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RESUMO: O presente artigo busca refletir sobre as interrelagdes entre o Estado (e
governo), planejamento e politicas publicas (sociais), no sentido de captar suas interagdes,
tendo como pano de fundo as politicas publicas sociais no Brasil. A partir de uma revisao
bibliografica, pontuam-se as caracteristicas mais importantes dos conceitos em questao,
sobretudo aqueles que concorrem para melhor caracterizar suas interagdes. O Estado ndo
¢ mais o unico ator formulador de politicas publicas nem o Unico a planejar. Neste sentido,
os papéis do Estado e da sociedade civil tém de ser continuamente redefinidos para
aumentar a cogestao entre o publico e o privado aumentando a possibilidade de minimizar
os efeitos negativos da burocratizacao estatal e da mercantilizagao da sociedade.

Palavras-chave: Estado. Politicas Publicas. Interagdes. Planejamento. Gestao.

ABSTRACT: This paper aims to reflect on the interrelations between the state (and
government), planning and public policy (social), in order to capture their interactions,
with the backdrop of the social public policy in Brazil. To pursue this objective, from a
literature review, main characteristics of the concepts in question were pointed, especially
those that contribute to better characterize their interactions. The state is no longer the
only actor formulator of public policy or the only planner. Thus, the roles of the state and
civil society should be continuously redefined to increase the co-management between
the public and the private increasing the possibility of minimizing the negative effects of
state bureaucracy and the commodification of the society.
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INTRODUCAO

As continuas e rapidas mudangas com que diariamente nos confrontamos, e que sao
amanifestacdo de sociedades mais complexas, exige de todos nos atores sociais (governos,
organizacdes ndo governamentais, organizagdes da sociedade civil organizada, instituigdes
privadas) uma aten¢do redobrada. Na verdade, com frequéncias sdo encontradas posi¢des
extremas, entre aqueles que defendem que o Estado deve ser intervencionista e dirigista,
isto €, entendido como empreendedor e impositor de regulamentagdes que condicionam
a conduta dos atores privados, e outras que defendem o Estado minimo, deixando o
caminho livre a outras forgas, como o mercado.

Enquanto o Estado vive em permanente crise — fiscal, de legitimidade, de identidade,
de condigdes de governabilidade (BURSZTYN, 2005), repensando-se e reposicionando-se, o
mercado ¢ miope por natureza (SACHS, 2004), porque so enxerga o lucro e as vantagens que
podem ser obtidas, privilegiando os meios em detrimentos dos fins. O Estado surge, assim,
como o garante da esfera publica, da prevaléncia do interesse coletivo sobre o individual.

Entre um e outro — Estado e mercado — a sociedade civil, sobretudo aquela
organizada, tem vindo a assumir protagonismo, seja cobrando dos governos, seja tendo
posi¢des mais criticas em relagdo a acdo descomprometida do mercado. O planejamento
e as politicas publicas, antes da exclusiva responsabilidade dos estados, ndo o sdo mais.
As vezes de modo timido, outras com maior impeto, a sociedade civil tem sido chamada
e tem exigido ser chamada para a formulacdo de politicas publicas e no planejamento,
exigindo, inclusive, que o Estado se descentralize.

Este artigo parte da ideia de que o Estado ¢ o garante ultimo das politicas publicas,
ja que, como salienta Guimardes (2001), ele ¢ Ginico, necessario e indispensavel. Unico,
porque transcende a logica do mercado, mediante a salvaguarda de valores e praticas
de justica social e equidade, e incorpora os chamados direitos difusos de cidadania.
Necessario, porque a logica de acumulagao capitalista requer a oferta de bens comuns que
nao podem ser ofertados pelos atores competitivos do mercado, traduzidos em politicas
publicas. Indispensavel, porque se dirige ndo somente as geragdes atuais, mas também as
futuras e trata de aspectos e processos caracterizados por ndo ser insubstituiveis.

Neste contexto, com este artigo pretende-se identificar e refletir sobre as interagdes
entre o Estado, planejamento e politicas publicas (sociais), tendo como pano de fundo o
Brasil. A partir de uma vasta pesquisa bibliografica, esta dividido em 6 itens, comegando
por apresentar a diferenca entre Estado e Governo, partindo dos pensadores cldssicos
da politica. Apresenta em item subsequente a compreensdao de planejamento e gestao,
para depois apresentar as principais tipologias de politicas publicas e a importancia da
descentralizacdo, terminando com uma reflexao sobre as politicas publicas no Brasil.

Prolegomenos

Refletir sobre o que ¢ o Estado e governo ¢ fundamental para se entender o que sao

politicas publicas. Em reflexdes sobre Estado e sociedade, Arcoverde (2010) menciona que
o Estado, como ¢ percebido na atualidade, perpassa pelos pensadores classicos da politica.
Assim sendo, a autora destaca trés grupos distintos de concepgdes acerca do Estado:
1) Concepgio liberal — N. Maquiavel, para quem o Estado ¢ o mediador que equilibra
as forgas entre o dominador e o dominado; T. Hobbes, para quem o Estado ¢ soberano ¢
deve impor o respeito pela forga; J. Locke, que fala do Estado como resultado da vontade
da maioria; e I. Kant, que idealiza o Estado baseado em principios da razao.
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2) Concepcao democratico-burguesa — J. J. Rousseau, que compreende o Estado como
defensor do bem comum; A. Tocqueville, para quem o Estado deve ser democratico e
igualitario; e G. Hegel, para quem o Estado ¢ soberano e o construtor da sociedade.

3) Concepciao marxiana — K. Marx e F. Engels, para os quais o Estado ¢ a expressao
politica da dominacgao de classes, funcionando para o capital e ndo para a sociedade; V. L.
Lénin, que compreende o Estado como maquina de opressdo sobre a classe trabalhadora,
em nome do capital; e A. Gramsci, para quem o Estado ¢, ao mesmo tempo, sociedade
civil e politica, voltado para validar a dominacao da classe dirigente.

Quando buscou refletir sobre o Estado, enquanto poder politico agente da produgao
do espaco na geografia, Friedrich Ratzel enxergou-o como organismo que deve ser
concebido em sua intima conexdo com o espago na geografia, por se tratar de um
organismo territorial. Isso significa dizer que o Estado ¢ forte, centralizador e est4 acima
da sociedade, ja que seu papel ¢ o de estreitar, ao maximo possivel, os lagos de coesdo
e unidade para atingir toda a extensdo do ecimeno (COSTA, 1992). Nesta perspectiva,
Andrade (1984, p. 19 e 20) salienta que: o “Estado ¢ o veiculo utilizado pela sociedade
para” a producao do espaco, o qual € o “produto da acao da sociedade”.

Vale lembrar que Estado e governo sdo elementos distintos. Desse modo, o conjunto
de instituicdes permanentes que possibilitam a a¢do do governo diz respeito ao Estado,
enquanto que governo diz respeito ao conjunto de programas e acdes dos grupos sociais
(HOFLING, 2001). Ambos sdo articulados e interdependentes.

Outros elementos de compreensdo dessa distingdo circulam em torno do papel de
cada um. Rocha (2009) afirma que cabe ao governo gerir os interesses da sociedade a
partir da sua orientagdo ideoldgica. Em suas proprias palavras:

A diferenca entre Estado e governo ¢ atualmente mais acentuada com a
personalizagdo juridica do Estado, porque o Estado como pessoa tem vontade
propria, distinta da vontade individual do governante. No Estado Democratico e de
Direito ha a perspectiva de reduzir a participagdo do governo ao maximo possivel.
Fazem parte deste Estado e ndo fazem parte do seu governo a Constitui¢ao, o
conjunto de servidores publicos estaveis, o patrimdnio publico, a maquina
burocratica publica, as forgas publicas, etc. Isto porque a sociedade precisa que estas
instituigdes sejam estaveis e impessoais, que ndo estejam sujeitas as mudangas de
governo no processo eleitoral e que sejam republicanas — pertencente ao conjunto

da sociedade e ndo aos interesses de quem esta no poder. (ROCHA, 2009, p. 141)

Neste encalco, as politicas de governo sao passageiras, enquanto que as politicas de
Estado sdo duradouras, ultrapassando o periodo de determinado governo. Se uma politica
¢ institucionalizada numa sociedade de forma permanente, ela € considerada uma politica
de Estado; se a cada governo houver mudangas radicais na politica, ou até extingao, ela ¢
ou seria considerada politica de governo (GIOVANNI, 2012).

Sobre este aspecto, Secchi (2010) afirma que as politicas governamentais procedem
dos diversos 6rgaos dos poderes publicos. Entretanto, mesmo que elas formem o subgrupo
mais importante das politicas publicas, ha grande pluralidade de agentes, isto €, ndo
apenas o Estado ¢ responsavel por politicas publicas. Para entender politicas publicas, ¢
preciso compreender as acdes do Estado e dos demais agentes sociais.
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Planejamento e Gestio

No que tange ao conjunto de agdes do Estado, este desenvolve “uma série de
decisdes que, tomadas em seu conjunto, encerram mais ou menos o que ¢ a politica”
(DAGNINO, 2002). Este conjunto de agdes do deve ser racional e lastreado por um
aporte tedrico, na perspectiva do planejamento e da gestdo. Para diferenciar gestao de
planejamento, Souza, M. (2006) menciona a escala temporal dos resultados esperados. Se
na gestdo se esperam resultados imediatos, no planejamento eles sdo esperados a longo
prazo. Deste modo, o planejamento, geralmente, ultrapassa o tempo de atuacdo de um
determinado governo. Portanto, as Politicas resultantes desses processos constituem-se
politicas publicas, também porque vao além das politicas de governo.

Na visdo de Santana (1990), planejar ¢ antes de tudo um exercicio de preparagdo
racional para acdes que visem concretizar o ideal para o futuro desejado (apud FERRARI
JUNIOR, 2004). Logo, o planejamento socioecondmico constitui-se de “um processo de
mobilizacdo de forcas e atores sociais para edificacdo de um estado desejado coletivo”
(SANTANA, 1990, p. 11). O grande desafio do planejamento parece ser ir além do viavel,
ultrapassar o possivel e realizar o ideal e, neste sentido, com evidenciam Barcellos e
Barcellos (2004), requer novas formas de pensar e agir.

Em simultaneo, a diferenciagdo entre a gestao e o planejamento reside, principalmente,
no tempo de agdes consequentes € nos tipos de atividades. Se na gestdo as respostas as agoes
devem ser imediatas, no planejamento o médio e o longo prazos sdo os tempos necessarios
para que os resultados aparecam. A esse respeito, Souza, M. (2006, p. 46) refere que a

[...] gestdo remete ao presente, gerir significa administrar uma situacéo
dentro dos marcos dos recursos presentemente disponiveis e tendo em vista
as necessidades imediatas. O planejamento ¢ preparagdo para a gestdo futura,
buscando-se evitar ou minimizar problemas e ampliar margens de manobra; ¢ a
gestao ¢ a efetivacdo, ao menos em parte (pois o imprevisivel e o indeterminado
estdo sempre presentes, o que torna a capacidade de improvisacdo e a
flexibilidade sempre indispensaveis), das condigdes que o planejamento feito
no passado ajudou a construir. Longe de serem decorrentes ou intercambiaveis,

planejamento e gesto sdo distintos e complementares. (Grifo no original).

E preciso que se atente, também, para a espacialidade do planejamento e da gestdo, ou
seja, nao se deve perder de vista a importancia do espaco enquanto instancia social. Neste
sentido, torna-se necessario levar em conta o tipo de espago que recebera as agcdes, uma vez
que o espago nao ¢ apenas ldcus, mas é também reflexo e, a0 mesmo tempo, subsidio para
o desenrolar da sua realizagdo e o acontecer da vida social (SANTOS, 2004).

Neste contexto, além da necessidade de ndo se confundir planejamento com gestao,
paraserealizar objetivos de politicas publicas que visam ao desenvolvimento socioespacial,
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¢ necessario estar atento para a escala de agdo dos agentes sociais e ao tipo de espago que
se pretende atuar. Quando se atenta para a questdo da escala de acdo do planejamento,
entende-se que os territdrios sao distintos, ou seja, possuem suas peculiaridades. Portanto,
quanto maior for a escala de agao a ser atendida pelo planejamento, tanto mais complexo
sera o ato de planejar e desenvolver a gestdo. Dai a necessidade de se procurar entender
o papel de cada um destes agentes, ou seja, identificar a repercussdo das acdes do Estado,
do governo, do capital e da sociedade.

Portanto, ndo se pode entender politicas pUiblicas se ndo se considerar as interagdes entre
o Estado, o governo, a economia e a sociedade, ou seja, as formas, as fungdes, as estruturas e
os processos de producao do espaco. Se for tomado apenas um desses aspectos isoladamente,
a andlise sera insuficiente para dar suporte a realizagao do objeto maior da politica publica que
¢, segundo Souza, C. (2006), a solugdo de problemas da sociedade. Assim sendo, mesmo que
o Estado seja, a priori, o formulador das politicas ptblicas, os governos participam desses
processos, € outros segmentos da sociedade também podem participar desta atividade, com
maior ou menor influéncia, os grupos de interesses € 0s movimentos sociais.

TIPOLOGIAS DE POLITICAS PUBLICAS

Outro aspecto das politicas publicas para o qual se deve atentar ¢ o que diz respeito
as suas tipologias, uma vez que as decisdes dos governos, que repercutem diretamente
na vida da sociedade, sao tomadas, mediante relagdes de poder, as quais, por sua vez,
ocorrem em meio a situagdes reais da sociedade e, portanto, mediante formas distintas de
pensar e agir dos agentes sociais. Sobre esse aspecto, Secchi (2010) afirma que entender
os tipos de politicas publicas ¢ fundamental para sua analise, mormente considerando as
suas limitagdes praticas, sobretudo porque o estabelecimento de critérios de classificagao,
inevitavelmente, remete a reducionismos.

Sobre as tipologias em termos de politicas publicas, Souza, C. (2006) mostra
que a mais conhecida tipologia foi desenvolvida por Theodor Lowi (1964; 1972), que
assinala que a politica publica faz a politica, isso porque cada tipo encontra rejeigdo e
apoio dependendo dos agentes e das situagdes. Este autor diferenciou as politicas publicas
em quatro formatos: politicas distributivas, que geram impactos mais individuais que
universais, ja que privilegia certos grupos sociais, ou regides; politicas regulatorias que
s30 mais visiveis porque envolvem os grupos por interesse; politicas redistributivas, que
trazem perdas no curto prazo e ganhos incertos no futuro; ¢ politicas constitutivas, que
trabalham com métodos (Lowi 1964; 1972, apud Souza, C., 2006). Estes podem e devem
ser desenvolvidos a0 mesmo tempo. Os demais tipos de politicas publicas, segundo
Souza, C. (2006), estao expostas no Quadro 1.
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Quadro 1. Tipologias de politicas publicas

Tipologias de Politicas Publicas

Denominacio Formulador (res) Argumentacoes
Lindblom

Incrementalismo (1979), Caiden e As agdes dos governos apenas incrementam decisdes ja tomadas
Wildavsky (1980) e | anteriormente ndo trazendo mudangas substanciais
Wildavisky (1992)

O ciclo da politica
publica

Politica publica como um ciclo deliberativo, formado por 4 estagios
e constituindo um processo dinamico e de aprendizado que acontece:
(1) definig¢do de agenda, (2) identificagdo de alternativas, (3) avaliagdo
¢ selegdo das opgdes, (4) implementacdo ¢ avaliagdo. Focaliza os
problemas, a politica e os participantes.

O modelo

Cohen, March e

As escolhas de politicas publicas dependem de solugdes que os
decisores tém no momento. As solugdes ndo seriam detidamente

“garbage can” Olsen (1972 . L oA
9 g ( ) analisadas gerando ideias com pouca consisténcia.
Deveria ser concebida como um conjunto de subsistemas relativamente
Sabatier e estaveis, que se articulam com os acontecimentos externos, os quais
Coalizao de defesa | Jenkins-Smith ddo os parametros para os constrangimentos e os recursos de cada
(1993) politica publica, gerando coalizdes de defesa que se distinguem pelos

seus valores, crengas e ideias e pelos recursos de que dispdem.

Arenas sociais

E uma iniciativa dos empreendedores politicos. Trés principais
mecanismos para chamar a aten¢do dos decisores e formuladores
de politicas publicas: (1) divulgacdo de indicadores que desnudam a
dimensdo do problema; (2) eventos tais como desastres ou repetigdo
continuada do mesmo problema; e (3) feedback, ou informagdes que
mostram as falhas da politica atual ou seus resultados mediocres.
Constituem redes sociais.

A politica publica se caracteriza por longos periodos de estabilidade,
interrompidos por periodos de instabilidade que geram mudangas

Modelo do Baumeartner e nas politicas anteriores. Os subsistemas de uma politica publica
“equilibrio Tones {(gl 993) permitem ao sistema politico-decisorio processar as questoes de forma
interrompido” ’ paralela, fazendo mudangas a partir da experiéncia de implementacéo
e de avaliagdo, e somente em periodos de instabilidade ocorre uma
mudanga serial mais profunda.
Modelos
influenciados A - - s e
u“ Eficiéncia como o principal objetivo de qualquer politica publica,
pelo “novo Olson (1965) . .. . e . N e
. aliada a importancia do fator credibilidade ¢ a delegagdo das politicas
gerencialismo

publico” e ajuste
fiscal

publicas para institui¢des com “independéncia” politica.

Politicas publicas
de carater
participativo

Impulsionadas, por um lado, pelas propostas dos organismos
multilaterais, varias experiéncias foram implementadas visando
a inser¢do de grupos sociais e/ou de interesses na formulagdo e
acompanhamento de politicas publicas, principalmente nas politicas
sociais. No Brasil, sdo exemplos dessa tentativa os diversos conselhos
comunitarios voltados para as politicas sociais, assim como o
Orgamento Participativo.

Fonte: Souza, C., 2006. Adaptado pelos autores (2015).
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As politicas publicas, na atualidade, abarcam em certa medida caracteristicas dos oito tipos
mencionados por Souza, C. (2006). Contudo, as caracteristicas do tipo do “ciclo de politicas
publicas” parecem ser mais evidentes no Brasil. At€ porque, as etapas do ciclo de politica pblica se
direcionam ao planejamento. Por outro lado, nos tltimos anos, as politicas do tipo “participativas™
tém sido empregadas por diversos governos, especialmente em escala municipal, dependendo da
orientagdo politico-ideoldgica desses governos (FERRARI JUNIOR, 2004).

Analisando o quadro supracitado, observa-se que, em certa medida, a natureza
das politicas publicas conduz a ideia de se resolverem problemas da sociedade, ou
seja, problemas publicos. Neste sentido, os elementos das argumentacdes de algumas
complementam-se, como por exemplo as que sdo influenciadas pelo gerencialismo
publico com as de carater participativo. Resumindo as tipologias de politicas publicas,
Souza, C. (2006) destaca seus principais elementos:

e permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que, de fato, faz;

e envolve varios atores e niveis de decisdo, embora seja materializada através dos
governos, € nao necessariamente se restringe a participantes formais, ja que os informais
sdo também importantes;

e ¢ abrangente e nao se limita a leis e regras;

¢ ¢ uma ag¢ao intencional, com objetivos a serem alcangados;

e embora tenha impactos no curto prazo, ¢ politica de longo prazo;

e envolve processos subsequentes apds sua decisdo e proposi¢do, ou seja, implica também
implementagao, execugao e avaliagao.

Descentralizaciao

A elaboragdo de politicas publicas ndo cabe apenas ao Estado, nem tampouco
desenvolvé-las como mecanismos de promog¢dao de agenda politica. Elas devem ser
motivadas pela ideia de atender aos anseios da sociedade, principalmente na atualidade
em que ja se fala de novas formas de se administrar, com descentralizagdo e participagdo
social nas politicas publicas (BARCELLOS; BARCELLOS, 2004).

Estas novas formas de governar, segundo Arretche (1999), especificamente no
Brasil, geraram um redesenhamento da estrutura organizacional do Sistema de Protegdo
Social, iniciado nos anos 1990. De acordo com esta autora, isso ocorre mediante as
implantacdes “de programas de descentralizacao que vém transferindo, paulatinamente,
um conjunto significativo de atribuicdes de gestdo para os niveis estadual e municipal de
governo”, mudando, portanto, a abrangéncia das politicas publicas.

Considerando a escala de abrangéncia das politicas publicas, enquanto norteadoras
das a¢des do poder publico, a descentralizagdo, na visao de Aratijo (2000b, p. 145), significa

A transferéncia da autoridade e do poder decisorio de instancias mais elevadas
para instancias de unidades espacialmente menores, entre as quais o municipio
e as comunidades, conferindo capacidade de decisdo e autonomia de gestdo
para as unidades territoriais de menor amplitude e escala. Representa uma
efetiva mudanca das escalas de poder, conferindo as unidades comunitarias
e municipais capacidade de escolha e defini¢do sobre suas prioridades e
diretrizes de acdo e sobre a gestdo de programas e projetos.

Para esta autora, a descentralizacdo das politicas publicas ¢ um importante fator para
o desenvolvimento local, visto que o principio da subsidiaridade permite que o poder local
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assuma fun¢ao central de decisdo e gestdo. Contudo, quando se trata de transferir autoridade
para os grupos sociais, algumas questdes podem surgir, entre as quais se destaca a seguinte:
sera que os grupos sociais estdo preparados para tomar suas proprias decisdes? E, neste
contexto, que o papel do Estado se torna mais evidente. Assim, os agentes locais, mediante
as forgas econdmicas, no contexto da globaliza¢do, ndo devem perder suas fungdes nos
territérios. O que deve ocorrer € uma relagdo de intercambio e interacao:

Com a descentralizacdo, as instancias locais (0 municipio, a comunidade) devem
se constituir em catalisadores das forcas econémicas e energias sociais e sintese
e convergéncia da intervencdo ¢ atuacdo de diferentes instituicdes estaduais,
regionais e nacionais. Mas, o corte local ndo pode levar a um isolamento do
ambito territorial restrito, ignorando o contexto social, econémico e ecologico, no
qual esta inserido e com o qual estabelece uma relagdo de interagdo e intercambio
intenso (trocando externalidades negativas e positivas, numa relagdo de controle,
concorréncia e/ou complementaridade). (ARAUJO, 2000b, p. 173). (Grifo nosso).

A descentralizagdo das politicas publicas € necessaria. Contudo, € preciso atentar para
a efetividade dessa descentralizacao. Assim sendo, as politicas publicas devem estar focadas
nas especificidades espaciais locais, abrangendo os poderes locais, 0os grupos sociais, as
economias etc., e, como salienta Sachs (2004), dar resposta aos problemas mais pungentes
e as aspiragdes de cada comunidade, superar os estrangulamentos que obstruem a utilizagao
de recursos potenciais e ociosos e libertar as energias sociais € a imaginacao.

Mesmo diante das transformacgdes do Estado e os novos paradigmas de politica
publica, mediante a evolugao e crise dos sistemas de protecao social, faz-se mister que os
governos desenvolvam agdes especificas que busquem resolver os problemas sociais em
escalas de abrangéncias menores. As politicas nacionais precisam atentar para a escala de
abrangéncia. Neste contexto, devem ser alvo de a¢des do Estado nas trés escalas de governo.
O poder decisorio nao deve ser exclusividade do governo, isto €, os demais agentes sociais
em escala local, de bairro etc. devem participar ativamente das a¢des governamentais?.

As transformagdes que ocorrem no mundo mediante os mecanismos do sistema
capitalista global, tornam cada vez mais significativa a necessidade de mudangas no campo
da gestdo e do planejamento. A esse respeito, Harvey (1996) mostra que, desde meados da
década de 1970, com o discurso do empreendedorismo, os agentes do Estado mudam quase
que radicalmente sua forma de agao sobre o territorio e o espaco. Em um coldquio realizado
em Orleans, em 1985, os gestores publicos chegaram ao consenso de que

Os governos urbanos tinham que ser muito mais inovadores e empreendedores,
abertos para explorar diferentes meios para aliviar suas condi¢des miseraveis e
assim assegurar um futuro melhor para suas populagdes [...] a abordagem tao tipica
dos anos sessenta, deu prontamente lugar a formas de agdo de empresariamento
nos anos setenta e oitenta. Particularmente nos tltimos anos, parece ter surgido
um consenso geral em que todo o mundo capitalista avancado de que beneficios
positivos tém que ser obtidos por cidades que assumem um comportamento
empresarial em relag@o ao desenvolvimento econdmico. (HARVEY, 1996, p. 49).

Este processo de mudancgas, iniciado nos paises de capitalismo avancado, ndo acarreta
efeitos apenas sobre os espacos daqueles paises. Com o proprio desenrolar do processo de
globalizacgao, efetivado desde entdo através dos mecanismos do neoliberalismo, traz aos
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paises de capitalismo tardio os modelos de acao dos Estados. E, claro, dos mercados, que,
por sua vez, se acham interligados (FERRARI JUNIOR, 2004).

As mudancas nas politicas publicas sdo cada vez mais evidentes. Elas podem
estar, em concreto, voltadas a geracdo de emprego e renda, combate a fome e a pobreza,
seguranga alimentar etc. Porém, é imperioso saber se t€ém sido eficazes no sentido de
fazer com que contribuam para o desenvolvimento socioespacial. Assim se entende a
necessidade de monitorar e avaliar essas politicas.

POLITICAS PUBLICAS SOCIAIS NO BRASIL

As politicas sociais s3o mecanismos pelos quais o Estado busca amenizar as
desigualdades socioespaciais produzidas pelo desenvolvimento econdmico desigual.
Entretanto, isso ndo quer dizer que as politicas sociais sejam implementadas com vistas,
apenas, as reivindicagdes dos trabalhadores. Como mostra Hofling (2001), o Estado
funciona como um mediador de interesses entre o capital, com sua acumulagao latente, e
os trabalhadores, mediante relagdes de poder.

Nesse processo, a manutencao das relacdes sociais deve ser assegurada, também,
porque as politicas sociais tém raizes nos movimentos sociais, como evidencia o
supracitado autor:

Politicas sociais se referem a agdes que determinam o padrdo de protecdo
social implementado pelo Estado, voltadas, em principio, para a redistribuicao
dos beneficios sociais visando a diminui¢do das desigualdades estruturais
produzidas pelo desenvolvimento soécio-econdmico. As politicas sociais
tém raizes nos movimentos populares do século XIX, voltadas aos conflitos
surgidos entre capital e trabalho, do desenvolvimento das primeiras revolucdes
industriais. (HOFLING, 2001 p. 31)

Por outro lado, Souza, C. (2006, p. 26) afirma que

[...] as defini¢des de politicas publicas assumem, em geral, uma visao holistica
do tema, uma perspectiva de que o todo é mais importante do que a soma das
partes e que individuos, institui¢des, interacdes, ideologia e interesses contam,
mesmo que existam diferengas sobre a importancia relativa destes fatores.

Na busca da diferenciagao entre politicas publicas e politicas sociais, Souza (2007)
analisa-as a luz da diferenciagdo dos campos de conhecimento, considerando que sdo
campos distintos e multidisciplinares. Para a autora, politicas sociais se diferenciam de
politicas publicas na medida em que os focos sdo distintos. Numa analise ou formulacao
de politicas publicas, o processo em si da politica, ou seja, sua natureza assume maior
importancia. Nas analises de politicas sociais, as questdes que a politica busca resolver
constituem foco da pesquisa, nesse caso as questdes sociais, sendo a natureza da politica
apenas o “pano de fundo” (SOUZA, C., 2006, p. 68).

Todavia, ndo se pode deixar de considerar o foco de andlise ou da formulagao,
quer seja a natureza da politica ou seu efeito, para a resolucdo de problemas sociais,
como lembra Souza, C. (2006, p. 69): “A formulag¢do de politicas publicas constitui-se
no estagio em que os governos democraticos traduzem seus propositos e plataformas
eleitorais em programas e agoes, que produzirao resultados ou mudangas no mundo real”.
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Destarte, longe do intuito de esgotar o debate, para fins de anélise, entendemos como politicas
publicas (sociais) as acoes do Estado, no sentido de resolver ou amenizar questdes socioespaciais,
resultantes das desigualdades sociais tipicas do crescimento econdmico desigual, como defende
Hofling (2001). Trata-se de politicas e de gestdo de servicos sociais, protecdo social, seguridade
social, seguranga publica, dentre outras, que buscam, em certa medida e de forma diferenciada,
promover alguma justiga social, condi¢ao fundamental para o desenvolvimento socioespacial.

As politicas publicas sociais, em paises de capitalismo tardio como o Brasil objetivam
atualmente, em linhas gerais, alguma protecao social. Ao contrario do que foram essas politicas
do Estado brasileiro até os anos 1980, quando o Brasil era essencialmente rural. Araujo
(2000a) mostra que o foco das politicas do Estado brasileiro (desenvolvimentista, conservador,
centralizador e autoritario), entre os anos 1920 e 1980, objetivavam a consolida¢do do processo
de industrializagao, em detrimento do bem-estar social (FERRARI JUNIOR, 2004).

Esse crescimento urbano-industrial promovido pelo Estado brasileiro agravou
significativamente as questdes sociais. Formaram-se grandes aglomerados nas periferias
das cidades. O Brasil se tornou um pais essencialmente urbano e o Estado ndo foi capaz
de desenvolver politicas publicas que impedissem o crescimento da pobreza, desemprego,
exclusao socioespacial dentre outras mazelas do crescimento desigual (SACHS, 2004).

A partir do final dos anos 1980, com a Constitui¢ao Federal de 1998, o Estado brasileiro vé-se
forcadamente impelido a olhar para a questao social. Contudo, como recorda Aratjo (2000a), com
a redefinicdo dos Estados nacionais, com base politico-ideologica neoliberal, o Estado brasileiro
passa a direcionar suas politicas para fortalecer a circulagao do capital globalizado (FERRARI
JUNIOR, 2004). Desse modo, as questdes sociais consolidadas nos 1980 sdo agravadas ainda mais.

Atualmente, existe alguma desconcentracao do poder que nao € mais exclusividade
do aparato estatal, “mas ‘distribuido’ e diluido em uma rede institucional ¢ midiatica
complexa e intricada” (NOGUEIRA, 2005, p. 248). Ao mesmo tempo em que o mercado
exerce pressao sobre o Estado, perpassando pelos governos, também o faz a sociedade
civil. Nogueira (2005) menciona, ainda, que as forgas transnacionais € subnacionais, fazem
parte do grupo de forgas de pressdo sobre os governos. A Figura 1 mostra, didaticamente,
esse conjunto de fontes geradoras de pressao sobre os governos.

» -~ [ m e
- | TRANSNACIONAL P
\
\\ / e
~
-~ ”
N s
~ L
N ”’
“ e
~ '
LY 4
~ I
~ ”
~ ’
~ e
s
MERCADO e GO:‘VEP\NOS — SOCIEDADE CIVIL
P -
) > 4]
-~ ~ -
’ s ~
s ~ ~
4 ~
s ~
P
s > ~
4 ~
/ \\
L ~
- Y
4 >
-’ SUBNACIONAL 1

s 2 RN

Fonte: Nogueira, 2005, p. 126.
Figura 1. Fontes geradoras de pressdo sobre os governos
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As formas e as intensidades das pressdes exercidas sobre os governos dependem dos
interesses € do poder de cada agente. Seria ingé€nuo assegurar que a sociedade possui 0 mesmo
poder de forgas que tem os demais agentes. Contudo, ndo se pode deixar de a considerar como
fonte geradora de pressdo sobre os governos. A formulagdo e implementagao de politicas publicas
deve considerar a sociedade, ja que ela € o destinatario das politicas. Quando se considera a pressao
que a sociedade exerce sobre os governos, vislumbra-se avangos no processo democratico.

Atualmente, ja sdo identificadas diversas politicas publicas formuladas com
mecanismos participativos. No caso brasileiro, Cortes (2007) atribui essa possibilidade
de participacdo dos grupos sociais, na formulagdo de algumas politicas publicas, aos
avancos da Constitui¢do Federal de 1988. Essa mesma autora destaca os

[...] conselhos de politicas publicas, nas areas de saude, trabalho e emprego,
assisténciasocial, desenvolvimento rural, educa¢ao, meio ambiente, planejamento
e gestdo urbana, e os conselhos de direitos da crianga ¢ do adolescente, do negro,
da mulher, dos portadores de deficiéncias, do idoso. (CORTES, 2007, p. 125).

Somam-se a este grupo de conselhos, “as experiéncias de orgamento participativo”
(CORTES, 2007 p. 125), apontado por Ferrari Junior (2004) como uma alternativa a visdo
centralizadora do Estado e a miopia do mercado (visdo mercadoldgica).

As politicas publicas sociais, como referido, surgem em resposta as questdes
sociais. Teixeira (2007) afirma que, historicamente, a sociedade civil desempenha um
importante papel para a protegdo social. Vale destacar que as politicas publicas sociais
estdo fortemente ligadas a prote¢do social. Para esta autora, no século XIX, o Estado
apenas interveio, esporadica e emergencialmente, em casos extremos de pobreza.

No século XX, como resultado de pressdes sociais sobre o Estado brasileiro, as
politicas publicas se voltaram para objetivos de alguma prote¢do social. Sobre o sistema
de protegdo social, nos paises periféricos como o Brasil, Teixeira (2007) assinala que
existe uma tendéncia de divisdo de responsabilidades entre a sociedade civil (privado),
incluindo o mercado, e o Estado (o publico) (SACHS, 2004).

Se no inicio do século XX o Brasil era essencialmente rural, a partir dos anos
1930 o governo deste pais direciona a politicas para a industrializagdo, o que repercute
posteriormente em intensa urbanizacdo. Para Aratjo (2000a), o Estado brasileiro, até
os anos 1980, caracterizava-se por ser desenvolvimentista, conservador, centralizador e
autoritario. Estas caracteristicas do Estado repercutem em politicas publicas que atendam
primordialmente aos interesses governamentais. Com as praticas neoliberais no Brasil,
a partir dos anos 1980 até os dias atuais, as politicas sociais tornam-se ainda mais
necessarias, sobretudo se se considerar a concep¢ao de Estado minimo e um mercado
insensivel as questdes sociais (SACHS, 2004).

Para Castro e Ribeiro (2011), as politicas sociais no Brasil do século XX, em
determinados momentos da historia, apresentaram caracteristicas distintas, indo desde
politicas liberais/residuais — de carater assistencial, seletivo e emergencial; as redistributivas
— com intengcdo de compensar as desigualdades geradas pelo mercado. Novamente a
Constituicdo Federal de 1988 se constitui como marco importante para as politicas ptblicas
sociais, 0 que se repercute até a atualidade. Assim sendo, as politicas publicas sociais
abarcam diferentes questdes sociais, desde politicas de seguridade e assisténcia social, de
educacdo, de inclusdo social e combate a pobreza, até de inclusdo digital.

Numa analise das politicas publicas sociais brasileiras, Castro e Ribeiro (2011)
apontam que nas ultimas décadas houve diversos avangos, tendo-se como lastro a criagao
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de conselhos, com a participagdo da sociedade civil. Contudo, eles afirmam que ¢ preciso
haver maior efetividade das agdes desses conselhos. Com suas proprias palavras:

Outros problemas criticos devem ser apontados. Um destes consiste na escassez
de canais de participag@o na formulagdo de politicas por parte dos outros niveis
de governo, bem como da sociedade civil e dos demais atores envolvidos com
a problematica social. Nesse sentido, a estrutura de conselhos estabelecida pela
Constituicdo, ¢ de fato montada nos ultimos anos, ainda deve a sociedade um
funcionamento mais efetivo. (CASTRO; RIBEIRO, 2011, p. 40).

Esses avancos tém como base os direitos da Constituicdo de 1988, que sinaliza a
participacao da sociedade civil, o que corresponde a descentralizagao das politicas publicas.
Por outro lado, no que tange a essa descentralizacdo, Vaitsman; Rodrigues; Paes-Sousa
(2006) afirmam que a propria extensao territorial do pais, com 5.564 municipios, constitui
fator desafiador para a construgdo de politicas publicas sociais. Neste caso, as tomadas de
decisdes devem ser balizadas por evidéncias empiricas. Mais uma vez, as escalas de atuacao
do Estado (federal, estaduais € municipais) assumem papel relevante nesse processo, nao
apenas com a participagdo da sociedade civil, como também com o financiamento de
pesquisas que deem conta de mostrar a realidade em cada recanto deste pais.

CONSIDERACOES FINAIS

No final deste artigo, como era a pretensao inicial, foi possivel perceber que existem
intricadas relagdes entre Estado, politicas publicas e planejamento. O Estado ndo ¢ mais
o Unico idealizador e promotor de politicas publicas. Embora seja essa uma tendéncia
relativamente recente, no Brasil pos Constituicao Federal 1988, a sociedade, como um todo,
¢ chamada a ter um papel cada vez mais ativo e interventivo sobre o seu proprio destino. No
entanto, embora hoje ndo se entenda politica sem participagdo, ela nem sempre ¢ efetivada
J& que diversos fatores concorrem para que tal ideia teime em se arraigar nas atividades de
planejamento e gestdo e, em consequéncia, com pouco impacto nas politicas publicas.

E necessario que a sociedade como um todo continue a reivindicar, junto ao
Estado (e ao governo), uma participacao efetiva nas decisdes sobre os seus proprios
interesses, que sejam mais do que imediatistas e fruto de pressdes sociais ou do capital.
O planejamento a médio e longo prazo, que mobilize todas as formas e atores sociais em
busca da coletividade, deve constituir-se pratica continuada e ndo somente esporadica,
espelhando-se, claramente, nas politicas publicas, cujo objetivo ultimo deva ser a
resolucao dos problemas dessa mesma sociedade.

Nesse sentido, ha de se concordar com Ferrari Junior (2004), quando sugere que
os papéis do Estado e da sociedade civil tém de ser continuamente redefinidos para
aumentar a cogestao entre o publico e o privado aumentando a possibilidade de minimizar
os efeitos negativos da burocratizacao estatal e da mercantilizacdo da sociedade. Deste
modo, ganha importancia a descentralizagdo. Os Estados nao precisam fazer tudo, nem o
fazer sozinhos. Mas este ¢ um processo que ¢ complexo e exigente, tanto para o Estado,
que deve transferir autoridade para os grupos sociais, quanto para a sociedade, que tem de
ser responsavel e evitar os interesses mesquinhos, que brotam do individualismo.

Por tultimo, vale citar uma frase de Miranda (2008, p. 217) para assinalar uma outra
questdo que sempre estd presente a hora de se equacionarem os papéis do Estado, da
sociedade como um todo, do planejamento e das politicas publicas: “A instabilidade ¢ a
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descontinuidade administrativa também acarretam na acentuacdo de um padrdo reativo
frente aos interesses e pressoes das forgas politicas, com constantes mudancgas das agdes e
de prioridades.”. E preciso ver mais do que apenas a 4 anos. Esta frase, na verdade, aponta
para o fato de, mais do que de governantes, precisarmos de liderangas comprometidas com
0 bem-comum, que olhem para a realidade como um todo ¢ ndo somente como a soma
de cada uma das partes. Do mesmo modo, precisamos de sociedades que reivindiquem e
lutem por formas mais evoluidas de participagdo e colaboragao com os diversos poderes.

NOTA

3 Sachs (2004) refere, inclusive, que é necessario que se garanta o envolvimento de todos
os atores: trabalhadores, empregadores, o Estado e a sociedade civil organizada.
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