
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|dealmente, as suas atividades s8o desempenhadas na esfera administrativa,
sendo orientadas por conhecimentos especializados e perspectivas
organizacionais relativos a questfes setoriais. Vale observar, ainda, que, por
depender das urnas para permanecer no poder, o politico enfrenta o desafio
de sustentar posi ¢coes de maior escopo e, a0 mesmo tempo, exibir realizagbes
de curto prazo, de maneira a atender aos seus constituintes e ter renovado o
seu mandato. Ja o burocrata tem a sua atividade caracterizada pela sua
permanéncianamaguinagovernamental, que conduz a aces e avaliacbes de
longo prazo, bem como pel as diferentes sinalizages que delimitam asuaarea
de atuacéo. De fato, a burocracia tem as suas agtes sinalizadas ndo apenas,
nem prioritariamente, pelareacdo do eleitorado — deve estar atenta, também,
aos sinais do mercado, das leis que regem a sua conduta e as pressdes dos
experts’.

Asdiferencas de comportamento e as tensdes observadas entre poli-
ticos e burocratas vém sendo exploradas em diversos traba hos (ABERBACH
et al., 1981; Peters, 1987), destacando-se, entre 0s mais recentes, o de
Peters. Recorrendo a dicotomia cléssica entre politica e administracéo, o
autor propde um primeiro modelo de interacdo de politicos e burocratas,
denominado formal-legal, no qual o papel do burocratasereduz aobediéncia
asordensdo lider politico®.

Em seguida, sustentando a possi bilidade deintegrac&o de val ores por
meio dos processos de socializacgo e do recrutamento dos membros da
classe politica, Peters propde 0 modelo paroquial, que guarda afinidades
com ateoriadas elites. Os burocratas de status mais elevado e os politicos
envolvidos em atividades executivas a0 vistos como portadores de valores
e objetivos afins ou similares, sendo 0s mais importantes deles a manu-
tencdo do governo e o bom funcionamento da maguina executiva.

Além disso, aintegracéo desses atores seria favorecida pelo fato de
as suas carreiras nao serem estangues, isto é, existiria um certo transito
entre uma e outra, € os mesmos individuos, em diferentes momentos,
ocupariam posi¢cdes em umaou em outracarreira. Por todos esses motivos,
politicos e burocratas tenderiam a integracéo e a coalescéncia, cerrando
fileiras contra as interferéncias e demandas externas capazes de ameagar
seus projetos pol iticos comuns.
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Umaterceira categoria € proposta sob a forma do model o funcional,
no qual a integracdo e a coalescéncia entre politicos e burocratas ocor-
reriam ao longo delinhasfuncionais:. politicos, burocratas do governo erepre-
sentantes de grupos e/ou categorias econdmicas organi zadas compartilhariam
vincul os baseados em interesses setoriais’. Vale assinalar que, enquanto o
modelo paroquial supde aintegracdo horizontal entre politicos e burocratas
eaoposi¢ao do governo asociedade, o modelo funcional sugereaintegracéo
vertical e envolve contatos mais intimos entre politicos e burocratas, por um
lado, e determinados segmentos sociais, por outro, mobilizados em torno de
questdes e interesses especificos. Entretanto, conforme observa Peters, os
dois model os ndo sdo excludentes, tendendo, no mundo real, ase entrecruzar
e se complementar.

A categoria efetivamente contraposta a essas duas Ultimas é o
modelo adversario, no qual politicos e burocratas competem pelo poder
e pelo controle sobre as decisfes. A disputa pode envolver diversas
manobras. A primeira delas é a oposi¢ao passiva, que freglientemente se
origina da inércia e da resisténcia a inovagdo por parte da burocracia.
Umaoutraformaé mais ativaeintencional, e aoposi¢ao entre politicos e
burocratas resulta de variados motivos, sendo o mais fregliente a diver-
génciaquanto ao contetido de deci sbes especificas. Outrafonte de conflitos
éalutadas organizactes pelasobrevivéncia, envolvendo disputas por orca-
mentos e pessoal e pela adogdo de politicas que sdo consideradas impor-
tantes pel os seus membros. Pode haver, ainda, conflitosde origem partidaria
entre os politicos e os burocratas, embora esses Ultimos tendam a ser
vistos como alheios ao jogo politico-partidario.

Finalmente, Peters sustenta que 0 processo deci sorio governamental
pode se tornar definitivamente dominado pela burocracia. Umavez que os
quadros legislativos ndo dispdem de nimero suficiente para administrar a
carga de trabalho exigida pelo governo moderno e os politicos amadores
ndo possuem a capacidade necessdria, parte importante das tarefas é
transferida para a burocracia permanente. Por outro lado, mesmo quando
os politicos decidem, as suas decisbes sdo, ao fim de tudo, controladas pela
burocracia, que domina ndo apenas as informagdes técnicas essenciais a
decisdo, mas também a méaquina do governo.

135



Maria das Gragas Rua e Alessandra T. Aguiar

Tem-se, assim, 0 modelo do estado administrativo, que apresenta
diferencasrelevantesfrente ao model o adversario. Neste, o agente primeiro
das decisdes é, por definicdo, o politico, cuja autoridade é proveniente do
processo el eitoral. Cabe ao burocrataum papel secundério, baseado nainfor-
macao, no dominio dos procedimentos operacionais e na permanéncia no
cargo. Entretanto, em diferentes ocasi es, os dois atores disputam o controle
do processo decisorio, eavitdriade qualquer um del es depende danatureza
do conflito e da capacidade de mobilizacdo de seus respectivos recursos.
Distintamente, no modelo do estado administrativo, a burocracia ocupa o
papel mais preeminente, ficando os politicos, tanto parlamentares como
membros do executivo, reduzidos ao papel de* participantes no processo de
registro da deciséo”.

Na tentativa de distinguir analiticamente os padrdes de interacéo de
politicos e burocratas no processo de policy-making, Peters sugere o exame
de cinco dimensfes. o carédter das interacfes; 0s atores que conguistam o
controle do processo decisorio; o estilo de resolugdo dos conflitos entre os
participantes desse processo; 0s procedimentos tipicos das interaces dos
participantes; e o tipo deimpacto dos diferentes padrdes de interacéo sobre
as politicas adotadas pel o governo.

Como indica o Quadro 1, em quatro dos cinco padrdes propostos, o
carater das interacdes poderia ser descrito como isento de maiores
enfrentamentos entre o0s dois tipos de atores. A excegdo estaria apenas no
modelo adversario, no qual as interagdes seriam muito mais combativas,
apresentando acentuados elementos de competicéo e conflito. A segunda
dimenséo, que requer aidentificacéo do tipo de ator que controlao processo
decisorio, indica a supremacia dos politicos no modelo formal-legal; em
contrapartida, os burocratas prevaleceriam no modelo do Estado
administrativo.
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Quadro 1: Modelos de interacéo de politicos e burocratas

Modelo @ (b) © (d) ©

Caréter Controle Estilo Procedimentos |  Impacto
Formal-lega Integrado | Politicos Comando Autoridade Mudanca
Paroquial Integrado Ambos Barganha | Mutualidade | Estabilidade
Funciona Integrado Ambos Barganha | Competéncia | Mudanca

técnica margind

Adversério Conflituoso | Variave Poder Competicdo Mudanca
Estado Integrado | Burocratas | Abdicagdo | Competéncia | Estabilidade
administrativo técnica

Fonte: Peters (1987).

Nos model os paroquial e funcional, as elites politicas e burocréticas
aglutinar-se-iam em defesa das suas posicbes. No primeiro caso, contra
grupos da sociedade que ameagassem 0 seu poder; no segundo, setores
politicos e burocréti cos diferenciados disputariam entre si e procurariam se
defender unsdos outros, inclusive mobilizando 0 apoio deinteresses sociais
especificos. Resultados varidveis seriam tipicos do modelo adversério, no
gual o controle do processo decisdrio seria conquistado caso a caso, depen-
dendo do tipo de questdo em jogo e do contexto da disputa.

Quanto aterceiradimensdo, qual sgjao estilo deresolucéo de conflitos
entre politicos e burocratas envolvidos no processo decisorio, 0 modelo
formal-legal seria caracterizado pelo recurso a lei e ao comando hierdr-
guico. Esse procedimento estaria descartado no model o do Estado adminis-
trativo, no qual o conflito seriaevitado ou resolvido medianteavirtual abdicacdo
das responsabilidades, pelos politicos, em favor dos burocratas. Distinta-
mente, a barganha seria a via utilizada nos modelos paroquial e funcional,
envolvendo, ou 0s membros da elite como um todo, ou setores especificos.
Ja no modelo adversario, os conflitos seriam resolvidos mediante a
contraposicdo dos mais diversos recursos de poder, como alei, o conheci-
mento especializado, o mercado, o capital eleitoral, etc.

Vale assinalar, contudo, que o autor ndo esclarece o que significa,
exatamente, a categoria poder naresolucdo de conflitos. Como se trata de
uma analise orientada para as democracias consolidadas, certamente poder
referir-se-ia estritamente ao conceito de poder legitimo. N&o obstante, o
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recurso alei eao comando hierérquico —quefaz sentido como caracteristica
do modelo formal-legal — parece pouco convincente em um contexto de
relacBes concorrenciais entre politicos e burocratas, conforme é o caso
do modelo adversario. Por um outro &ngulo, o fato de esse tltimo modelo
admitir resultados varidveis quanto ao controle do processo descarta
qual quer possibilidade de situactes permanentes de predominio de um dos
dois atores sobre o outro — 0 que significa que a disputa entre eles sera
constante e, a rigor, ndo € possivel dizer que tipo de recursos de poder
serd utilizado a cada lance.

Finalmente, € preciso evitar perder de vistao fato de que a atividade
politica repousa na possibilidade de solugdo negociada do conflito, o que
torna o puro exercicio do poder uma situacdo de excegdo. Portanto, ainda
gue os procedimentos para a resolucéo de conflitos entre politicos e buro-
cratas sejam, no caso do modelo adversario, orientados pela competicdo a
base de recursos de poder, deverdo envolver também composicoes e
barganhas entre as partes.

O significado dessas categorias setornaum pouco maisclaro quando a
quarta dimensdo é colocada em tela. Em se tratando do estilo adotado nas
interacBes de politicose burocratas, 0 model o formal-legal seriacaracterizado
pel os procedimentos marcados pel a autoridade formal. No model o funcional
e no modelo do Estado administrativo as interacdes seriam orientadas pelo
reconhecimento da competénciatécnica. Jano modelo paroquial, asrelacbes
entre os membros das elites politica e burocrética seriam marcadas pel o reco-
nhecimento mituo das posi¢des de status e da capacidade dos participantes
de usar os seus atributos de status. Diversamente, procedimentosti picamente
conflituosos, baseados no poder e na capacidade de usar todos 0s recursos
disponiveis—inclusive posicéo formal e especializacdo técnica—, distinguem
as interacOes de politicos e burocratas no model o adversario.

Por fim, de acordo com a quintadimensdo proposta pel o autor, pode-
se esperar que, em virtude das caracteristicas dos modelos formal-legal e
adversario, o curso das politicas governamentais sofra variacbes em dife-
rentes dimensdes e em momentos distintos. Tais mudancas poderdo ser
profundas e abrangentes ou apenas incrementais, dependendo do contexto
politico, socia eecondmico edo estilo defazer politicadaguel esqueassumirem
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o controle das decisfes. De qualquer forma, as ateracdes nas politicas
governamentais expressardo ou mudancas no controle partidario, ou resul-
tardo do revezamento de politicos e burocratas no controle do processo de
policy-making.

Alternativamente, espera-se estabilidade nas politicas decididas
conforme o modelo paroquia e o modelo do Estado administrativo, ainda
gue nesse Ultimo possam ocorrer modestos ajustesincrementais. Mudancas
marginais poderdo acontecer também no model o funcional, no qual estar&o
mais presentes as influéncias dos interesses organizados da sociedade do
gue no model o do Estado administrativo.

N&o obstante suas relevantes contribui¢des a andlise dos padrdes de
interacdo de politicos e burocratas, as categorias nas quais se desdobram as
dimensbes propostas por Peters requerem esforgos adicionais de refina-
mento, de modo a se tornarem mais esclarecedoras tanto em s mesmas
guanto em sua aplicacdo ao exame empirico do processo de policy-making
nas democracias ndo consolidadas.

Um primeiro ponto a ser observado refere-se & necessidade de maior
detalhamento do caréter das interagdes de politicos e burocratas. De fato, a
excecdo do modelo adversario, o carater dessas interacdes é descrito como
suave, sem atritos e integrado. Embora isso possa ser verdadeiro nos casos
dos modelos formal-legal e do Estado administrativo, a andise das demais
dimensdesindicague o mesmo ndo se aplicaaos outros model os. Além disso,
mesmo entre esses dois existem distingdes rel evantes a serem consideradas:
no modelo formal-legal, as interacGes de politicos e burocratas seriam
marcadas pelasubordinacdo dos segundos aos primeiros, enguanto no modelo
do Estado administrativo predominariaacomplementaridade dos papéis.

Também existem especificidades a serem levadas em conta nas
interacdes de politicos e burocratas nos modelos paroquial e funcional.
Enguanto no primeiro o carater integrado seriaacompanhado de comporta
mentos coal escentes, Nno segundo o tom seria bastante diferente. Se o que
justifica a proposicéo desse padréo € a possibilidade de dlites politicas e
burocraticas se aglutinarem setorialmente a fim de somar forgas contra
outras elites setoriais, entdo serd necessario admitir um elemento
concorrencial nasrelagdes entre politicos e politicos, burocratas e burocratas,
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epoliticoseburocratas. Dessaforma, embora persistam os val ores compar-
tilhados que caracterizam a idéia do governo de elite, seria necessario
conceber apossibilidade de algum tipo de competi ¢do entre subconjuntosde
ambas as elites. Assim sendo, a solidariedade entre esses atores existiria
apenas na medida em que pertencessem a mesma area de atuagdo gover-
namental, admitindo conflitos entre agéncias funcionalmente diversas,
orientadas por interesses, atuacdo e formacao técnica especificos.

Em segundo lugar, a maneira como é tratado o0 modelo adversario
revela-seinsatisfatria, ndo apenas em virtude das ambigliidades apontadas
acima, especial mente naterceira e quartadimensdes. Defato, ao introduzir
omodelofuncional, Peters admite apossibilidade de fragmentacéo daselites
politicase burocréticas. Entretanto, essamesma possibilidade ficadescartada
nos demais modelos, nos quais cada um dos atores é tratado como se
constituisse um bloco coeso.

E necessério, todavia, admitir que politicos e burocratas n&o apenas
sdo atores distintos entre si, mas também apresentam significativas diferen-
ciacOes internas que, freqentemente, se traduzem em divergéncia e falta
de coesdo, quaisguer que sejam os model os. Essa observacdo € particul ar-
mente importante no caso do modelo adversario, no qual a fragmentacéo/
coesdo pode constituir um recurso politico crucial na disputa entre os dois
tiposdeatores. Emterceiro lugar, ando ser com relacdo ao model o funcional,
Peters ignora aspectos relevantes da incorporacéo dos atores privados ao
jogo de poder entre politicos e burocratas, que também podem ser decisivos,
por exemplo, no modelo adversario, ainda que ndo obedecam as clivagens
setoriais. Finalmente, atipologia proposta revela-se insuficiente para lidar
com situacBes que combinem categorias de diferentes model os. Como tratar
0s casos de interagdes conflituosas envolvendo disputas ndo apenas pelo
controle de uma politica especifica, mas, inclusive e, principalmente, pelo
controle do processo politico? Em que padréo se enquadram 0s casos em
gue os burocratas obtém o controle da maquina publica, conquistam a
supremacia e passam aexcluir os politicos?

Segundo Peters, aabdicacao, pelos politicos, corresponderiaaum tipo
de delegacéo ou de transferéncia de atribuicdes — deliberada ou ndo —, sem
implicar nenhum tipo de exclusdo. Como caracterizar as situagdes —
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freqUientemente observadas nas democracias ndo consolidadas — em que ndo
ocorre aabdicacdo das responsabilidades, pel os paliticos, em favor dos buro-
cratas, mas sim a exclusdo dos primeiros?

Por outro lado, o controle do processo politico pode requerer mais
que o controle damaquinapublica. Assim sendo, é possivel imaginar situa-
¢des nas quais a exclusdo dos politicos apareca articulada com a suaincor-
poracdo seletiva e com a barganha, sendo utilizadas ndo apenas como
mecanismos de resolucdo dos conflitos, mas, principalmente, como estra-
tégia de conducdo de um projeto politico liderado por agentes burocraticos.
Nessa hipotese, a burocracia passaria a adotar comportamentos tipicos dos
politicos, substituindo aénfase nos argumentos técnicos pelacomposicéo e
negociacdo com todos os atores relevantes e tomando decisdes orientadas
por concepgdes politicas mais amplas, e ndo voltadas exclusivamente para
interesses setoriais e imediatos.

Talvez seja essa a hipbtese que orienta a concepcdo do governo
burocratico que, aparentemente, representa uma possi bilidade bem distinta
do model o do Estado administrativo. Nesse Ultimo, aburocraciaassumiriao
papel preponderante no processo decisorio sem, todavia, desenvolver
comportamentos politizados — a técnica substituiriaa politicacomo critério
de decisdo. Ja na eventualidade de um governo burocrético, a burocracia
efetivamente tornar-se-ia governo, no sentido de se politizar e assumir
atribuigbes diversas, anteriormente restritas a esfera de competéncia das
liderancas politicas. Ou sgja, a politica ocuparia o lugar da técnica como
parametro do comportamento burocrético.

Nesse caso, torna-se indispensavel indagar sobre 0s processos e
mecanismos por meio dos quaisterialugar aincorporacdo dos atores privados
ao processo decisorio. Conforme foi mencionado anteriormente, o
corporativismo representa o arranjo politico-institucional que aparentemente
guardamaiores afinidades com o governo burocrético, sgjanaformaestatal,
sejanamodalidade do corporativismo societario.

Em ambos os casos, 0 poder publico desempenhaum papel decisivo
no reconhecimento institucional e naconcesséo do monopdlio darepresen-
tacdo as associaches representativas dos interesses privados. No caso do
corporativismo estatal, 0 Estado mobilizae controlaaparticipacdo dos atores
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privados organizados no processo detomada de deci sdo. Jano corporativismo
soci etari 0 ou neocorporativismo, estabel ecem-setrocas entre atores capazes
de acdo autbnoma. Ou sgja, as organizacdes privadas de representacéo de
interesses conqui stam um canal para participar do processo decisorio e obtém
o0 status de interlocutores e parceiros do poder publico que, por sua vez,
ganha o seu apoio para a formulagcdo e implementacao das politicas
governamentais.

O corporativismo societario, segundo Cawson (1985), consiste em
um processo de cooperacdo entre o poder publico e os agentes privados,
por meio do qual fazem-se barganhas e estabel ecem-se compromi ssos pel os
quais politicas favoraveis tém a suaimplementagdo garantida pelo consen-
timento dos interesses privados, os quais se encarregam, inclusive, de asse-
gurar 0s necessarios mecanismos de enforcement. Uma outra possi bilidade
de incorporacéo de setores da sociedade civil, na hipétese de um governo
burocrético, so asaliangas entre agéncias governamentai s e atores privados,
especialmente representantes do empresariado, em torno de propostas ou
questdes especificas, conforme o mecanismo deintermediacao deinteresses,
bastante comum naAmérica L atina, descrito no conceito de anéis burocréa-
ticos (Carboso, 1975).

Ambos 0s conceitos — arranjo neocorporativo e anéis burocréticos —
admitem uma relativa autonomia dos agentes burocraticos, bem como a
interdependéncia entre estes e os atores privados. Por outro lado, embora
esses conceitos estejam referidos a esfera das rel agdes entre o0 Executivo e
as associ acOes representativas da sociedade civil, ndo excluem os politicos,
nem ignoram o Legislativo como atores rel evantes no processo decisorio.
Assim, prestam-se atarefa de corrigir umadas deficiénciasjamencionadas
nas proposi cdes de Peters, qual sejaalacunaquanto aosvincul os existentes
entre aparticipacdo dos atores privados e os diferentes padrdes deinteracéo
de politicos e burocratas, especia mente nos model os paroquial, funcional e
adversario. No model o Paroquial, no qual o Estado € formado por umaelite
composta por politicos e burocratas que compartilham formagao, valores e
interesses, a inclusdo dos mecanismos de participacdo dos setores sociais
organi zados pode contribuir paramaior compreensdo dasformas e processos
de relacionamento dessa elite com a sociedade civil.
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No modelo funcional, no qual as diversas agéncias burocréticas, sob
alideranca compartidade politicos e burocratas, competem setorialmente, a
vinculagado a clientel as sociais especificas pode representar um importante
recurso de poder no conflito interburocrético. Jano modelo adversério, no
qual as divergéncias entre politicos e burocratas sao resolvidas a base da
mobilizac&o de recursos de poder, sem qual quer sombrade davida, o apoio
dasociedade civil deve constituir, em si mesmo, um poderoso argumento e
um objeto de disputa entre esses dois atores.

Tendo em mente esses gjustes, as possibilidades do governo burocra-
tico, bem como a adequacéo da tipologia de Peters ao exame do processo
decisorio nas democracias ndo consolidadas, serdo exploradas a seguir,
medianteaandise empiricadapoliticaindustrial nosgovernos Sarney e Collor.

[...]%

A experiénciaautoritariade cercade vinte anos no Brasil apresentou,
entre suas caracteristicas, a concentracdo do processo decisorio na esfera
executiva, com areducdo dasfungdesdo L egislativo. O padréo de decisdes,
portanto, era predominantemente centrado na burocracia, que competia
acirradamente com os politicos pelo controle do préprio processo politico
(Rua, 1992). Era acentuado o processo de exclusdo de amplos segmentos
da sociedade civil, sendo a participacéo de trabalhadores e de empresarios
formal mente controlada pel o poder publico mediante arranjos corporativistas
estatais. Finalmente, observava-se a presenca de um grande nimero de
associacbes empresariais extracorporativas, portadoras de interesses
especificos, que dispunham de acesso privilegiado a agéncias burocraticas
determinadas (Diniz; BoscHi, 1978).

Com a transicdo a democracia, fortaleceram-se as demandas pela
mudancadessaestruturade poder, de maneiraaadmitir aparticipacdo politica
maisdiretaesignificativade amplos setores dasociedade civil, paralelamente
ao fortalecimento do Poder Legislativo, a descentralizacdo do processo
decisorio e da imposicao de regras de controle democratico a atividade
governamental.

[.]u

143



Maria das Gracas Rua e Alessandra T. Aguiar

Notas

" Este trabalho representa um dos produtos de uma pesquisa desenvolvida pelo IPEA em
1992 sobre a politica industrial no Brasil apds o regime militar. Agradecemos a Marco
Antbnio Lemgruber e a Ena Elvira Colnago pela sua contribui¢cdo como assistentes de
pesquisa. Umaversdo preliminar deste texto foi apresentadano XVII Encontro Anual da
Associacdo Naciona de Pesquisa e P6s-Graduagdo em Ciéncias Sociais, em Caxambu,
Minas Gerais, em outubro de 1993.

1 O debate compreende acontraposi ¢ao das perspectivas da burocraciacomo um estamento
ou como umaclasse social; passa pelas versdes da sua subordinacdo direta— ou ndo —aos
interesses de umaclasse ou frago do capital; envolve concepcdes aternativas daburocracia
como umainstitui¢ao monolitica e integrada, situada acimados controles democréticos e
dotada de um insaciavel apetite pelo poder, versus a burocraciacomo um frouxo conjunto
de agéncias desprovidas de projeto politico, mas encarregadas de reali zar astarefas admi-
nistrativas e de implementar as decisdes dos politicos.

2 Sobre o problemada neutralidade burocréticano Brasil nos anosrecentes, ver Rua (1994).

8 Exemplosinteressantes desse tipo de préti casdo dados por Sikking (1988), quando estuda
0s grupos de trabalho formados durante o governo Kubitschek para formular propostas
para o desenvol vimento econdmico.

4 Asadliangasinterburocraticas sdo bastante usuais, seja porque existam objetivos comparti-
|hados, sejaem reagdo aum inimigo comum. Damesmaforma, observam-se aliangasentre
agéncias burocréticas e certos setores da sociedade civil, com possiveis vantagens para o
processo demacrético. Por um lado, ao procurar apoio na sociedade civil, as agéncias
ampliam ainfluéncia dessa tltimano jogo do poder; por outro lado, indiretamente abrem
um espago para que a sociedade possa controlar eventuais abusos do poder burocrético
(GRUBER, 1988; PaGE, 1985).

5 Essediscurso pode, efetivamente, representar um instrumento muito Gtil paramobilizar o
apoio da sociedade aos projetos politicos da burocracia.

5 Emborasegjapossivel utilizar outroscritérios paraacaracterizagdo de cadaum dessestipos
deatorespoliticos, 0 escolhido mostra-se Util paradistinguir osdois padrdesde carreira, ja
queno Brasil osesca des mais el evados do governo ndo sao tradicional mente preenchidos
por funcionarios de carreira, mas sim, conforme tem sido explorado em alguns relevantes
estudos, por tecnocratas (Bresser Pereira, 1977; 1981; 1985).

7 Sobre esse aspecto, ver Rose (1987).

8 Os demais model os representam progressivos afastamentos em relagdo a esse primeiro,
cujo principal mérito consiste em servir como um ponto de referénciacom base no qual se
pode comparar asdiferentes modali dades de interac&o de burocratas e pol iticos no processo
de policy-making.

9 Esse padréo guardaafinidades com os mecani smos corporativistas €/ou neocorporativistas
deintermediacéo deinteresses (SCHMITTER, 1974; BERGER, 1983).

10 NE: O subtitulo“A paliticaindustrial natransi¢éo ademocracia: novas defini¢des, velhos
papéis?’, apresentado no texto original, foi omitido por motivo didético dessa col etanea.

11 NE: Houve supressdo do restante do texto, por motivo didético.

144



A politica industrial no Brasil, 1985-1992

Referéncias bibliograficas

ABerBAcH, R.; PutnaMm, R.; RocHmaN, B.. Bureaucratsand paliticiansin western democracies.
Cambridge: Harvard University Press, 1981.

Acuiar, Alessandra T.. Analise do processo de decisdo da politica industrial durante o
periodo do governo Sarney, 1985-1990. 1991. Mimeografado

BERGER, S.. (ed.) Organizing interests in Western Europe: pluralism, corporatism and the
transformation of politics. Cambridge: Cambridge University Press, 1983.

Braca, Helson C.; e MaTEsco, V.. A politica industrial da retomada do crescimento. Rio de
Janeiro: Ipeallnpes, 1989. 37p.(Relatdrio Interno, |pea/lnpes).

BrasiL. Ministério da Economia, Fazenda e Plangjamento. Diretrizes gerais da politica
industrial e de comércio exterior. Brasilia, DF: 1990a.

. Programa brasileiro da qualidade e produtividade. Brasilia, DF: 1990b.
. PresidénciadaRepublica. Um projeto de reconstrugdo nacional. Brasilia, DF: 1991.

BRresser PeEREIRA, L.C.. Estado e subdesenvol vimento industrializado. Sao Paulo: Brasiliense,
1977.

. Sociedade estatal etecnocracia. Sao Paulo: Brasiliense, 1981.

Bresser Perelra, L.C.; MARTINS, L. Estado capitalista e burocracia no Brasil pés-64. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1985.

Carposo, F. H.. Autoritarismo e democratizacdo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1975.

Cawson, A.. Organized interests and the Sate: studies in mesocorporatism. London: Sage,
1985.

Diniz, E.. A transi¢éo politicano Brasil: umareavaliaggo dadinamicadaabertura. Dados, v.
28, n. 3, 1985.

Diniz, E.; BoscHi, R.. Empresariado nacional e Estado no Brasil. Rio de Janeiro: Forense-
Universitéria, 1978.

Etzioni-HAaLEvY, E.. Bureaucracy and democracy: apolitical dilemma. London: Routledge;
Kegan Paul, 1983.

FriTscH, W.. A politica industrial no novo governo: um passo a frente, dois para trés? In:
Cuovis be Faro (org.) Plano Collor, avaliacfes e perspectivas. Rio de Janeiro/S&o Paulo:
Livros Técnicos e Cientificos Editora Ltda, 1990.

GRUBER, J.. Controlling bureaucracies: dilemmas in democratic governance. Los Angeles:
University of California Press, 1988.

IPea. Paliticaindustrial e de comércio exterior: apoio acapacitacdo tecnol 6gicadaindistria.
Brasilia, DF: ago. 1990.

Lucas, Luiz P. Velloso.. A politica industrial brasileira, avangos e desafios. fev., 1992.
Mimeografado.

NiskaANEN, W. A.. Bureaucracy and representative governament. Chicago: Aldine Atherton,
1985.

PacE, E.. Palitical authority and bureaucratic power. London: Wheatsheaf BooksLtd., 1985.

PeteRS, B. G.. Politiciansand bureaucratsin the politics of policymaking. In: LANE, J.E. (ed.)
Bureaucracy and public choice. London: Sage, 1987.

. The problem of bureaucratic government. Journal of Politics, v. 43, n. 1, fev., 1981.

145



Maria das Gracas Rua e Alessandra T. Aguiar

Reis, ElisaP. Paliticae politicas publicas natransi¢do democrética. In: Moura, Alexandrina
S. (org.) O Estado eas politicas publicas na transi¢éo democratica. Sdo Paulo: Vértice, 1989.
Rosg, R.. Giving direction to permanent officials: signalsfrom the electorate, the market, laws
and expertise. In: LANE, J.E. (ed.) Bureaucracy and public choice. London: Sage, 1987.

. The problem of party government. London: Macmillan, 1974.
Rua, M.G.. Democratization, unionism and neutrality of public bureaucracy in Brasil: the
case of Bank of Brazil. Amsterdam Round Table Conference, |PSA Research Committee, n.
4. Amsterdam, out. 1994. Mimeografado.

. Politicos e burocratas no processo de policy-marking: a politica de terras no Brasil,
1945-84. 1992. Tese (Doutorado). Rio de Janeiro: IUPERJ.
Santos, Maria Helena de Castro. Avaliagdo politico institucional do Prodlcool: grupos
deinteresse e conflito interburocrético. Planejamento e Politicas Publicas, n. 1, jun. 1989,
pp. 127-150.
ScHMITTER, PC.. Still the century of corporatism? The Review of Palitics, v. 36, n. 1, jan. 1974.
SikkING, K.. The new ingtitutionalism and economic policy-making in Latin America: State
autonomy and devel opmentalist policy-making in Argentinaand Brazil. New Orleans: Lasa,
mar. 1988. Mimeografado.
VELASco, S.. A politicaindustrial eatransi¢éo no Brasil: elementosde umainterpretacdo. In:
Moura, A. (org.) O Estado e aspaliticas na transi¢ao democratica. S8o Paulo: Vértice, 1989.

Mariadas Gracas Ruaé doutoraem CiénciaPoliticapel o Instituto Universitério de Pesquisas
do Rio de Janeiro (IUPERJ). Professora da Universidade de Brasilia, Centro de Estudos de
Pesquisa. Possui p6s-Graduacdo sobre as Ameéricas.

AlessandraT. Aguiar € mestre em Ciéncia Politicapelo Instituto Universitario de Pesquisas
do Rio de Janeiro (IUPERJ). Bacharel em CiénciaPoliticadaUnB.

Texto originalmente publicado em: Rua, Mariadas Gragas; AcuiAR, AlessandraT. Apolitica
industrial no Brasil, 1985-1992: Politicos, burocratas e interesses organizados no processo
de policy-making. Plangjamento e politicas ptblicas n. 12, p. 235-251. jun./dez. 1995. (Re-
producéo parcial)

Reimpressdo autorizada pela autora Maria das Gragas Rua e pelo Instituto de Pesquisa
EcondmicaAplicada(IPEA).

146



