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Resumo

O texto aponta para as novas configuracées entre Estado e Sociedade
como exigindo a adocdo de perspectivas cognitivas para a compreensao
da dindmica das politicas publicas. Novas configuracoes nas estruturas
sociais, nas formas de organizacdo e acdo coletiva e na légica produtiva
e reprodutiva do capitalismo recente, com adensamento social e cres-
cente complexidade institucional. Afetam assim a governanca (direcao e
conclusao politica) e a capacidade governativa (para produzir politicas
publicas). Por tudo isso, boas inten¢oes ou valores “puros” sao insufici-
entes, antes existem certas exigéncias de recursos humanos, financeiros
e de informagao necessarios a ampliacdo da possibilidade de éxito das
politicas. Compreender suas caracteristicas e sua dindmica envolve uma
dimensao cognitiva, como pelas idéias de paradigma, referéncia global e
setorial a aprendizagem social. Faz-se necessdrio ainda considerar o sis-
tema politico e suas regras, os formatos institucionais, os mecanismos
de representacdo dos atores e sua propria légica estratégica. Como ca-
sos exemplares do exposto, explora-se o tema da concertacao social e do
dialogo social e civil na Europa, ao mesmo tempo em que se descreve a
experiéncia européia de arranjos concertados para o mercado de traba-
lho, o papel da flexsecurity e o surgimento de novos direitos

Palavras-chave: politicas publicas, aprendizado social, governanca.

* Doutor em Ciéncia Politica (UNICAMP), professor do Programa de Pés-Graduagao do Insti-
tuto de Economia da Universidade Estadual de Campinas (IE-UNICAMP) e Coordenador
dos Centros e Nucleos Interdisciplinares de Pesquisa da mesma Universidade (COCEN-
UNICAMP).

g.
5
=)
(&)
w
<
=
2
—




Politicas publicas, aprendizado social e direitos nas sociedades
modernas: breves reflexoes

INTRODUCAOD

Este trabalho parte das premissas de que as relacdes entre Estado
e Sociedade se tornaram mais complexas e de que ha necessidade de
introduzir uma perspectiva que valorize o papel da dimensao cognitiva
para compreender a dinamica das politicas publicas. As indagacoes que
surgem sao: por que a nossa compreensao sobre a dindmica de elabora-
cao das politicas publicas se tornou mais complexa? Quais os elementos
importantes a considerar em uma reflexao sobre a relacao entre essas
politicas, direitos sociais e participacdo social? Qual é o papel dos
paradigmas cognitivos na definicao das politicas publicas? O que ha de
especifico nas politicas publicas que pode contribuir para essa reflexao?

A opcao que adotei foi conciliar as reflexdes que venho desenvol-
vendo sobre a importéncia da concertacao social, isto é, das praticas de
negociacdo em torno do contetdo e do processo de implementacao das
politicas publicas a luz das experiéncias recentes na Europa e algumas
tendéncias contemporaneas neste campo.

Essa forma de tratar o tema traz algumas vantagens. Primeiro,
apresenta como tema de fundo da reflexao sobre as politicas publicas um
formato de elaboracédo e de implementacdo que tem se renovado na Eu-
ropa nos ultimos quinze anos e que tem sido de maneira embrionaria
ensaiado no Brasil, seja através da miriade de conselhos setoriais criados
desde a Constituicao de 1988 seja pela experiéncia do Conselho Econ6-
mico e Social ligado a Secretaria de Desenvolvimento Econémico e Social
da Presidéncia da Republica.

Segundo, porque enseja uma discussao sobre certos processos
econdmicos e sociais que tém redefinido as relacoes entre Estado, Socie-
dade e Economia, principalmente do dngulo das modalidades de articu-
lacdo entre Estado e Sociedade nas ultimas décadas.

Noutras palavras, a moldura da discussao sobre os novos dese-
nhos nas politicas publicas que incorporem, ao mesmo tempo, os requi-
sitos necessarios da boa policy e, por outro lado, questdes cruciais como
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representacao e participacao da sociedade civil organizada (agenda cara
aos movimentos sociais), tema que perpassa a analise sobre a relacdo
entre Estado e Sociedade.

Terceiro, porque permite recuperar certos temas e problemas clas-
sicos da tradicao das politicas publicas da 6tica pela tematica das novas
modalidades de atuacdo. Mais do que apresentar respostas, trata-se de
modestamente sugerir elementos relevantes para uma agenda de pes-
quisa e de reflexao, ensejando enfrentar os desafios para conciliar eficién-
cia e eficacia das intervencoes com representacao e participacdo em uma
sociedade complexa, desigual e heterogénea, como a brasileira.

A problematica de fundo pode ser apresentada da seguinte ma-
neira: como tornar, ao mesmo tempo, as politicas mais eficazes na solu-
cao dos problemas, assegurando direitos sociais e o controle popular so-
bre as politicas?

EsTADO E SOCIEDADE: NOVOS CONTORNOS?

Na primeira metade do século passado, houve um crescimento
quantitativo e qualitativo da acdo publica, exprimindo aquilo que foi cha-
mado de capitalismo organizado ou, de maneira menos precisa, de
intervencionismo estatal.

Esse padrao de relacdo entre Estado, Economia e Sociedade vem
sendo progressivamente modificado pelos processos de mudangas nas
estruturas sociais, nas formas de organizacao e acao coletiva e pelas pro-
fundas modificacoes na logica da organizacao produtiva da sociedade
capitalista.

Ha um reconhecimento na literatura internacional de que houve
alteragoes estruturais nas relagoes entre o Estado e a sociedade nas ulti-
mas décadas. Ha pelo menos quatro elementos destacados nessa produ-
cao:

* O adensamento das sociedades, seja em termos demograficos

como institucional, trouxe uma tendéncia a fragmentacao da vida
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social, crescente heterogeneidade social e, particularmente no
plano dos valores, traduzida no processo de construcao de novas
identidades;

Os Estados Nacionais tém enfrentado dificuldades nos seus modos
de operacao associadas a algumas das suas caracteristicas proble-
maticas: a) a relativa falta de clareza sobre as responsabilidades
entre os diferentes érgaos do Estado para garantir a coordenacao
e prevenir a competicao; b) deficiéncias internas nos diferentes
6rgaos e agéncias do Estado; ¢) a reduzida efetividade formal de
mecanismos para coordenacao interinstitucional que incluem os
setores privados e publicos.

A complexidade institucional' e as dificuldades de coordenacgao
da acao estatal tornaram cada vez mais problematica a unidade
da acdo do governo, como decorréncia sao muito frequientes cri-
ses de legitimidade da acao estatal;

Ha tensoes entre o ideal democratico classico - governo respon-
savel e do cidadao interessado nas questdes publicas - e a
fragmentacao, apatia e a baixa informacao de parcelas dos indi-
viduos e dos grupos sociais nas sociedades modernas.

E preciso distinguir essas mudancas da retérica, hoje enfraquecida,

do Estado minimo e que foi moeda corrente na década passada. Do

ponto de vista sociolégico, parece licito dizer que nos vivemos em socie-

dades complexas, heterogéneas e pautadas por diferentes modalidades

de organizacao de interesses especificos.

Grosso modo, as principais transformacoes da realidade politica

podem ser sumarizadas da seguinte maneira:

' O termo Complexidade Institucional esta definido aqui com relagao a diferenciacao funci-
onal das estruturas sociais e estatais, a crescente fragmentagao e interdependéncia das
areas de politicas publicas e dos processos decisérios.
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a) emergéncia de novas modalidades de organizacao na sociedade

- aumento na importancia de coletividades organizadas na vida
social e politica paralelamente ao crescimento no numero, im-
portancia e interdependéncia dos atores coletivos e organiza-
cbes. Portanto, valorizacao de temas como o associativismo e a
maior ou menor presenca de capital social (como na experiéncia
da “Terceira Italia");

b) forte tendéncia a setorializacao da acao estatal, geralmente exa-

9

minada a partir da o6tica da diferenciacao funcional das estrutu-
ras, programas e politicas. O aumento da complexidade social e
o crescimento da interdependéncia entre os atores estao intima-
mente vinculados ao crescimento da setorializacao e da diferen-
ciagao funcional, tornando mais complexa a regulacao social;

aumento do escopo da producdo de politicas governamentais
(intervencionismo) e a proliferacao dos objetivos da acao publi-
ca (policy domains) sao outras facetas importantes da sociedade
moderna. Cabe sublinhar que, a despeito de um crescente
envolvimento do Estado, seu pool de recursos nao se expandiu o
bastante, dai resultando um gap entre demandas e recursos,
levando a uma political overload ou governance under pressure,

d) o crescimento das politicas vem acompanhado de uma maior

descentralizacao e fragmentacao do Estado. Hoje, tornou-se bas-
tante corriqueiro falar que o Estado nao é monolitico, mas um
conjunto discreto de instituicdes que varia no tempo e entre
nagoes, setores e regides (Evans, Rueschemeyer& Skocpol,1985);

e) fluidez nas fronteiras entre o publico e o privado, fenémeno

f)

também vinculado ao processo de descentralizacao. Dois exem-
plos sao os “governos privados”, nos quais o Estado delega a
conducao de certas tarefas publicas a agentes privados e a con-
cessao da exploragao de servicos publicos a empresas privadas;
a transnacionalizacao das politicas domésticas é outra face da
politica contemporanea. Hoje as politicas nacionais estao pro-
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fundamente embebidas no ambiente politico internacional e nas

suas interdependéncias. Os organismos supranacionais influen-

ciam as opgbes de politicas nacionais de distintas maneiras seja
por meios de processos de imitagao e mesmo de imposicao;

Na verdade, as caracteristicas apresentadas acima tornaram mais
complexas as relacoes entre Estado e Sociedade, mais intricados os liames
entre as formas de representacao de interesse e os mecanismos de produ-
cao de politicas, sem falar dos problemas relacionados a acao coletiva.

Em particular, merece destaque o papel crucial do acesso a infor-
macao para elaborar e implementar as politicas devido a crescente com-
plexidade e interdependéncia das questoes sociais e politica, levando a
informatizacao a necessidade cada vez maior de scientific expertise para

a producao das politicas.
MODALIDADES DE GOVERNANCE SOCIAL

Ha na literatura da ciéncia politica uma discussao sobre a
pertinéncia da distincao entre governance e governabilidade.

O termo governance? foi bastante difundido no comeco dos anos
noventa pelo Banco Mundial que o definiu como: “ the exercise of
authority, control, management, power of government.” . Ou seja, "is the
manner in which power is exercised in the management of a country’s

economic and social resources for development.” (BM,1992)

? Inclusive para alguns autores ele teria um sentido puramente instrumental e conservador.
“Em resumo, o conceito de governabilidade, na sua acepcao mais ampla ou mais especifica,
é rigorosamente indeterminado e indeterminavel do ponto de vista tedrico. Na verdade, nao
se trata de um conceito tedrico. Trata-se de uma categoria estratégica, cujos objetivos imedi-
atos podem variar segundo o tempo e o lugar, mas que sera sempre e irremediavelmente
situacionista. Assim, como vimos nos anos 60 e 70, a idéia/proposta da governabilidade
apontou para a eliminacdo de demandas e de atores sociais e politicos. Ja nos anos 80,
apontou para a necessidade de privatizar os estados e desregular as economias. Mesmo
variando os seus objetivos, entretanto, nao é dificil decifrar qual é o denominador comum as
diferentes acepcoes de governabilidade. Na falta de teoria, basta recorrer ao nosso velho e
bom Aurélio, no qual o significado do neologismo pode ser deduzido da definicdo do que
seja governavel; que pode ser governado porque é docil e obediente”. (FIORI,1995)
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Outra acepcao mais rica analiticamente € de matriz européia®
(Mayntz, 1999) que corresponde a um novo estilo de governo, distinto
do modelo hierarquico e no qual ha maior cooperacao entre Estado e ato-
res nao estatais no interior de redes de decisdo mista entre publico e priva-
do. Portanto, a governance é vista como direcao e conducao politica.

Esse conceito faz contraponto tanto com a concep¢ao do Banco
Mundial como com a visdo neoliberal que sustenta que os mecanismos
de mercado tém uma capacidade de coordenacao mais eficaz e de menor
custo. Essa modalidade traz como vantagens diminuir os custos de infor-
macao e de negociacao, embora haja questoes em aberto do ponto de
vista da responsabilidade politica porque aqui os atores carecem de
representatividade democratica.

O segundo conceito é o de governabilidade ou capacidade
governativa, compreendida como a capacidade de governar, produzindo
impactos econdmicos e sociais ao atender as demandas dos diferentes
grupos sociais em uma sociedade complexa. Em termos analiticos, a ca-
pacidade governativa de um sistema politico pode ser desagregada em
duas dimensoes: a) identificar problemas da sociedade e formular politi-
cas publicas, isto é, oferecer solucées; e b) implementar as politicas for-
muladas, mobilizando para isso meios e recursos politicos, organizacionais
e financeiros necessarios (Castro, 2002).

Noutras palavras, a capacidade governativa é a capacidade de
um sistema politico de produzir politicas publicas que resolvam os pro-
blemas da sociedade ou, dizendo de outra forma, de converter o poten-
cial politico de um dado conjunto de instituicoes e praticas politicas em
capacidade de definir, implementar e sustentar politicas.

Portanto, a reflexao sobre as politicas publicas, seus requisitos,
dindmica dos atores, deve ser feita, considerando as caracteristicas da

3 A discussao do conceito de governance vai além da dimensao gerencial ou operacional,
incorporando questdes relativas aos padroes de articulagdo e cooperacao entre atores so-
ciais e politicos e arranjos institucionais que coordenam e regulam transagdes dentro e
através das fronteiras do sistema econdmico (Hollingsworth, Schmitter e Streeck,1994)
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governance social (padrao de relacao Estado e Sociedade) e a capacidade
governativa (@mbito das policies), evitando o uso indeterminado e pura-
mente instrumental desses conceitos.

Os Requisitos DAS POLITICAS PUBLICAS

Uma importante caracteristica da acdo publica é a incerteza, cujos
graus estao associados a complexidade dos problemas e das decisoes nas
diferentes areas de policy e da ocorréncia de choques ou fatores exter-
nos.

Como bem mostra a difusa literatura sobre implementacao e ava-
liacao de politicas publicas, as condi¢oes necessarias para uma boa
implementacao ndo garantem o éxito porque ha sempre variaveis inter-
nas ou externas aos programas e politicas que podem criar obstaculos ou
produzir resultados indesejaveis.

Também, por outro lado, sabemos pela experiéncia histérica que
boas idéias ou propostas baseadas em nobres valores éticos ou mesmo
reivindicagoes sociais justas de combate a desigualdade ou exclusao, p.ex.,
nao garantem de per se, se nao produzem resultados positivos.

A questdo é: por que boas intengdes e/ou valores universais nao
sao suficientes? Ha diferentes respostas a essa indagacao. Uma das mais
frequentes é a falta de apoios politicos, econémicos e sociais para a ado-
cao de certas politicas e programas, o que inviabiliza certas estratégias.
Outra resposta € a de que faltam condigbes macro-estruturais ou
institucionais, como, por exemplo, a auséncia de tributacdo menos re-
gressiva, tornando pouco viaveis certas propostas de politicas publicas e
o atendimento de certas demandas.

Embora reconheca a justeza dessas duas respostas, gostaria de
explorar uma terceira menos ambiciosa, mas de extrema relevancia para
a Otica da dindmica das politicas publicas. Qual é essa resposta? Ha3,
dadas as caracteristicas das relacdes Estado, Sociedade e Economia, um
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conjunto de requisitos que os policy makers, os analistas e os atores soci-
ais devem observar.

O argumento defendido aqui é o seguinte: ha certas exigéncias
em termos de recursos humanos, financeiros e de informacao que
sao necessarios para que as probabilidades de éxito de uma politica
publica se déem. Notemos que nao se trata da defesa de uma visao
tecnocratica ou cientificista das politicas publicas, mas sim evitar uma
politizacao indevida, isto é, achar que as boas intencoes e idéias sao sufi-
cientes em um universo marcado pela diversidade dos atores sociais,
assimetria de recursos e setorializacao, mas também por diversas formas
de cooperacao.

A luz do conhecimento empirico acumulado é possivel enumerar
alguns requisitos essenciais no desenho e na implementacao de politicas,
que aumentam as probabilidades de éxito e de melhoria na qualidade

das mesmas:

a) disponibilidade de informagao qualificada, em volume e quali-
dade, é muito valiosa para o processo de elaboracao dos planos
de acao como das estratégias de implementacao dos progra-
mas;

b) a existéncia de sistemas de monitoramento da execucdo das ati-
vidades permite fazer um acompanhamento inteligente e identi-
ficar problemas e pontos criticos na execucao dos programas e
politicas;

) a criacao de mecanismos indutores de estratégias cooperativas
entre implementadores nos diferentes niveis da estrutura
deciséria, incluindo-se a cooperacao intra e interinstitucional;

d) as politicas e programas vém incorporando mecanismos de par-
ticipacao social dos stakeholders, através de conselhos com fun-

cbes consultivas, de acompanhamento e controle social;
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decisores e implementadores em relacdo aos programas e politi-
cas adotadas;
f) o estimulo a valorizacdo do aprendizado institucional coletivo
através de nucleo de inteligéncia estratégica. .

DIMENSAO COGNITIVA DAS POLITICAS PUBLICAS: PARADIGMAS, ATORES SOCIAIS E APRENDI-

ZADO SOCIAL.

Gostaria de destacar aqui a importancia do jogo estratégico dos
atores sociais e o papel das idéias e dos paradigmas cognitivos em dife-
rentes momentos das politicas publicas.

A dimensao cognitiva nesse campo ganhou importancia nos ulti-
mos anos, impulsionada pela proliferacdo de enfoques que enfatizam
sua importancia para a compreensao das caracteristicas e a prépria dina-
mica das policies. A questao que parece pertinente aqui é a seguinte: por
que a dimensao cognitiva é relevante para entender as politicas publicas?

Basicamente, as razoes dessa importancia dizem respeito ao pro-
cesso de constituicdo dos atores sociais, passando pela identidade, a vi-
sdo de mundo e a interpretacao da realidade.

Além disso, as policies sdo construcoes sociais e politicas nao
apenas porque persistem interesses sociais, econémicos e politicos di-
vergentes ou antagOnicos, mas porque ha paradigmas de politicas que
balizam a percepgao dos atores sociais. E dentro deles que em grande
parte se da o préprio embate politico e das diferentes visdes de mun-
do.

A dimensao cognitiva esta referida ao papel das idéias e do apren-
dizado na explicacdo das politicas publicas (Paul Sabatier & Jenkins-
Smith,1993). Seus diferentes enfoques procuraram estabelecer a impor-
tancia da dindmica da construcao social da realidade na conformagao
histérica de frames e praticas legitimas.
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O nucleo analitico essencial dos enfoques cognitivos trata da re-
lacdo entre as politicas publicas e a construcao da ordem social nas soci-
edades complexas, fragmentadas e abertas ao exterior (Jobertt &
Muller,1987). Os conceitos de paradigma (Hall,1993), referencial glo-
bal e setorial (Jobert & Muller,1987) e de sistema de crencas (Sabatier &
Jenkins-Smith, 1993) identificam um conjunto coerente de elementos
cognitivos e normativos, que definem uma dada “visdo de mundo”.

Esses conceitos tém sido ferramentas analiticas bastante Gteis para
identificar os mecanismos de formacéo de identidade, principios de agao
bem como prescricoes metodolégicas e praticas para atores que compar-
tilham de um mesmo sistema cognitivo.

Os enfoque cognitivos tém insistido sobre a importéancia dos pro-
cessos de construcao de atores sociais, das agendas que envolveriam nao
apenas a competicao politica, mas também um debate no plano das idéi-
as e dos valores, que possui uma dinamica particular.

Aqui ganha relevancia analitica o conceito de aprendizado soci-
al (Hall,1993) que diz respeito a institui¢des, individuos e grupos sociais.
Ele é definido como um processo de aquisicao de competéncias e habili-
dades que permitem maior sucesso na obtencao dos objetivos das orga-
nizacbes e dos individuos que nelas atuam.

Do ponto de vista tedrico, é preciso considerar a relagao entre
idéias e interesses como um processo de constituicao simultanea ou ma-
tua. A adogao deste axioma inicial traz, como decorréncia l6gica, a nega-
cao de um primado ontolégico, seja dos interesses seja das instituicoes.
Segundo Gofas, a superagao do reducionismo, contido na polarizacao
idéias-interesses, aponta para um enfoque no qual “as idéias fornecem
um framework no qual os interesses se definem ou se constituem” (Gofas,
2001:14).

Nesta linha de argumentacao, o papel das estruturas comparti-
Ihadas de conhecimento é o de oferecer uma explicacdo de como se con-
formam as motivacoes dos atores, seja em termos daquilo que é relevan-
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te seja sobre a escolha dos meios ou instrumentos para atingir os objeti-
VOS.

Em termos mais gerais, esta em pauta a construcdo das identida-
des dos diferentes atores sociais e, em particular, dos movimentos soci-
ais. Acostumamo-nos a pensar essas construcoes de identidade por opo-
sicao, o que faz todo o sentido. Mas do ponto de vista da relacdo com as
politicas publicas, o governo, a légica de constituicdo por oposicao nao é
suficiente para orientar a agao. Ela necessita de uma acao estratégica com-
plementar, a saber, a busca por uma interacdo estratégica com os policy
makers, e outros interesses organizados orientados para solu¢bes negocia-
das, que nao se confundem com a barganha politica pura e simples.

E aqui a contribuicao das analises cognitivas das politicas publicas
é bastante relevante. E o que elas nos dizem? Primeiro, contestam a incor-
poracao residual ou exdgena das idéias nas explicagcoes sobre as escolhas
publicas, definicao e implementacao de politicas. Segundo sintetizam essa
critica na seguinte assertiva: interesses e idéias se constituem reciproca-
mente, na rejeicdo das correntes que sustentam seja o primado das insti-
tuicoes seja a antecedéncia das idéias sobre os interesses. Em terceiro lu-
gar, distinguem diferentes niveis de aprendizado social, onde trés ordens

desse aprendizado correspondem a trés ordens de mudanca politica:

1) uma primeira ordem, na qual ocorrem modificacbes mais espe-
cificas nos instrumentos, enquanto os instrumentos em si (e cer-
tamente os objetivos maiores das policies) permanecem

inalterados;

2) mudancas de segunda ordem, nas quais tanto o contexto quan-
to os instrumentos sao alterados (embora ainda dentro de um

contexto de objetivos estaveis) e

3) as alteracoes de terceira ordem, correspondendo a mudanca do
préprio paradigma de politica (e, portanto, no proprio policy
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making) e que se diferenciam das duas ordens anteriores, estas

ocorrendo dentro dos limites do processo normal das politicas.

Esta inspiracdo na literatura sobre o aprendizado social introduz
explicitamente uma variante nova, a saber, sobre o papel dos processos
de aprendizado externos dos atores (e para além do préprio espaco naci-
onal), sobre praticas imitativas de politicas e programas publicos, assim
como em relacao as denominadas reformas.

Essas consideracoes sdo importantes porque esta reflexao apre-
senta énfase na hipdtese de a logica da negociacdo superar uma visao
estatica e puramente antagoénica de disputa politica, afirmando que é
possivel construir consenso, no limite produzir uma visao compartilhada.
Essa maneira de pensar as politicas pablicas e a dindmica dos atores tem
encontrado exemplos na experiéncia internacional recente.

Ha uma dimensao do aprendizado que se cristaliza nas regras e
no modo de funcionamento das instituicoes e mesmo fora delas, como
nos proprios movimentos sociais, tendo origem em interacoes formais e
informais através de fluxos de conhecimentos codificados e tacitos, refle-
tindo transformacoes de processos e participagoes.

FORMATOS INSTITUCIONAIS, REPRESENTACAO E PARTICIPACAO

Duas dimensoes cruciais sao quem deve ser representado e como
deve ser feita essa representacao. No caso das instituicdes da democracia
representativa ha regras definidas — sistema proporcional, sistema misto,
sistema majoritario — sobre quais sdo os requisitos minimos para saber
quem e como podem ser representados.

Nas condicoes de uma sociedade complexa, heterogénea e desi-
gual, na qual quase por definicio ha uma “sobrecarga” de demandas,
como proceder? E, ainda, como certos formatos institucionais favorecem
a representacao dos movimentos?
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As respostas que temos para apreciar indicam que o Conselho
Econémico e Social e os arranjos de concertacao social, além dos 6rgaos
setoriais como o conselho municipal de satide, tém sido aqueles que melhor
funcionam, embora existam muitas criticas a sua composicao, funcoes e
mesmo comportamento. Entretanto, cabe registrar que eles desempe-
nham fungdes muito distintas e devem ser apreciados a luz das suas atri-
buicoes definidas por lei.

Gostaria de sublinhar em especial a experiéncia de didlogo social
e do dialogo civil desenvolvidos na Europa na ultima década. Basicamen-
te, eles representam duas modalidades de representacdo — uma cldssica,
mais corporativa e a outra de cunho mais societal. Existem Conselhos,
como o da Irlanda, que abrigam essa diversidade de representacao no
seu interior, com resultados reconhecidamente positivos. E esse é um dos
principais desafios, o de integrar essas duas modalidades de representa-
cao, participacao e légicas de acao e, ao final, gerar agendas na perspec-
tiva do atendimento de demandas heterogéneas.

O Diélogo Social europeu visa a estimular a obtencao de resulta-
dos a serem obtidos conjuntamente nos comités bipartites intersetoriais
e setoriais das organizacoes patronais e sindicais européias, reconhecidas
pela Comissao Européia como parceiros sociais (Visser et alii, 2002).

O Dialogo Social setorial é o modo de formulagao para as politi-
cas no qual as associacoes de interesses reconhecidas formalmente sao
incorporadas ao processo de decisdo e implementacao de politicas apli-
caveis ao plano setorial. Os atores principais sao as confederacoes e orga-
nizacoes nacionais setoriais, diferentemente do Dialogo intersetorial que
mobiliza as organizagoes de representacao de interesses europeus como
a ETUC e a UNICE.

Por sua vez, o didlogo civil diz respeito ao conjunto de consultas
ad hoc e de forma menos estruturada e mais flexivel, principalmente so-
bre assuntos sociais, desenvolvido ja durante varios anos entre a Comis-
sdo e as associacoes nao-governamentais.
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A funcao primordial do didlogo civil é de “aconselhamento”, en-
quanto o processo decisorio é reservado apenas aos empresarios e traba-
Ihadores. Na visao da Comissdo, os principais propdsitos do emergente
didlogo civil ndo sao a funcao de formulacao politica, como no didlogo
social, mas sim (1) assegurar que as posicoes das organizacdes
voluntarias sejam considerados pelos policy makers e (2) disseminar in-
formagoes do ambito europeu para o local e o regional.

Do ponto de vista dos critérios para definir quem sdo atores nao
governamentais legitimos, a Comissao Européia definiu um conjunto de
atributos considerados necessarios como: algum grau de existéncia for-
mal ou institucional, natureza nao lucrativa; independéncia de autorida-
des publicas; administragao sem interesses comerciais e proposito publi-
co. Seu campo de aplicacao abrange areas muito distintas, cobertas por
ONGs ou por associacoes especificas: de protecdo dos consumidores, de
cooperacao ao desenvolvimento, acao social, a defesa do ambiente, a
luta contra as discriminacoes em relacao as mulheres ou portadores de
deficiéncia, citando aquelas plataformas estruturadas no nivel europeu.

Para a Comissao, o dialogo civil serve para contrabalangar a situ-
acao crescente de promocao seletiva apenas dos interesses dos produto-
res envolvidos no didlogo social e a consequente negligéncia de grupos
fora da esfera produtiva da sociedade. Assim, a propria Comissao vem
reconhecendo a crescente delegacao de servicos sociais as organizacoes
voluntarias, anteriormente direcionadas as autoridades publicas.

E desta forma que o di4logo social (que persegue interesses dos
produtores) deveria ser complementado pelo didlogo civil (que se encar-
rega de atender aos interesses que nao aqueles das atividades econémi-
cas lucrativas) e pelo equilibrio entre os aspectos econémicos e sociais da
politica na Unido Européia. Fica reconhecida assim a existéncia de um
problema relacionado com a auséncia de mecanismos para enfrentar a
promocao de interesses especiais do capital e do trabalho e a falta de

equilibrio entre interesses publicos e privados.
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A EXPERIENCIA RECENTE DA CONCERTACAO SOCIAL E Dos ConseLHoS Economicos E

SO0CIAIS: CIDADANIA E DIREITOS

A légica da concertacao social renovada tem sido valiosa na defi-
nicao de politicas publicas que tém, muitas vezes, garantido ou mesmo
criado novos direitos, como bem demonstra a flexisecurity.

A concepcao evolucionista das politicas publicas de concertacao
social enfatiza precisamente a capacidade dos atores nas suas interagoes
para encontrar solucdes negociadas que permitam responder positiva-
mente aos constrangimentos externos ou dificuldades internas.

A inovacdo no plano da agdo e da estratégia pode ocorrer em
condicoes econémicas adversas, como mostram os exemplos da Holanda
e da Italia, nos quais a percepcao dos riscos, mas também das oportuni-
dades, foram fundamentais para os resultados alcancados.

No caso holandés dificilmente o revival da concertacao social pode
ser adequadamente explicado, lancando mao da hipétese de retomada
das instituicdes e estruturas corporativas (Visser & Hemericjk,1997). E pre-
ciso introduzir algumas mediacbes para explicar de maneira consistente
porque é rompido o imobilismo dessas estruturas durante os anos 70.
Assim, o learning process seria um elemento fundamental para explicar a
superacao do imobilismo, embora ndo devamos subestimar a analise da
articulacdo dos interesses e os conflitos decorrentes da arbitragem
assimétrica dos diferentes interesses. Este repertorio de préticas e visdes
compartilhadas se constitui em elementos que afetam positivamente a
I6gica de operacao das instituicoes, introduzindo alteracées nos compor-
tamentos tipicos dessas.

Como observa Visser (1998), fazendo uma reflexao sobre os
ensinamentos dos pactos sociais de sequnda geracdo: "“la caractérisque la
plus intéressante de la concertation sociale est la possibilité qu ‘elle offre
aux parties de redéfinir le contenu de leurs stratégies sous |’angle de
l'intérét collectif*” (p.52) O aprendizado aqui dependeria basicamente
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das caracteristicas organizacionais e da relacao de confianca mutua entre
os atores, mesmo numa situacao de relagdes assimétricas e de troca poli-
tica pouco redistributiva no curto prazo.

Aqui se explicita o argumento teérico nuclear dos autores, a es-
trutura corporativa, e as praticas de concertacao dos anos oitenta teriam
sido fundamentais para uma reorientacédo substantiva no contetdo das
negociagoes entre os partners sociais e no proprio comportamento estra-
tégico de Confederacbes empresariais e sindicais. A combinacao de apren-
dizado institucional voltado para solugoes concertadas e uma robusta
tradicao da democracia consensual numa conjuntura critica (Maastricht,
1982) seria a alma do milagre holandés.

A policy learning é aplicada a trés ambitos: as relacoes industri-
ais, protecao social e mercado de trabalho. Os problemas e as solucoes
nessas trés areas — formacao de salarios, politica social e mercado de
trabalho — foram se interconectando. No comeco dos anos oitenta, teria
havido uma reviravolta nessas trés areas de decisao politica, que foram se
reforcando e se articulando entre si.

Em primeiro lugar, tem-se a decisdo de adotar uma politica de
moderacao salarial como resposta aos problemas de adaptacao da eco-
nomia holandesa a nova ordem econémica internacional. Segundo Visser
& Hemerijck (1997), a moderacao salarial ajudou a baixar os custos do
trabalho e a melhorar a competitividade dos precos dos produtos holan-
deses no mercado internacional. Os principais resultados positivos atri-
buidos a moderacao salarial foram o crescimento do emprego, a recupe-
racao das margens de lucro das empresas e o aumento dos filiados dos
sindicatos e confederacoes. Esses resultados reforcaram a confianca en-
tre os partners sociais, ampliando o apoio entre os membros das confe-
deragdes a orientacao pré-moderacao salarial.

Em segundo, fica a reforma da protecao social que comecou com
o congelamento dos beneficios e a revisao do seguro-desemprego e, pos-
teriormente, com as mudangas nas pensoes por invalidez e no seguro-
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doenca. Essas mudancas, diversamente da moderacao salarial, enfrenta-
ram a resisténcia dos sindicatos. Ao mesmo tempo, no caso da protecao
social, houve uma reducao na participacao dos parceiros sociais na ges-
tao dos programas sociais Assim, contrastando com o que ocorreu nas
relacoes industriais, no campo da protecao social houve uma considera-
vel descontinuidade institucional e forte oposicao entre o governo, de
um lado, e as confederagoes patronais e sindicais de outro.

Como terceiro, ha introducdo de politicas inovadoras no merca-
do de trabalho com destaque para o combate ao desemprego juvenil de
longa duracéo. O governo adotou uma orientagao voltada para o aumen-
to da taxa de participacdo no mercado de trabalho, insistindo que a solu-
cao para a crescente pressao fiscal, enfrentada pelo Welfare State, estava
no estimulo ao crescimento do emprego, como forma de reduzir a pres-
sao sobre o gasto social publico. Para obter a ativacdo do mercado de
trabalho, o governo lancou méao, com resultados desiguais, de diferentes
mecanismos: reducao dos salarios (salario minimo legal) nas negociacoes
coletivas, reforma das agéncias publicas de emprego e a autorizacao para
o funcionamento de agéncias privadas de emprego.

Ao longo do tempo, as mudancas nesses diferentes ambitos fo-
ram-se reforcando e produzindo resultados positivos, permitindo arbitrar
as perdas de setores do funcionalismo publico, de grupos sociais ligados
aos programas de pensao por invalidez, além de criar uma coalizao de
apoio a estratégia de reforma concertada da economia holandesa.

Ao mesmo tempo, embora nao explicitamente, os autores suge-
rem que a percepcao de riscos numa conjuntura econémica e politica
desfavoravel impulsionou mudancas nas preferéncias estratégicas das li-
derancas sindicais. Em circunstancias histéricas particulares, uma crise
cria um sentido de urgéncia e necessidade e funciona como detonador
de aprendizado social e de mudanca politica. Na conjuntura do inicio dos
oitenta, a principal mudanca de mentalidade e politica teria sido a iden-
tificacdo do aumento de rentabilidade como condicdo para a elevagao
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dos investimentos, condicao essencial para criar empregos e combater o
desemprego.

Certamente, o argumento do carater inovador das estratégias das
confederacdes sindicais prescinde da hipotese do ator racional porque
essa decisao pode ser justificada em termos de experimentalismo e per-
cepcao de riscos diante de um quadro no qual as opg¢des adotadas por
um certo periodo ndo produziram resultados satisfatorios. Além disso, a
inexisténcia de resultados econdmicos salientes no curto prazo torna pouco
atraentes as explicacoes centradas numa légica pragmatica e
maximizadora. Ou seja, parece improvavel associar as opcoes estratégi-
cas das confederacoes sindicais a teoria da rational choice, ao menos nas
suas vertentes mais ortodoxas.

Uma vez que os conflitos e divergéncias nao desapareceram,
tampouco devemos esquecer as relacbes assimétricas entre as organiza-
¢oes empresariais e sindicais no periodo. Nao obstante esta situacao ad-
versa, a percepcao dos riscos envolvidos (incluindo-se ai a alternativa de
uma intervencao unilateral do Estado) induziu os atores sociais a modifi-
carem seu padrao de comportamento, buscando solugbes novas para os
agudos problemas econdmicos e sociais da década de oitenta. Na verda-
de, a experiéncia holandesa e também a italiana sao coerentes com a
hipétese de que em determinados momentos de dramaticas mudancas
externas podem criar janelas de oportunidades para reformas e alteracao
de paradigma.

Em suma, o corporativismo evolutivo sugere que, sob determina-
das condicoes, os processos de aprendizado institucional e social se de-
senvolvem, contestando a ldgica inercial das instituicdes e abrem espago
para novos paradigmas de politicas, que se traduzem numa redefinicao
dos interesses em jogo, para o qual o jogo estratégico dos atores sociais

é crucial.
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FLEXISECURITY E NOVOS DIREITOS SOCIAIS

O novo nexo entre flexibilidade e protecao social proposto pela
Comissao Européia, segundo Wilthagen (1998,2002), representa uma vi-
sdo que procura combinar os requisitos de competitividade e de cresci-
mento e aqueles da preservacdo dos mecanismos de coesdo social. Mais
do que uma reivindicacao dos sindicatos e das confederacoes de traba-
Ihadores, a flexisecurity representaria, igualmente, uma necessidade em-
presarial, dada a preocupacao com a estabilidade das relagoes de empre-
go e o envolvimento dos trabalhadores com a estratégia competitiva das
empresas. Como afirmam Esping-Andersen & Regini (2000), “... managing
unemployment is greatly facilitated when, and if, the social partners are
capable of strong co-ordination and consensus —building” (p.340).

Assim, uma condigao necessaria para a implementacéao das estra-
tégias flexisecurity é a existéncia de uma descentralizacao das negocia-
coes coletivas, acoplada a uma forte coordenacao no plano central. Essa
configuracao institucional combina as vantagens da coordenacao e da
descentralizacdo e um papel para os partners sociais nos planos nacional
e local.

Aprovados pela Camara baixa do parlamento holandés em maio
de 1998, os Act on Flexibility and Security e o Act on the Allocation of
employees by intermediary organizations (Waadi) representam uma ino-
vacao no panorama europeu pelo esforco em buscar um compromisso
entre flexibilidade e protecao social. Uma solucdo de compromisso entre
interesses econdmicos e de protecao, um esforco para conciliar dois im-
perativos da vida européia.

A principal inovagao incorporada a nova legislacao definiu que as
relacbes trabalho — tipicas ou atipicas — devem ser reguladas pela figura
do contrato de trabalho. Essa mudanca afetou as condigoes de contratacao
dos trabalhadores atipicos, fornecendo garantias e incentivos para sua

adocao pelas empresas.
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Portanto, a experiéncia de concertacao social tem contribuido para
a constituicao de novos direitos sociais por meio de mecanismos de ne-
gociacao, que supdem capacidade de mobilizacdo, mas também capaci-
dade de acao estratégica e de aprendizado social.

BREVES CONSIDERACOES FINAIS

As condicoes de elaboracao e implementacao das politicas publi-
cas vém se transformando nas Gltimas décadas. Essas transformacoes sao
condicionadas pelos modos de governanca e a pela capacidade governativa
dos Estados Nacionais.

Neste quadro, a problematica de fundo deste artigo, de como
tornar as politicas mais eficazes na solucdo dos problemas, garantindo
direitos sociais e o controle popular sobre as politicas, adquire novos con-
tornos.

Do lado das politicas publicas, inegavelmente a complexidade das
questdes da agenda publica e a interdependéncia das decisoes tém au-
mentado a importancia da disponibilidade de informacao, da capacidade
técnica de identificar e solucionar problemas, da capacidade de coorde-
nacao de diferentes instituicoes e atores concernidos e da participagao
social.

Do lado da participacao social, hd& um movimento de ampliacao
dos instrumentos de participacao social e de controle, que oferecem meca-
nismos para o aumento da influéncia dos grupos sociais beneficiarios so-
bre os deciséria publica. Muito embora haja muitas reservas sobre a efica-
cia social dos conselhos e féruns de politicas publicas, ha experiéncias bem
sucedidas que sublinham as vantagens da cultura da negociacao.

As politicas de Dialogo Social, Didlogo Civil e de flexisecurity
exemplificam o atendimento de demandas e a constituicao de direitos
sociais em condicoes de assimetria de poder, bem como a importancia de
uma concepcao evolutiva das politicas publicas.
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Essa Gltima mostra o papel estratégico do aprendizado social e
institucional e de como ele redefine a problematica das policies e delimita
novos espacos de construcdo de solugdes compartilhadas pelos atores
sociais.

Aceitar e valorizar esse tipo de estratégia significa reconhecer as
novas condigoes de governanca nas sociedades capitalistas contempora-
neas, o peso da multiplicidade nas organizacoes e de interesses presente
na sociedade e suas demandas. Aqui ndo se postula uma visao ingénua
gue ignore as especificidades de sociedades como a brasileira, entretanto
ha elementos gerais que permitem e legitimam essa reflexao no plano em
que esta posta.

Do ponto de vista tedrico, procuramos sublinhar a contribuicao
dos enfoques cognitivos para a compreensao da dinamica das politicas
publicas, seja na construcao dos atores sociais como da prépria
institucionalidade das politicas.

A valorizacao da dimensao cognitiva, ou seja, dos sistemas de
crencas e valores, no processo de construcao das identidades sociais, das
agendas, problemas, politicas e programas e o papel do agir estratégico
e do aprendizado social e institucional contribuem para a melhoria da
trajetoria das policies e da proépria constituicao de novos direitos sociais.

Finalmente, por que essa reflexao é relevante para o Brasil? Basi-
camente podemos mencionar cinco aspectos que exemplificam essa im-
portancia. Primeiro, pela necessidade da discussao, entre nos, de outros
modelos de “barganha”, que incorporem e busquem enraizar uma efeti-
va cultura da negociacao. Segundo, pela existéncia de arenas de partici-
pacao em diferentes niveis, sobretudo municipal, fragmentadas, que po-
deriam ser instrumentos poderosos de estimulo a cultura da negociacao.
Terceiro, porque ha um conjunto de requisitos desejaveis que deveria es-
tar presente nas politicas publicas, que aumenta as probabilidades de
éxito, estimulando ainda os aprendizados institucionais, traduzidos na
sua capacidade de produzir resultados. Quarto, pela contribuicao que os
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enfoques cognitivos das politicas publicas estabelecem para reflexao mais
cuidadosa sobre a dindmica e o peso dos paradigmas de politicas publi-
cas para pensar alternativas de policies. Finalmente, pela urgéncia de se
refletir acerca de outras modalidades de governance, associando partici-
pacao, representacao e produgao de consensos estratégicos.

Esse é um caminho que merece ser progressivamente experimen-
tado para enfrentar a complexa agenda econémica social e politica brasi-
leira, num quadro de heterogeneidade dos interesses organizados e de
forte assimetria de mobilizacdo e poder entre eles.

SUMMARY

The text points to new configurations between State and Society as
demanding the adoption of cognitive perspectives for the understanding
of public policies dynamics. New configurations in social structures, in
the collective forms of organization and action and in the productive
and reproductive logic of the recent capitalism, with social increase in
density and growing institutional complexity. Thus governance (political
direction and conclusion) and governmental capacity (to produce public
policies) are affected. Because of this, good intentions or “pure” values
are insufficient, preceding them there exist certain demands for human,
financial and informational resources that are necessary to the
enlargement of policies success possibility. Understanding their
characteristics and dynamics involves a cognitive dimension, as for the
ideas of paradigm, global and sectoral reference and social learning. It is
also necessary to consider the political system and its rules, the
institutional formats, the actors’ mechanisms of representation and its
own strategic logic. As exemplary cases of the exposed, the theme of
social concertation and of social and civil dialogue in Europe is explored
together with the description of the European experience of concerted
arrangements for job market, the role of flexsecurity and the appearance
of new rights.

Key words: public policies, social learning, governance.
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