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metodoldgicos e abordagens tedricas para o estudo das politicas publicas com base na
jpedro@unisc.br  Jiteratura da ciéncia politica. Apds situar histérica e socialmente a andlise de politicas, é
exposto o conceito de politica publica enquanto resposta do poder publico a um problema
politico, seguido de um elenco das principais tipologias. No que concerne a metodologia dos
estudos de politicas, sustenta que a abordagem dos ciclos (fases) continua sendo central nas
investigacGes da area, especialmente pela sua compatibilidade com diferentes perspectivas
tedricas, e realca a importancia de considerar os agentes envolvidos na politica e os recursos
de poder de cada qual. Por fim, sumariza sete abordagens tedricas influentes no estudo das
politicas. A premissa bésica reiterada ao longo do texto é que as politicas publicas s6 podem
ser devidamente compreendidas a luz do contexto mais amplo da politica.
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Abstract: The article presents, based on bibliographic review, conceptual, methodological and
theoretical approaches to the study of public policies based on the literature of political science.
After historically and socially situating the analysis of policies, the concept of public policy is
exposed as a response of the public power to a political problem, followed by a list of the main
typologies. With regard to the methodology of policy studies, he argues that the policy cycle
approach (phases) remains central to field investigations, especially for their compatibility with
different theoretical perspectives, and stresses the importance of considering the actors
involved in policy and power resources of each. Finally, he summarizes seven influential
theoretical approaches to policy study. The basic premise reiterated throughout the text is that
public policies can only be properly understood in the light of the broader context of politics.
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1. CONSIDERACOES INICIAIS

Os estudos sobre politicas publicas? desenvolveram-se no contexto pés-22 Guerra Mundial nos
Estados Unidos, com amparo de instituicbes governamentais e privadas convencidas da importancia
do viés cientifico para a boa gestdo governamental. A andlise de politicas publicas passou a constituir
uma subarea da ciéncia politica norte-americana na década de 1950, marcando uma mudanca de
foco nas investigacdes sobre a politica: em lugar das estruturas e instituicbes politicas, a atencéao
voltou-se a acdo dos governos. Harold Lasswell, um dos pais da ciéncia politica, apontou como

proposito central a nova area a aplicagdo do conhecimento cientifico as questées de governo. Nas
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2 Os termos politicas e politicas publicas s3o utilizados como sinénimos (o que é comum também na lingua
inglesa com os termos policies e public policies).
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décadas de 1960 a 1980 predominou a orientacdo a solucdo de problemas, tendo como pano de
fundo as premissas da demaocracia liberal e do positivismo3. A andlise de politicas estava a servigo do
objetivo de formular proposicdes e recomendacfes que alavancassem politicas mais efetivas e
responsivas as demandas sociais.

A orientacdo a solucdo de problemas, assentada em métodos cientificos, obteve calorosa
acolhida nos meios politicos norte-americanos, com a confianca de que os especialistas em politicas
publicas poderiam ser um elo entre governantes (as voltas com problemas de toda ordem) e cidadéos
(impacientes com as falhas da gestéo publica). Na década de 1960, os estudos de politicas publicas
ultrapassaram os muros das universidades norte-americanas, passando a ser comuns em 06rgaos
publicos e think tanks. Na década de 1980, virtualmente cada escritério federal tinha seu ramo de
analise de politicas. Todavia, a expectativa acerca das solucdes cientificas para problemas publicos,
assentadas no enfoque positivista da abordagem objetiva e neutra dos fatos, ndo se confirmou. Na
politica real, as proposi¢fes dos especialistas encontraram pouco eco e 0 positivismo comegou a ser
fortemente contestado. O objetivismo e a racionalidade instrumental estariam, segundo os criticos, a
servico da politica tecnocratica e autoritaria. A década de 1990 assinalou um “giro pés-positivista” nos
estudos. O poés-positivismo, sem desconhecer a importancia da andlise empirica, deu énfase a
andlise do discurso politico e afirmou seu compromisso com a participacdo democrética, vendo o
processo politico como um exercicio eminentemente retérico e interpretativo. (FISCHER;
FORESTER, 2002) Hoje é possivel afirmar que, mais do que prescri¢cdes e recomendacgdes, 0 que as
pesquisas de politicas publicas proporcionam séo categorias analiticas para entender os problemas,
evidenciar a multicausalidade que esta na sua origem, a necessidade de tratamento interdisciplinar e
de envolvimento de variados agentes nas questdes publicas. (DELEON, 2006)

Na Europa, com nuances especificas da sua cultura e tradicdo académica, as pesquisas de
politicas publicas avangaram na década de 1970 como desdobramento de teorias explicativas sobre
o papel do Estado e do governo, com menor influéncia do positivismo e com resguardos criticos ao
viés liberal. No Brasil, as investigagfes ganharam impulso na década de 1980 e a partir dos anos
2000 houve um verdadeiro boom em diferentes ciéncias sociais. O uso do termo politica publica
tornou-se usual na midia, nos documentos publicos, nos pronunciamentos das autoridades e nas
pautas de movimentos sociais. (DI GIOVANNI, 2009)

A popularizagdo do termo foi acompanhada da falta de rigor e da polissemia comuns na
popularizacdo de termos técnicos. Politica publica tornou-se sinbnimo de acdo governamental. Esse
significado € condizente com uma das formulacdes da literatura especializada: para Thomas Dye,
“politica publica é tudo o que os governos decidem fazer ou ndo fazer”. Em razdo de sua amplitude
semantica — que abrange desde ac¢des simples como adquirir uma caixa de canetas até acgles
complexas como a conducdo dos servicos de salde ou de educagdo — essa concepgao
exageradamente ampla ndo é analiticamente satisfatodria.

Vale lembrar que a lingua inglesa possui trés diferentes palavras para designar as diferentes

dimensdes da politica: polity, politics e policy designam respectivamente a dimensao institucional, a

3 0 positivismo na andlise de politicas caracteriza-se pela “crenca de que as intervencdes politicas devem ser
baseadas em leis causais da sociedade e verificadas por observagdo empirica neutra”. (DRYZEK, 2002, p. 218.
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processual e a material da politica. A polity refere-se a “ordem do sistema politico, delineada pelo
sistema juridico, e a estrutura institucional do sistema politico-administrativo” (FREY, 2000, p. 216), os
aspectos estruturantes da politica institucional, como sistemas de governo e funcionamento dos
poderes. A politics diz respeito aos processos da dinamica politica e de competicdo pelo poder. A
relacdo entre as forcas e agentes politicos que competem pelo poder e pelos recursos do Estado
sempre é tensa e dindmica, oscilando entre conflitos e acordos, que perpassam as relacbes entre o
poder executivo, legislativo e judiciario, entre Estado, mercado e sociedade civil, entre partidos e
grupos parlamentares. A policy, por fim, é a dimensé&o dos resultados que derivam dessa interacéo
entre as forcas e agentes dos processos politicos sob o pano de fundo politica institucional. As
policies sao “o Estado em agao”, os contelidos concretos da politica. Na lingua portuguesa ha um so
vocdabulo (politica) para essas trés dimensges, o0 que leva por vezes a incompreensoes.

O analista de politicas ndo pode deixar de considerar o subtexto da literatura especializada,
que reflete o cenario dos paises do capitalismo central em que foi gestada. Seu pano de fundo é o
liberalismo e as questes da democracia representativa. Por isso, muitas obras tém pouca aderéncia
a situacdo e aos dilemas politicos de paises da periferia capitalista. O analista esta diante do desafio
de escolher categorias e metodologias apropriadas ao seu objeto de estudo, capazes de detectar as
conexdes das politicas com o seu contexto socio-histérico, evitando a assimilacdo acritica de
arquiteturas conceituais préprias de contextos estrangeiros, bem como a naturalizagdo de esquemas
liberais, que ndo sdo pertinentes as realidades de grande parte do planeta.

Politica publica é um conceito cuja afirmacdo na literatura ocorreu na década de 1950, no
contexto de um Estado ativo, interventor na economia e na vida social dos paises capitalistas
centrais. E uma categoria intimamente vinculada ao welfare state. Meny e Toenig (1992, p. 22)
assinalam que o welfare state € o campo por exceléncia das investigacdes dos analistas das
politicas. Ndo é usual utilizar o termo policy retroativamente, para nomear agbes dos Estados na
Antiguidade, Idade Média Moderna. Politica publica é um conceito ambientado ao Estado
contemporaneo.

Ha um liame com o passado, todavia, que a literatura especializada geralmente omite: as
politicas publicas configuram uma modalidade recente de atendimento de demandas sociais, uma
forma tardia de cuidar do que é publico. Muito antes que os gregos teorizassem sobre a polis e os
romanos sobre a res publica, 0 homo sapiens ja tinha percorrido uma jornada de dezenas de milhares
de anos e criado um amplo leque de meios para atender as necessidades comuns aos clas, tribos,
aldeias comunais e cidades. Os Estados nacionais modernos difundiram-se apenas no século XVII;
antes disso, toda sorte de problemas comuns foi resolvida a base de cooperacdo orientada pelo
compartiihamento coletivo de “ordens imaginadas”. (HARARI, 2017) Somente nos dois ultimos
séculos é que publico passou a ser tomado como sindnimo de estatal, um reducionismo que contraria
os fatos. As politicas publicas sdo um breve capitulo na milenar histéria do cuidado dos assuntos
comuns e as grandes questdes que desafiam a humanidade atualmente depende da capacidade de
fortalecer a cooperacdo e o espirito comunitario. (RIFKIN, 2016)

A importancia “pratica” do estudo das politicas publicas compreende diversos aspectos,

entre as quais vale ressaltar a eficacia da participacdo cidadd e o discernimento frente as

Revista do Direito [ISSN 1982-9957]. Santa Cruz do Sul, v. 3, n. 56, p. 119-149, set/dez. 2018.
https://online.unisc.br/seer/index.php/direito/index



Para estudar politicas publicas: aspectos conceituais, metodolégicos e abordagens tedricas 122

complexidades da gestdo publica. A compreensdo bem embasada das politicas permite a agéo
cidadd mais qualificada e mais potente. E fundamental que o cidaddo conheca e entenda os
mecanismos e a previsdo legal das politicas publicas que o afetam, quem participou de sua
formulacdo, como estdo sendo implementadas, quais interesses estdo sendo contemplados e quais
nao estdo, as principais forcas envolvidas, os espacos de participacdo existentes, 0s possiveis
aliados e os adversarios. Por outro lado, o estudo cientifico das politicas permite perceber a
complexidade que envolve a gestdo publica, evitando simplificagbes e reducionismos, que
frequentemente levam ao entusiasmo por solugdes autoritarias. Gestdo publica € um terreno cada
vez mais multifacetado e a influéncia crescente da tecnologia em tempos de quarta revolugéo
industrial s6 faz aumentar essa complexidade, assegura Schwab (2016) As categorias e aportes
metodolégicos ajudam a prevenir simplificacdes do senso comum que explicam a conduta dos
agentes publicos apenas com base em categorias morais e comparacfes extraidas da experiéncia
cotidiana. Por outro lado, o0 estudioso deve evitar a armadilha da visdo tecnocratica, que
supervaloriza a capacidade da ciéncia em orientar a a¢éo politica.

O fio condutor do presente texto é que as politicas hdo sdo um setor ou departamento com vida
prépria. Elas séo o resultado do processo politico, que se desenrola sob o pano de fundo institucional
e juridico, e estdo intimamente ligados a cultura politica e ao contexto social. A elucidacdo do
conceito, a exposicdo de aspectos metodoldgicos e a sintese de algumas das principais abordagens
tedricas em politicas publicas pretendem fornecer ao pesquisador elementos para conduzir
criticamente a investigagdo em politicas publicas com alguns dos principais recursos desenvolvidos

pelos estudos especializados.

2. CONCEITO E DEFINICOES DE POLITICA PUBLICA

O entendimento do que é uma politica publica deve comecar pela compreensdo do que lhe é

essencial: as demandas sociais vinculadas a problemas politicos.

A politica publica é uma resposta a um problema politico.

Na literatura da ciéncia politica ha inumeras definicdbes, mas sobressai-se um conceito*:
politicas publicas sdo respostas do poder publico a problemas politicos. Ou seja, as politicas
designam iniciativas do Estado (governos e poderes publicos) para atender demandas sociais
referentes a problemas politicos de ordem publica ou coletiva.

As demandas sociais sempre estdo além da capacidade de atendimento por parte dos 6rgaos
publicos. Face a escassez de recursos as autoridades sdo forgadas a priorizar algumas demandas e
relegar ou secundarizar outras. As prioridades adotadas pelos governos constituem o cerne das
politicas. Elas estdo vinculadas a viséo ideolégica predominante, aos compromissos assumidos pelos
governantes no processo eleitoral, as pressdes dos grupos sociais e corporacdes econdmicas, a

cultura politica vigente, entre outros fatores.

4 Acolhe-se aqui a distingdo entre conceito e definicdo. O conceito expressa o que ha de essencial em um
fendmeno; a defini¢do detalha e da contornos precisos ao conceito. No caso das politicas publicas, ha multiplas
definigdes de politicas, mas ha poucos conceitos que difiram no essencial.
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O conceito de politica publica como resposta a problemas politicos consolidou-se a partir da
obra de David Easton (1968). Sua concepc¢dao sistémica consagrou a légica input-output, que pode ser
resumida assim: a) os inputs sdo as demandas e apoios provenientes do ambiente social; b) o
sistema politico (instituicBes, agentes) processa esses inputs; c) 0s outputs sao as politicas publicas
adotadas, na forma de decisdes e agbes; d) ha um processo de retroalimentagdo entre inputs e
outputs.

Figura 1: A l6gica input-output nas politicas publicas (David Easton)

Ambiente Ambiente
Inputs Sistema Outputs
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© (instituicdes, publicas
apoios) agentes, (decisdes

processos) e acdes)

N _

Ambiente Ambiente

Fonte: Easton, 1968.

A logica input-output € compativel com diferentes enfoques tedricos e abordagens
metodolégicas. Entre suas fortalezas estd o reconhecimento de que as politicas ndo sdo decisdes
arbitrarias ou repentinas de governantes, que sua origem (na maior parte das vezes) ndo esta no
interior do Estado e nos meandros burocraticos, e que as respostas estao intimamente associadas ao

contexto socio-histérico ao qual pertence o Estado.

Os problemas politicos séo problemas publicos ou coletivos.

O significado original do termo publico é o que é de todos, o que € do povo, em 0oposi¢do ao
privado, que significa o que é de uma pessoa ou de um grupo restrito de pessoas. E indevido tomar
como sindnimos o publico (o que é de todos, do povo) e o estatal (0 que é do Estado). O estatal é
uma dimensao do publico, esta a seu servi¢co, mas ndo o esgota.

Geralmente se toma como sindnimos o publico (o que é de todos) e o coletivo (0 que é de uma
coletividade, de um segmento social). Convém distingui-los. Nao necessariamente o que é de uma
coletividade pode ser considerado pertinente a todos. A preservacdo da tradi¢cdo cultural de uma certa
etnia num contexto multicultural, por exemplo, tem uma conotacdo coletiva que diz respeito

diretamente aos integrantes desse grupo étnico, e ndo tem 0 mesmo sentido para as demais etnias. A
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conotacdo publica estd em adotar medidas de preservacdo da tradigdo cultural do conjunto das
etnias.5

Outro aclaramento refere-se a distingdo entre bens publicos ou comuns (de uso comum) e
bens privados (de uso individual ou particular).® Essa terminologia é propria da teoria econémica
liberal neoclassica, segundo a qual a diferenca tem por base os critérios de exclusao e rivalidade.
Bens publicos/comuns (como ar, iluminacdo publica, estradas) sao caracterizados como néao-
excludentes (é impossivel ou custoso impedir qualquer pessoa de consumi-lo) e nao-rivais (seu
consumo por parte de um individuo ndo reduz a quantidade disponivel para consumo de um outro
individuo), enquanto os bens privados sdo excludentes e rivais. Essa concepgao é insatisfatoria,
segundo Dardot e Laval (2017): os bens em si mesmos nédo séo publicos ou comuns nem privados.
Nada ha na natureza que torne algo comum ou privado; trata-se de uma constru¢cdo humana, que s6
tem sentido num determinado ambiente social e histérico. O comum é uma prerrogativa do direito e
da politica e as politicas publicas sdo o campo de luta em que se definem os contornos do que esta a

disposi¢éo de todos e do que é objeto de lucro.

As respostas aos problemas geralmente atendem a alguns interesses, nao a todos.

O titulo de um dos livros de Harold Lasswell - “Politica: Quem Ganha o Que, Quando, Como” -,
publicado em 1936, assinala bem uma faceta crucial das politicas que o pesquisador ndo deve
olvidar: as politicas tém implicacdes diferenciadas para diferentes setores da sociedade. Segundo o
autor, “o estudo da politica é o estudo da influéncia e de quem ¢é influente”, sendo que “as pessoas
influentes sédo aquelas que se apropriam da maior parte do que é apropridvel. Os valores a disposi¢édo
sdo: deferéncia, renda e segurancga. Os que recebem esses valores em maior quantidade pertencem
a ‘Elite’, os demais séo a ‘Massa”. (LASSWELL, 1984, p. 15)

Estudos empiricos em variados paises comprovam que as politicas envolvem ganhadores e
perdedores e tendem a reproduzir o status quo, o que muitas vezes fica obscurecido pelas
tecnicidades da literatura. O discernimento ético impde ao investigador o dever de estar atento a
quem esta dentro e a quem esta fora do jogo politico, quem se beneficia com a tomada de decisdo e
quem esta sendo preterido. (SHUE, 2006)

Em sociedades desiguais, comuns na maior parte do planeta, ho passado e no presente, 0
poder publico raramente adota iniciativas que beneficiam a todos por igual. A maior parte das
decisdes publicas, lembra Sefton (2006), beneficia diferentemente os setores sociais e atende aos
interesses de certos setores em detrimento de outros. A percep¢do de que as decisdes publicas tém
impacto diferente nos variados setores sociais torna-se mais clara apenas nas chamadas politicas

redistributivas, que visam a repassar recursos dos estratos mais ricos para 0s mais carentes (politicas

5 A distingdo entre “publico” e “coletivo” é adotada na legislacdo norte-americana das entidades sem fins
lucrativos e é interessante para diferenciar as que tém propdsitos gerais das voltadas aos seus afiliados. As
organizagOes de carater publico recebem nos EUA maiores beneficios fiscais. Todavia, essa distingdo vem
prejudicando o reconhecimento dos beneficios publicos trazidos por organizagbes como cooperativas e
entidades mutualistas, consideradas legalmente com entidades com fins coletivos.

6 Em raz3o dos objetivos introdutdrios deste texto faz-se menc3o apenas a distingdo entre bens publicos e
privados, mas a literatura apresenta classificagdes mais refinadas, como bens publicos puros, bens tarifados,
bens de fundo comum e bens privados puros. (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 27)
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de renda minima — como bolsa familia e cotas -, de reforma agraria, de imposto progressivo, de
subsidios para habitagdo popular). Trata-se, todavia, de uma caracteristica geral, aplicavel ao
conjunto das politicas. A titulo de ilustracdo: o transito urbano na absoluta maioria das cidades
confere prioridade aos automéveis em detrimento das bicicletas, do transporte coletivo e dos
pedestres; as leis trabalhistas permitem diferencas salariais entre homens e mulheres e entre brancos
e nao-brancos; as leis de concessado de canais de radio e televisdo a grupos privados permite a
existéncia de oligopdlios.

Reconhecer que as politicas publicas geralmente tém repercussfes desiguais nao significa
abrir mao da perspectiva da universalidade. A construcdo dos Estados de Bem-Estar Social (welfare
states) e as revolugdes socialistas no Século XX inauguraram um conjunto de politicas de carater
universalizante — na educacéo, saude, previdéncia social e outras — que constituem um patriménio da
humanidade na luta por maior igualdade social. A universalidade deve estar no horizonte dos
gestores publicos e as pesquisas sdo importantes para evidenciar quais os resultados e impactos
realmente produzidos pelas politicas. Na maior parte dos paises os governos adotam tanto politicas
focalizadas (voltadas a certos segmentos, como pequenos agricultores e indigenas), quanto politicas
universais (destinadas ao conjunto da populagéo, a exemplo do SUS). E a integracdo e combinagéo
virtuosa de umas e outras, mediante planejamento sistémico, que viabiliza o0 melhor atendimento das

demandas sociais.

As respostas do poder publico aos problemas politicos ndo sdo necessariamente soluctes
adequadas.

Nas democracias, a logica politica imp8e que os governos respondam rapidamente as
demandas sociais sob pena de se inviabilizarem. As demandas sociais levam a constantes ajustes
nas politicas existentes e a criacdo de novas politicas. As respostas, todavia, ndo necessariamente
atendem as expectativas da maioria da populagcdo, nem as das principais for¢as politicas. Medidas
para impulsionar o crescimento econdmico ou para combater a inflacdo, por exemplo, séo
frequentemente in6cuas ou produzem efeitos colaterais indesejados. E comum que o crescimento
econdmico esteja associado a niveis elevados de inflagdo e que a reducdo da inflagdo esteja
acompanhada por elevados indices de desemprego.

O senso comum tende a atribuir os fracassos das politicas a fatores como a incompeténcia, a
falta de vontade e a corrup¢do dos governantes. Sem deixar de levar em conta esses fatores, 0s
estudos cientificos reportam inmeros outros aspectos, como: a) consequéncias negativas derivadas
de um estilo de gestdo excessivamente centralizado ou desarticulado; b) a falta de uma visao
sistémica no planejamento (de modo que os efeitos positivos de uma politica sdo anulados pelos
efeitos negativos de outra); c) a supremacia de interesses particulares poderosos (muitas vezes
invisiveis) sobre os interesses da maioria; d) o predominio de valores e crengas na sociedade que
obstaculizam a implementacdo de politicas (como o atendimento humanizado ao abortamento,

preconizado pelo Ministério da Saude); e) os limites (insuperaveis) da inteligéncia humana na tomada
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de decisdo publica; f) recursos escassos para atender demandas sociais crescentes’; g) a
interferéncia de forgas macrossociais que estéo além do controle dos gestores.

A necessidade de dar respostas as demandas sociais € tdo premente para 0s governantes que
por vezes as respostas ndo passam de simulacros ou jogos de cena. Sem capacidade real para
resolver um problema, sao adotadas medidas paliativas ou de desvio de atencdo. Um exemplo: a
criacdo de comissdes, de grupos de trabalho ou de um novo érgédo publico apés a ocorréncia de
eventos de grande repercussdo (como desastres ambientais, deslizamentos de terra, enchentes,
rompimento de barragens). Passado o momento inicial de comoc¢éo e pressédo, em grande parte dos

casos nenhuma politica publica consistente é estabelecida e o problema volta a se repetir
ciclicamente.

Uma politica compreende um conjunto de acdes.

Ac0es isoladas ndo fazem uma politica. Nenhum problema politico pode ser resolvido mediante
uma Unica a¢do ou por algumas poucas acdes fragmentadas. Uma campanha de vacinacdo contra a
gripe ndo constitui uma politica de saude; uma intervencéo policial para apreensdo de drogas nao
conforma uma politica de seguranca publica. Uma politica compreende um conjunto de acdes e
iniciativas tendencialmente coerentes entre si, que geralmente envolvem varias areas. Uma politica
de geracdo de emprego, por exemplo, envolve geralmente diversas medidas econémicas como:
atracdo e fomento de empresas, estimulos fiscais, compras governamentais, investimentos publicos
em setores que demandam méao de obra (habitacional, automobilistico, energético), garantias de

seguranca juridica aos investidores.

Ha varias defini¢cbes de politicas publicas.

O termo politica publica é utilizado com significados distintos, oscilando entre um significado
bem abrangente (tudo o que o governo decide fazer ou ndo fazer) e um significado restrito (um
programa de acao). Entre as definicdes mais conhecidas, na sintese de Meny e Toenig (1992), Souza
(2006), Fernandez (2006), Parsons (2007), Howllet, Ramesh e Perl (2013), estdo as seguintes:

- Thomas Dye: “politica publica é tudo aquilo que os governos decidem fazer ou n&o fazer”.

- B. Guy Peters: “politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou
através de delegacgao, e que influenciam a vida dos cidadaos”.

- Yves Meny e Jean-Claude Toenig: “uma politica publica € o resultado da atividade de uma
autoridade investida de poder publico e de legitimidade governamental”.

- William Jenkins: “um conjunto de decisbes inter-relacionadas tomadas por um ator ou grupo de
atores politicos, e que dizem respeito a selecdo de objetivos e dos meios necessarios para alcanca-

”

los”.

7 Holmes e Sunstein (2015) apresentam em The Cost of Rights uma sélida argumentacdo sobre um fato
frequentemente ignorado: o de que todos os direitos (mesmo os que a literatura liberal denomina de
“negativos”) requerem dispéndio de recursos publicos. Nenhum direito é efetivo apenas por estar inscrito na
legislacdo. Os direitos efetivos sdo os direitos assegurados pela autoridade governamental, por funcionarios
publicos pagos com recursos publicos. Algo que deveria ser dbvio, mas ndo é. O senso comum (nesse caso
influenciado por preconceitos liberais anti-estatais) pode ser mau conselheiro em temas de politicas publicas.
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- Hugh Heclo: “uma politica é o curso de uma ag&o ou inagédo (ndo-acdo), mais do que ag¢des ou
decisbes especificas”.
Evitando definicbes demasiado abertas ou demasiado fechadas indica-se aqui definicbes de

alcance intermediario. Uma definicao interessante é utilizada pelo Ministério da Saude brasileiro:

Politicas publicas configuram decisdes de carater geral que apontam rumos
e linhas estratégicas de atuacdo governamental, reduzindo os efeitos da
descontinuidade administrativa e potencializando os recursos disponiveis

N

ao tornarem publicas, expressas e acessiveis a populacdo e aos
formadores de opinido as intencdes do governo no planejamento de
programas, projetos e atividades. (BRASIL, 2006, p. 9)

Destaca-se nessa definicdo a ideia de que as politicas proporcionam uma orientacdo a agao
estatal, diminuindo os efeitos de um dos problemas constitutivos do regime democratico: a
descontinuidade administrativa, decorrente da renovacdo peridédica dos governantes. Cada novo
governo representa descontinuidades. Até certo ponto isso € positivo, pois permite inovagbes e
avancos. Mas, a descontinuidade administrativa leva frequentemente ao abandono de diretrizes
vigentes em &reas de grande relevancia e a criacdo de outras, bastante distintas e néo raro
contraditorias em relacdo as anteriores, gerando desperdicio de energia e de recursos financeiros.
Politicas institucionalizadas evitam a descontinuidade excessiva. A definicdo ainda ressalta que a
explicitacdo das politicas publicas indica aos cidaddos as intengfes do governo em cada area,
permitindo a sua participagdo. O Estado deixa de ser uma “caixa preta” na medida em que as
diretrizes governamentais sdo conhecidas, de modo que os cidaddos podem apoiar, monitorar ou
lutar para alterar a politica publica.

Propde-se aqui a seguinte definicdo: politica publica é um conjunto de decisdes e acdes
adotadas por 6rgaos publicos e organiza¢fes da sociedade, intencionalmente coerentes entre si, que,
sob coordenacdo estatal, destinam-se a enfrentar um problema politico. Essa definicdo sintetiza
alguns aspectos centrais no debate sobre o tema, a saber:

(i) Acdes isoladas, mesmo que importantes, ndo configuram uma politica, que é sempre um conjunto
de acdes e decisdes.

(i) Um conjunto de decisdes e a¢Bes somente compde uma politica quando decorrem da intencéo de
resolver um problema politico; na execucdo pratica a coeréncia entre as ac¢des pode ser fragil ou
mesmo inexistir, mas é preciso que exista uma intencionalidade prévia a congrega-las.

(i) As acBes podem ser executadas diretamente pelo poder publico ou delegadas a organizacdes
sociais ou privadas.

(iv) Acbes de interesse publico executadas pela sociedade civil somente constituem uma politica
publica se integrarem um rol de ac¢des coordenadas pelo Estado; ndo é necessario que o Estado
execute as acbes, mas em uma democracia cabe-lhe a funcdo de coordenar e legitimar o processo

politico.

Distin¢des Uteis: politica — plano — programa - projeto — acéo.
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O uso abusivo e impreciso da expressao politicas publicas (no sentido de acdo estatal) pode
ser contornado pela utilizacdo de uma terminologia comum hoje no planejamento governamental, que
vai do mais geral ao mais especifico: politica, plano, programa, projeto e acao.

Politica: dispde sobre principios, objetivos e diretrizes relativas a gestdo, estabelece
responsabilidades do poder publico e da sociedade, elenca meios e recursos, explicitando a forma de
atuacao governamental em determinada area.

Plano: detalha as diretrizes da politica e, com base em um diagnéstico da situacéo, estabelece
estratégias e metas para um periodo temporal. Exemplo: o Plano Nacional de Educagédo organiza a
atuacdo governamental no campo educativo para um periodo de 10 anos; o Plano Nacional de Saude
o faz para um periodo de 4 anos.

Programa: geralmente derivado ou associado a um plano, contém diretrizes, estratégias,
objetivos e metas que norteiam as agdes publicas em um determinado “setor”. llustrativamente: o
Programa Nacional de DST e Aids, vinculado ao Plano Nacional de Salde, especifica medidas
governamentais para melhorar o atendimento a pessoas afetadas pelas respectivas doencas; o
Programa Universidade para Todos (PROUNI), articulado ao Plano Nacional de Educacéo, possibilita
0 acesso de jovens de baixa renda a universidades comunitarias e privadas.

Projeto: € a menor unidade do processo de planejamento, que detalha estratégias, acdes,
atividades e recursos para a operacionalizacdo por parte de uma unidade de acédo. Exemplo: o
Projeto Mediagdo Escolar e Comunitéria, instituido na rede estadual de ensino de S&o Paulo, objetiva
implementar a cultura de paz nas unidades escolares.

Acao: é o nivel mais concreto do planejamento governamental; designa uma iniciativa expressa
em um plano, programa ou projeto. Uma ilustracdo: a vacinacdo contra o HPV realizada em
escolares, como parte do programa contra as DSTs.

Embora na prética os governos nem sempre sigam a sequéncia politica — plano — programa —
projeto - acdo, a ado¢do dessa terminologia tem a vantagem de ajudar a consagrar o conceito de
politicas publicas como um conjunto de ac¢des destinadas a resolver um problema politico e ndo como
gualquer acédo da gestdo publica. A aquisicdo de canetas para uso nas reparticbes publicas é uma
acdo governamental, mas denomind-la de politica publica contribui para a banalizacdo e o

esvaziamento conceitual.

3. TIPOLOGIAS DE POLITICAS PUBLICAS

Por compreender uma ampla gama de ac¢Bes em diferentes areas, as politicas tém sido
classificadas de diferentes formas, a partir de critérios como abrangéncia populacional, setorialidade,
conflitividade e efetividade. Ndo ha uma tipologia que dé conta de todas as modalidades. As
tipologias refletem o contexto e o objeto investigado, sendo importante que o pesquisador utilize (ou
crie) classificacdes que tenham aderéncia a realidade e ao objeto investigado. Segue um breve
elenco de classificagdes usuais na literatura, com base em Parsons (2007), Meny e Thoenig (1992),
Sanz (2006), Secchi (2013) e Souza (2016).
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a) Politicas sociais e politicas econdmicas (T. H. Marshall). As politicas sociais dizem respeito as
medidas e a¢les de protecao social, especialmente nos campos da saude, educacao, habitacéo,
seguridade e assisténcia social. As politicas econdmicas incluem fundamentalmente politica fiscal,
politica monetaria, incentivos e controles sobre setores da economia e comércio internacional.

b) Politicas universais e politicas focalizadas (Meny e Thoenig). Politicas universais afirmam direitos
para o conjunto dos cidaddos. Politicas focalizadas destinam-se a alguns setores sociais e
frequentemente assumem carater assistencial.

c) Politicas distributivas, redistributivas, regulatérias e constitutivas (Theodor Lowi). Politicas
distributivas consistem na distribuicdo de recursos da sociedade a regibes ou segmentos
especificos, que em geral ndo geram conflitividade. Politicas redistributivas consistem na
redistribuicdo de renda e beneficios, e costumam gerar resisténcia dos setores mais abastados.
Politicas regulatorias sdo as que regulam e ordenam, mediante ordens, proibicdes, decretos,
portarias, afetando diretamente o comportamento dos cidaddos. Politicas constitutivas (ou

estruturadoras) definem procedimentos gerais da politica, determinam as regras do jogo, as

estruturas e os processos da politica, afetando as condi¢Bes pelas quais sdo negociadas as demais
politicas.

d) Politicas majoritarias, clientelistas, empreendedoras e de grupo de interesse (James Wilson). As
politicas majoritérias distribuem custos e beneficios coletivamente, enquanto as politicas

clientelistas distribuem os custos na coletividade e concentram os beneficios em certos grupos. As
politicas empreendedoras distribuem beneficios coletivos e concentram 0s custos em certas
categorias, ao passo que as politicas de grupos de interesse concentram tanto os custos como 0s
beneficios em certas categorias.

e) Politicas reais, pseudopoliticas, simbdlicas e sem sentido (Gunnel Gustaffsson). As politicas reais
sdo as que visam e reinem conhecimento para resolver um problema publico. As pseudopoliticas
séo caracterizadas pela intencdo de resolver um problema, sem que haja conhecimento adequado
para isso. As politicas simbdlicas sdo aquelas em que os responséveis nao tém interesse efetivo
de resolver o problema, servindo mais para ganho de capital politico. Politicas sem sentido s&o as
gue carecem tanto de conhecimento quanto de inten¢do genuina para resolver um problema
politico.

f) Politicas de governo e politicas de estado. Essa distingdo, bastante controvertida nos debates
brasileiros, pode ser adequadamente estabelecida, conforme Bucci (2013), com base em dois
critérios fundamentais: institucionalizacao e legitimacao politica. Politicas de governo expressam
opcdes de um governo ou de governos com a mesma orientacdo ideoldgica; estdo menos
enraizadas na institucionalidade estatal e menos legitimadas pelo conjunto das forcas politicas.
Politicas de estado expressam opc¢Bes amplamente respaldadas pelas forcas politicas e sociais,
tém previsdo legal e contam com mecanismos e regulamentacdes para a sua implementacéo.
Politicas inovadoras frequentemente iniciam como politicas de governo e € o enfrentamento
vitorioso dos desafios da institucionalizacdo e da legitimacao politico-social que as leva a condicéo
de politicas de estado, as quais “atravessam” governos de diferentes concepgodes ideoldgicas por

estarem entranhadas no aparato estatal e terem ampla legitimacdo. Caracterizar uma politica
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como sendo “de estado” ndo é conferir um qualificativo de exceléncia ético-politica e sim
reconhecer que ela redne condi¢des para se prolongar no tempo. Politicas de governo tendem a
ser provisoérias; politicas de estado, duradouras.

4. ASPECTOS METODOLOGICOS

Ha uma variedade significativa de métodos e técnicas de pesquisa utilizados nas investigacdes
académicas de politicas publicas. O pesquisador deve buscar abordagens metodologicas que
consideram as caracteristicas dos diversos agentes envolvidos, os recursos por eles utilizados, a
cultura politica e os valores morais vigentes, o capital social, a institucionalidade burocratica, a l6gica
eleitoral e a ordem juridica. (MENY; TOENIG, 1922; KLEIN; MARMOR, 2008) A fertilidade da
abordagem metodolégica esta condicionada pelo enfoque tedrico que lhe da suporte. Adiante serdo
mencionados diversos enfoques tedricos presentes na literatura, cada um deles equipado para dar
conta de certas dimensdes da complexa realidade que envolve as politicas publicas.

A metodologia mais prestigiada na literatura internacional é dos ciclos das politicas, que capta
a dindmica das politicas na forma de uma sucessao de fases. Seu prestigio assenta-se em virtudes
amplamente reconhecidas: oferece um quadro simples de analise da acdo publica, o que favorece a
inteligibilidade de acdes e decisGes complexas e aparentemente descoordenadas; evita que a politica
seja percebida como simples consequéncia de um mecanismo legal ou da vontade de um
mandatario; é compativel com diferentes enfoques tedricos (como o pluralismo liberal, a teoria das
elites, o marxismo e o comunitarismo). Parsons (2007, p. 78) assinala que a divisdo em fases é um
modo de reduzir a complexidade em formas manejaveis, didaticas, e que o enfoque “estagista”
continua sendo a base da anélise do processo das politicas.

Uma fragilidade da abordagem dos ciclos € apontada por Miller e Surel (2002, p. 25ss): 0s
ciclos sao frequentemente entendidos na perspectiva de uma sucesséo linear e mecéanica de fases.
Longe disso, assinalam os autores, o processo real da politica ndo é linear, ao contrario, é bastante
cadtico e certas a¢des ndo guardam conexdo com o conjunto da politica. Em vez de entender as
politicas como sucessao linear de etapas, 0s autores apontam que se deve estar atento para o peso
das ideias, das representacdes, da dimensdo simbdlica dos agentes. Tal critica é totalmente

pertinente: os ciclos ndo podem ser entendidos como sucessdo mecéanica de fases.

4.1 O ciclo das politicas publicas

O entendimento de que as politicas se desdobram em algumas etapas fundamentais foi
exposta na obra pioneira de David Easton (1968), para quem os inputs (entradas) do processo
politico vém do ambiente social, e, em um ciclo de diferentes fases, sdo processados pelo sistema
politico, derivando dai os outputs (saidas). Essa légica input-output e a concepcédo das fases ganhou
forca na literatura.

A utilizacdo dessa metodologia deve incorporar os fatores do contexto sociopolitico, com

especial atencdo para trés aspectos: a) os agentes politicos envolvidos e a correlacao de forgas entre
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eles; b) os recursos de poder por eles utilizados; c) as questdes ideologicas e culturais relacionadas a
politica publica.

A teoria dos ciclos elenca cinco fases que permitem entender como uma politica surge e se
desenvolve: (i) percepcédo e definicdo do problema; (ii) insercdo na agenda politica; (iii) formulacao;
(iv) implementacéo; e (v) avaliacdo.®

Figura 2: Ciclo das politicas publicas

1. Definigdo do
problema

2. Insercdo do
5. Avaliacao problema na agenda
politica

4. Implementacdo 3. Formulagdo

Fonte: Subirats (2012); Parsons (2007).

Fase 1: percepcao e definicdo do problema.

Transformar uma situacéo de dificuldade em problema politico € a primeira condigdo para que
uma dada situagdo gere uma politica publica. O nimero de situacdes probleméticas que afetam o
conjunto ou segmentos da populacdo em um ambiente social € praticamente infinito e somente
algumas delas tornam-se objeto de atencdo da sociedade e do governo. As dificuldades das
mulheres, dos idosos e das pessoas com deficiéncia sdo seculares no Brasil, mas s6 nas ultimas
décadas passaram a ser objeto de politicas especificas. A maior parte dos negros sempre estive
aljada da universidade e apenas nos Ultimos anos foram desencadeadas ag¢bes governamentais,
como 0s mecanismos de cotas raciais, visando a enfrentar tal excluséo.

Uma situagdo problematica se torna um problema politico quando chama a atengdo da
sociedade e das autoridades, um processo complexo que pode ser desencadeado por acidentes
naturais (terremotos, inundacdes, secas), acidentes provocados (assassinatos, atentados terroristas,
“apag0bes” da internet), mobilizagdes sociais (manifestacdes massivas, ocupacdes de terras, greves) e
acOes deflagradas por governos ou grupos influentes (empresérios, midia).

Nas sociedades contemporaneas, a midia € um ator com grande for¢ca para chamar a atengéo

sobre os problemas sociais e influenciar na sua inclusdo na agenda politica. E conhecida a

8 Ha variantes na literatura acerca do nimero e da denominacdo das fases, que n3o altera o sentido geral.
Alguns unificam a constituicdo do problema e a construgdo da agenda em uma sé fase; outros desdobram a
formulacdo em tomada de decisdo e escolha das alternativas. A titulo de ilustracdo, Fernandez (2006) elenca as
seguintes etapas: a) identificacdo do problema; b) formulacdo de uma solugdo; c) tomada da decisdo; d)
aplicagdo da acdo; e) avaliagdo dos resultados. Howlett, Ramesh e Perl (2013) apontam estas: a) montagem da
agenda; b) formulagdo; c) tomada de decisdo; e) implementacdo; f) avaliagdo.
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seletividade da midia na abordagem dos problemas: os meios de comunicacdo dao espago e
repercutem certas matérias e ndo outras. A ma conduta e os casos de corrupgdo de governantes e
agentes publicos sao tema recorrente nas manchetes e noticiarios, mas nao os problemas da prépria
midia. No Brasil, vem de muitas décadas a concentracdo dos meios de comunicacéo (televisao, radio,
jornais, revistas) em poucas familias, mas, gracas a pressdo em contrario dos grandes grupos de
comunicacao esse tema ndo é objeto de debate publico nacional e ndo ha politica publica clara e
transparente de outorgas, limites de propriedade, difusdo de producéo local e nacional, equidade na

abordagem de temas politicos, entre outros aspectos.

Fase 2: insercdo do problema na agenda politica

A agenda politica (agenda setting) pode ser definida como o elenco de problemas e assuntos
que chamam a atencédo do governo e dos cidadados. Nao se trata de um documento formal ou escrito,
e sim do rol das questdes relevantes debatidas pelos agentes publicos e sociais, com forte
repercussao na opinido publica.

Pode-se distinguir, conforme Viana (1996), trés tipos de agenda politica:

- agenda sistémica: compreende 0s assuntos que preocupam a sociedade, mas ndo estdo obtendo
atencdo do governo;

- agenda governamental ou institucional: compreende os problemas que estdo merecendo atencéo do
governo;

- agenda de decisé@o: compreende os problemas em vias de tomada de deciséo.

A agenda politica nunca estd dada. Ndo ha uma agenda “natural”. Trata-se de uma construgéo
permanente, que envolve constante disputa. Na constru¢do da agenda governamental destacam-se
agentes governamentais e nao-governamentais, alguns visiveis (autoridades, partidos, midia), outros
invisiveis (pesquisadores, consultores, funcionarios). E comum nas democracias a presenca de
empreendedores de politicas (lobistas, politicos eleitos, funcionarios de carreira, jornalistas,
representantes de movimentos e organizacdes) que trabalham para que alguns temas sejam
incluidos na agenda e para que certas alternativas de solucéo tenham mais atengdo que outras.

A agenda governamental é um processo constante de disputa politica, que envolve governo,
congresso, partidos politicos e agentes sociais. O governo tem as suas prioridades, a oposi¢cao tem
outras, assim como o empresariado, os sindicatos de trabalhadores e os movimentos sociais tém
questdes préprias que pretendem tornar objeto de atencdo publica. Em parte, a agenda
governamental permanece a mesma, estando 0S mesmos assuntos em cena, como salde,
educacgédo, crescimento econdmico, emprego e protecdo social. Entretanto, em cada conjuntura
especifica ha temas que se tornam o epicentro das atengfes, ora de interesse maior de um
segmento, ora de outro. Além dos assuntos recorrentes, ha em cada periodo histdrico questdes
novas vinculadas a emergéncia de acontecimentos e fendmenos sem precedentes, como a
biotecnologia e a internet, ou uma nova percepc¢ao acerca de fendbmenos antigos, como as questdes
ambientais e de género.

Para entender as razdes que explicam a presenca de alguns temas na agenda governamental

e nao de outros € Util o conceito de janela politica ou janela de oportunidade politica (policy window),
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introduzido por John Kingdon. O autor considera que as dinamicas dos problemas, das politicas
publicas e dos processos politicos seguem ritmos distintos. H& certos momentos favoraveis a juncao
desses trés elementos. As janelas s@o abertas por eventos na dindmica dos problemas (um acidente)
ou na dindmica da politica (uma elei¢do), sendo algumas previsiveis e outras ndo, criando condi¢cfes
favoraveis para uma certa causa ou alternativa de solugédo. Essas “janelas abertas sdo pequenas e
escassas. As oportunidades vém, mas também passam. As janelas ndo ficam abertas por muito
tempo. Se uma chance for perdida, é preciso esperar por outra.” (KINGDON, 2006, p. 237)

A nocado de janela, de oportunidade politica, € relevante ndo apenas para governantes e
representantes de grupos de interesse, mas também para ativistas sociais, liderancas populares e
cidadaos comuns. A luta por causas populares, além de militancia ativa e capacidade de mobilizacao,
requer a identificacdo das melhores formas e do melhor momento de inserir as demandas nas
engrenagens do jogo politico. As eleicdes e o ciclo orcamentério anual sdo oportunidades que

periodicamente se apresentam na cena politica.

Fase 3: formulagéo

A formulacdo da politica piblica € o momento da definicdo quanto a maneira de solucionar o
problema politico, selecionando-se uma das alternativas disponibilizadas pelos diferentes agentes
envolvidos. E um momento que envolve conflitos, negociacdo e acordos do qual participam
autoridades governamentais, agentes sociais e privados. Assumem proeminéncia os integrantes do
Legislativo e do Executivo, sendo comum a confeccdo de uma lei ou regulamento a explicitar
diretrizes, objetivos, metas e atribuicdo de responsabilidades. Como uma busca rapida na internet
permite verificar, tornou-se usual no Brasil a elaboracdo de leis e regulamentos que especificam as
politicas nacionais, estaduais e municipais. Esses documentos ndo séo a politica publica em si: sdo o
instrumento que torna visivel e transparente aos cidaddos a estratégia governamental de enfrentar
um problema publico.

Embora ndo se deva desconsiderar a elaboragao de politicas “em gabinetes”, de forma fechada
e nao participativa, grande parte delas é fruto de elaboragéo partilhada em comunidades de politicas
(policy communities), as redes de agentes de certa area, que compartilham interesses, linguagem
comum e certa identidade, e redes tematicas (issue networks), que se formam em torno de assuntos
especificos, como questdes econdmicas, ecologicas, culturais, de género. (MULLER; SUREL, 2002,
p. 87ss) Nessas comunidades e redes expressam-se conflitos e antagonismos, mas também se criam
as condi¢cdes para acordos negociados que permitem que sejam tracadas as estratégias para dar
conta das demandas da area.

Hé& certas expectativas exageradas quanto a formulagédo de politicas: aquelas que pressupde
que, quando conduzida de forma racional, a decisdo resulta em um planejamento de alta qualidade.
O planejamento racional é possivel, mas ndo é uma garantia contra 0 insucesso nem assegura
necessariamente o interesse publico. Os fracassos das politicas associadas a visédo tecnocratica (que
deposita total confianca na capacidade dos técnicos, especialistas, em bem entender e propor
solugbes para os problemas sociais) € um alerta sobre os limites da racionalidade individual e da

tecnologia. Na democracia, a decisdo politica deve ser entendida como um processo partilhado que
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mescla razéo, valores e emogfes, em que a inteligéncia coletiva é o suporte mais potente para a
construcdo das melhores solu¢des. (ETZIONI, 2007)

A literatura sobre o processo decisério em politica registra concep¢des que oscilam da extrema
confianca até a completa descrenca na forga da racionalidade. O racionalismo, a partir de autores
como Herbert Simon, sustenta a ideia de que a racionalidade é fundamental para a eficacia e
eficiéncia das organizacfes, sendo essencial a modernizacéo tecnoldgica, o treinamento técnico, a
pesquisa operacional, a andlise de sistemas, o diagnéstico do contexto, a constituicdo de bases de
informagdo publica, o uso da computacdo e das técnicas da ciéncia administrativa. O
incrementalismo, cujo expoente é Charles Lindblom, € um enfoque critico do racionalismo, para quem
0s modelos racionais néo refletem em absoluto a forma como acontece a deciséo politica. Na pratica,
a decisao se processa em condi¢des de tempo limitado, informacao limitada e recursos limitados, sob
intensa trama de conflitos, acordos e negociacfes entre multiplos agentes. As mudancas e inovacdes
nao passam de incrementos: ajustes incrementais sobre decisdes anteriores produzem um resultado
ajustado aos interesses de cada agente. Nas democracias pluralistas as decis6es sdo adotadas com
base em um modelo pragmatico, que tem por fim pequenos avangos e ndo uma solucéo global. Os
criticos denunciaram a vocacdo conservadora do incrementalismo, por afirmar que a politica se
restringe a pequenas mudancas incrementais e ndo permite transformacdes mais profundas. Uma
postura ainda mais pessimista € a dos adeptos do modelo da cesta de lixo (garbage can), formulada
por March, Olsen e Cohen, para quem o processe de tomada de decisbes é em grande parte
ambiguo e imprevisivel, podendo ser comparado a uma cesta de lixo na qual agentes diversos jogam
problemas e decisbes que guardam pouca relagéo entre si. Ha4 uma conjuncao fortuita de problemas
conspicuos, solugdes disponiveis e circunstancias politicas do momento. (PARSONS, 2007; VALLES,
2002)

Entre os extremos encontram-se posi¢cdes matizadas que contribuem para o entendimento
realista do processo decisério. A teoria da decisdo com base na sondagem mista (mixed scanning),
de Amitai Etzioni, reconhece a importancia da racionalidade limitada combinada com a dimenséao
emocional e valorativa. Etzioni afirma que a decisdo politica aproxima-se daquela da medicina,
assentada em conhecimento abrangente e especializado, em conhecimento basico e aplicado. A
sondagem mista combina a observa¢do ampla com o detalhamento. Em resumidas contas, a tomada
de decisdo por sondagem mista consiste no seguinte: a) inicia com uma sondagem ampla do
problema e das alternativas de solucéo, definindo os aspectos a serem examinados em detalhe; b)
ndo observa minuciosamente todas as formagbes possiveis, porque € uma tarefa proibitiva,
recusando opg¢des que tenham alguma objecdo impeditiva (ex: meios ndo disponiveis, propostas que
violem valores basicos dos tomadores de decisdo, propostas que ofendem valores de agentes
importantes); c) examina detalhada e repetidamente as alternativas que resistiram ao exame da
objecao impeditiva, até que reste apenas uma proposta, ou escolhe aleatoriamente uma entre as que
restam (solicitando ao staff responsavel que no futuro colete informacBes que permitam diferenciar
entre si essas alternativas); d) implementar a proposta escolhida, fazendo revisdes abrangentes e
semi-abrangentes com o intuito de evitar dificuldades e fazer correcbes; e) reservar fatias dos

recursos disponiveis para rotinas normais e para revisdes, com um gatilho de tempo que desperte a
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intervalos determinados precipitando revisbes abrangentes, antecipando-se a alguma crise.
(ETZIONI, 2009)

Fase 4: implementacéo

A implementacao é a fase da execucao, da concretizacao do que foi planejado na etapa da
formulacdo. As diretrizes constantes nos documentos da politica, dos planos, dos programas e dos
projetos sdo passam a orientar a pratica através de agOes e atividades que afetam diretamente a vida
dos cidadaos. Nao € um momento apenas “pratico”, de execugéo do que foi planejado anteriormente;
sdo requeridas novas decisdes e sdo comuns redefinicbes acerca de determinados aspectos da
formulacéo inicial.

Na implementacdo de politicas, o Estado é responsavel pela coordenacdo e
acompanhamento, mas ndo necessariamente pela execucdo direta. A execucdo dos servigcos
publicos pode seguir trés caminhos principais: execucao direta pelo poder publico; delegacdo da
execucdo para a sociedade civil (terceiro setor); e delegacdo para o setor privado. No Brasil, a
delegacéo de servigos publicos esta legitimada pela Constituicdo Federal, que no art. 175 estabelece
que “incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, sempre através de licitagado, a prestagao de servigos publicos”. (FONTANA, 2018)

Na execucdo direta dos servicos publicos, o aparelho burocratico (processos
administrativos e o funcionalismo publico) tem papel proeminente. O Estado, através de servidores
publicos, presta diretamente os servicos publicos na educacdo, saude e nas politicas sociais em
geral, além de certos setores econdmicos mediante empresas estatais. Nas Ultimas décadas,
especialmente desde os anos 1980 (que marcam a ascensdo dos governos neoliberais), a burocracia
estatal e os funcionérios publicos s@o considerados vetores negativos para a eficacia e eficiéncia dos
servicos publicos. As reformas administrativas apoiadas por agéncias como o Banco Mundial e o FMI
foram concebidas no sentido de diminuir a presenca do Estado na prestacao de servicos e repensar o
funcionamento da administracdo publica. A concepcdo gerencial propds a revisdo de aspectos
tradicionais da administracdo como a hierarquia, a fragmentacdo departamental, a autonomia dos
servidores e a estabilidade funcional com base em principios da gestéo privada. Gest&o publica por
resultados (TROSA, 2001) passou a ser um dos motes da concepgado gerencial, viés que inspirou a
Reforma Administrativa de 1995 no Brasil. Embora varios aspectos dessa visdo sejam relevantes e
podem contribuir para o aperfeicoamento da gestdo publica, sdo amplamente reconhecidas as
singularidades da administracdo publica, os beneficios da acdo estatal direta e o papel dos servidores
no atendimento das demandas sociais. (TENDLER, 1998)

A execucgdo de servigos publicos pela sociedade civil ou terceiro setor é uma alternativa
comum em diferentes paises. A compreensdo da importancia desse fendbmeno é prejudicada pela
utilizacé@o indevida de conceitos: o terceiro setor é equivocadamente concebido como uma parte do
setor privado, sendo que ha notdrias razdes para caracteriza-lo como um outro setor. O terceiro setor
€ 0 conjunto das organizacdes da sociedade civil, que se diferenciam das organizagfes privadas por
aspectos bem objetivos: sdo criadas e mantidas por entes da sociedade civil, ndo possuem

proprietarios, destinam-se a fins coletivos ou publicos e reinvestem todos os resultados na prépria
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entidade. E o caso de universidades comunitarias, escolas, hospitais, organizacdes n&o
governamentais, emissoras, bancos, sindicatos e cooperativas, entre outros. Geralmente sua
expertise concentra-se nas politicas sociais e ambientais. Levantamento do IPEA mostrava que 2012
nada menos que 92% dos programas federais contava com interfaces socioestatais, abrangendo
interlocucdo e prestacao de servicos. (PIRES; VAZ, 2012) Ou seja: na absoluta maioria dos casos, o
Estado vale-se da contribuicdo da sociedade para executar suas tarefas. Um dos exemplos mais
conhecidos no Brasil é o das universidades comunitarias, que ha muitas décadas oferecem educacéo
superior nas mais diversas regides do pais e desde 2013 séo regidas por uma lei que as reconhece
como um modelo singular, distinto do setor privado (Lei 12.881/2013). As universidades comunitarias
regionais do Sul do pais autodenominam-se de instituicbes publicas nédo estatais: tém fortes vinculos
com as comunidades regionais, sua gestdo é participativa e tém excelente desempenho nas
avaliacfes do Ministério da Educacao. Comprovam que é possivel associar eficacia e eficiéncia com
principios publicos e pertenca comunitaria. (SCHMIDT, 2017)

A delegacdo de servicos ao setor privado (empresas privadas) € prépria da administracao
publica em qualquer pais capitalista. Apenas nas economias estatizadas dos paises socialistas havia
aparato estatal visando a dar conta de todas as demandas e necessidades publicas, da salude e
educacdo até a construcdo de rodovias e portos. Nos paises capitalistas, os Estados nacionais
priorizam recursos para atender diretamente demandas nas areas sociais, juntamente com o terceiro
setor, recorrendo a empresas privadas para suprir as multiplas demandas de infraestrutura
(transportes, sistemas viarios, comunicagdo), mas as organiza¢gfes privadas também atuam nas
areas sociais. O foco dos grandes debates internacionais hoje ndo é a presenca e sim a abrangéncia
do setor privado na prestacdo de servicos de interesse publico. De um lado, teses neoliberais
advogam que a maior parte dos servigos seja privatizada, reservando-se ao Estado apenas um
pequeno nucleo de tarefas (segurancga externa, justica, planejamento estratégico); de outro, posicdes
vinculadas a social-democracia, ao socialismo democréatico e ao desenvolvimentismo advogam a
presenca direta do Estado nas politicas sociais e em areas estratégicas de cada pais (como energia e
comunicacoes).

Um aspecto relevante na implementacao de politicas publicas é a sua vinculagao ao orgamento
publico, pois a execucéo satisfatoria de cada politica requer financiamento adequado. O orcamento
publico é o instrumento governamental destinado ao planejamento dos recursos financeiros. No
Brasil, ha trés ferramentas basicas que compde o ciclo orcamentario, tanto na esfera federal quanto
na estadual e municipal. O plano plurianual (PPA) - elaborado no primeiro ano do mandato do
governante eleito, com duracao de 4 anos — estabelece as diretrizes gerais da administragéo publica
para o quadriénio. A lei de diretrizes orgcamentéarias (LDO), anual, com base no PPA especifica as
prioridades e metas da administracao publica para o ano seguinte. A lei orcamentéria anual (LOA)
apresenta a previsdo de receitas e especifica cada uma das despesas da administragcao publica para
0 ano seguinte. Toda a aplicacdo de recursos feita pelo gestor publico deve estar em sintonia com
essa legislacdo. Por isso, a implementacao de politicas publicas esta fortemente condicionada pela
forma como é realizada a previsdo orgcamentaria. O modo tradicional de planejamento orcamentario

nas democracias representativas € a sua centralizagdo nos poderes Executivo e Legislativo: o
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primeiro elabora, o segundo aprecia (aprova, com ou sem ajustes). O orcamento participativo € uma
inovacdo, utilizada especialmente em administragdes municipais, que incorpora a populacdo no
processo decisdrio por meio de liderancas da sociedade civil, audiéncias publicas e outras formas de
consulta direta, permitindo que os cidaddos influenciam a definicAo dos problemas prioritarios a

serem enfrentados com o uso de recursos publicos. (ENAP, 2013)

Fase 5: avaliacao

A avaliacdo de uma politica consiste no escrutinio dos éxitos e das falhas do processo de sua
implementacdo.® Ela proporciona retroalimentacdo (feedback) e pode determinar a continuidade, a
mudanca ou a cessacdo da politica. Uma avaliacdo € um julgamento, uma atribuicdo de valia, de
valor. Nunca é neutra ou puramente técnica. Mesmo que seu recorte seja econdmico, o modelo
avaliativo deve considerar as caracteristicas gerais do governo, do programa proposto aos eleitores,
dos valores que orientam os politicos e gestores, das relagfes estabelecidas interna e externamente.

As democracias tém um mecanismo de avaliacdo sobre o governo, que repercute diretamente
nas politicas: as eleigbes. “Nas sociedades democraticas, a mais importante avaliacao da qualidade
dos governos é realizada pelos cidad&os com seus votos”. (MUNOZ-REPISO, 2006, p. 3) A reeleicdo
de um governo ou sequéncia de governos com a mesma orientacdo ideoldgica favorece a
manutencdo das grandes linhas orientadoras das politicas, ao passo que a eleicdo de governo de
outro perfil favorece as mudancas. Ha, todavia, uma variedade de instrumentos e formas
desenvolvidos especificamente para o acompanhamento, monitoramento e afericdo de resultados das
politicas, que constituem um patriménio das democracias, ajudam a conferir transparéncia a coisa
publica e de enfrentar a desconfianca acerca do Estado.

A avaliacao de politicas esta associada ao clima mais geral da politica. Na década de 1960, a
énfase concentrou-se no fornecimento de informacdo para os gerentes de programas publicos,
utilizada como mecanismo de feedback para correcdes de rumo. Na década de 1980 pendeu para a
afericdo da eficiéncia na alocacgéo de recursos. Na década de 1990, a medicdo dos resultados esteve
a servico da legitimag&o no contexto das reformas do Estado. (DERLIEN, 2001)

H& em toda parte atencdo crescente quanto & importancia de avaliar, mas ao mesmo tempo
nota-se um ceticismo quanto ao seu real impacto na melhoria da gestdo publica. A avaliacdo de
politicas publicas compreende hoje em dia um vasto conjunto de mecanismos e envolve multiplos
agentes. Sob o prisma administrativo, destaca-se o trabalho de 6rgaos estatais de monitoramento e
acompanhamento (tribunais de contas, controladorias) e agéncias de avaliacdo independentes
(universidades, institutos, think tanks, consultorias). Sob o prisma juridico, os tribunais e 6rgéos do
poder judiciario. Sob o prisma politico, os conselhos de politicas publicas, os partidos e cidadaos.
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 207ss)

® Matus (2005) enfatiza que o planejamento e a avaliacdo constante s3o indispensaveis, ndo apenas para o
éxito das politicas publicas, mas do préprio exercicio do poder. Um governante que ndo tem mecanismos
apropriados de acompanhamento das acdes do seu governo, capazes de detectar até que ponto o governo esta
conectado com as expectativas dos cidaddos e até que ponto sua energia politica estd sendo canalizada para a
resolucdo de problemas importantes da sociedade, esta fadado ao fracasso. Na eleicdo seguinte, os eleitores
entusiasmados de ontem levardo apoio a outro candidato, que aponte perspectivas de mudanga.
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Avaliacdes sdo sempre sujeitas a questionamentos, que colocam em pauta a sua objetividade e
isencdo. Sera possivel uma avaliagdo objetiva da agdo politica? A completa objetividade néo existe,
mas o recurso a indicadores sociais!® € um dos caminhos indispensaveis para avancar nesse sentido.
Indicadores sdo medidas de aferigdo. Nas palavras de Januzzi (2005, p. 138), “os indicadores
apontam, indicam, aproximam, traduzem em termos operacionais as dimensfes sociais de interesse
definidas a partir de escolhas tedricas ou politicas realizadas anteriormente”. Sua importancia esta
em fornecer subsidios para o planejamento publico, a formulagéo de politicas, 0 monitoramento da
evolugdo e do impacto das politicas. Apesar de haver uma série de indicadores reconhecidos, €
preciso insistir que indicadores ndo existem no vazio; eles sempre estdo associados a escolhas
teoricas e politicas. E a fortaleza do embasamento teérico que confere forca aos dados extraidos dos
indicadores.

Entre os critérios comumente utilizados na avaliagao de politicas publicas estéo a efetividade (a
adequacao da execucao pratica da politica ao planejamento), a eficacia (alcance dos objetivos com
base nos resultados), a eficiéncia (a relacdo entre resultados e custos) e a legitimidade (aceitacdo da
politica pela populacédo).t! Didaticamente, as perguntas centrais em cada caso sdo: a) na avaliacdo
de efetividade: o que foi planejado foi executado?; b) na avaliagdo da eficacia: os objetivos e metas
foram alcangados? c) na avaliagcdo da eficiéncia: a que custo foram alcangados os resultados?; d) na
avaliacdo de legitimidade: qual o grau de aceitacao da politica por parte dos beneficiados?

Toda avaliacéo revela e esconde. A atengcdo do avaliador ndo deve estar voltada unicamente
aos resultados diretos e aparentes. E fundamental que ultrapasse o nivel da aparéncia (o que se vé e
se mede mais diretamente) e rastreie aspectos mais profundos, intangiveis por vezes, que dizem
respeito a influéncia da politica analisada no modo de vida das pessoas, nas organizacdes e
instituicbes do entorno, no ambiente natural e nas outras politicas. Em vez de identificar todas as
consequéncias da politica mediante uma s6 categoria (resultados, outcomes) € importante distinguir
utilizar categorias que permitam distinguir as consequéncias imediatas daquelas duradouras e que
afetam o contexto. Draibe (2001) prop6e a diferenciacdo entre resultados, impactos e efeitos.
Resultados séo as decorréncias diretas da politica publica, derivadas dos objetivos e metas tracados.
Impactos sdo as consequéncias mais duradouras, as mudangas provocadas pela politica. Efeitos
compreendem as externalidades da politica, seus impactos indiretos, ndo previstos, positivos e
negativos. H4 ainda enormes limitac6es nessa area investigativa. A preocupacdo com as avaliacdes
simplistas, focadas no econdmico e limitadas ao curto prazo, é particularmente intensa nos debates
ambientais. Um exemplo: h& varios sistemas disponiveis de geracdo de energia elétrica; pesquisas
indicam que se for considerada apenas a eficiéncia e viabilidade no curto prazo, podem ser
encontradas justificativas para justificar a opgdo por hidrelétricas e termelétricas, mas quando se

considera os custos de recuperacdo ambiental e de salde, a geracdo de empregos sustentaveis e

10 Os indicadores sociais s3o instrumentos valiosos ndo sé na fase da avaliacdo. Sdo igualmente relevantes nas
fases da definicdo da agenda e na da formulagdo, ao proporcionar elementos para o diagndstico da situagdo
(indispensavel ao planejamento), bem como na da implementac¢do, na forma de monitoramento do processo e
dos resultados.

11 H3 na literatura diferentes conceitos de efetividade, eficdcia, eficiéncia e legitimidade. A conceituagdo aqui
apresentada esta em acordo com parte dos autores e tem a seu favor a simplicidade e o foco em questdes que
sdo decisivas para a manutengao ou a mudancga nas politicas.
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outros aspectos do contexto, tornam-se evidentes as vantagens das fontes renovaveis,
especialmente a energia solar. (CERVI, 2014) A preocupacdo com a sustentabilidade p6e em relevo
a necessidade de métodos e técnicas proprios a captar as implicacdes de uma politica de forma

abrangente.

4.2 Agentes das politicas publicas e recursos de poder

Qualquer organizacao e qualquer cidadéo pode ser agente!? de uma politica publica, mas o que
torna um agente politicamente influente é o recurso de poder que possui. Segue um rol dos principais
agentes de politicas em regimes democraticos.

a) Autoridades do executivo, legislativo e sistema de justica. Estdo investidos do poder de
propor e aprovar orcamentos, de gerir os diversos 6rgdos da maquina publica, de estabelecer leis e
regulamentos, de controlar atos de outras autoridades e dos cidadaos. Tém condi¢8es privilegiadas
para definir as grandes estratégias politicas e incidir na formacdo da agenda, na formulagéo,
implementacéo e avaliacéo.

b) Partidos politicos. Apesar das altas taxas de desconfianca social, o analista de politicas ndo
pode desconhecer que os partidos continuam sendo agentes com grande peso nas decisdes
publicas. Seu papel nas democracias de massa é representar o ponto de vista de segmentos da
populagdo, organizando suas demandas e apoios, participando do debate politico, e sistematizando-
as em propostas legislativa e planos de governo. Os partidos influenciam as politicas de diversas
formas: dao visibilidade a certos problemas e demandas, proveem pessoal para cargos eletivos e
comissionados, prop8e temas para a agenda, controlam o governo mediante seus dirigentes eleitos
e, sendo oposicdo, controlam a acdo do grupo governante mediante fiscalizagdo e apresentacédo de
pautas politicas alternativas. Entre os seus desafios estd o estabelecimento de pontes mais efetivas
com 0s movimentos e organiza¢des da sociedade civil, impedindo que se alargue o fosso que separa
as expectativas da sociedade e a a¢édo do Estado. (VIEIRA, 2016)

c) Assessorias e cargos comissionados. Escolhidos entre membros do partido, apoiadores ou
integrantes do quadro técnico de servidores, os assessores e encarregados da coordenacgdo de
Orgdos publicos cumprem a importante funcdo de levar adiante as decisdes estratégicas definidas
pelo grupo governante, traduzindo-as no nivel operacional de cada setor. Além da gestéo interna, seu
papel envolve a relagdo com os demais agentes publicos, sociais e privados.

d) Burocracia estatal’3. Compreende o corpo dos servidores publicos, cuja grande influéncia nas
politicas publicas devém do conhecimento que possuem dos meandros da maquina pubica, do

conhecimento especializado (técnico) de parte deles e da proximidade com os destinatarios das

2.0 termo agente é preferivel ao de ator, que é mais comum na literatura. Ator tem a conotacdo de
representacdo de um papel no jogo politico, o que é uma figuragdo interessante, mas a terminologia pode
confundir o leitor ndo especializado, levando-o a pensar que se trata de uma espécie de encenagdo. Agente é
um termo melhor, que denota a condi¢do de sujeito ativo, do participante focado em objetivos.

13 Burocracia é um termo polissémico. Na linguagem socioldgica possui duas conotacdes principais: a) um
modelo organizacional (conforme a classificacdo de Max Weber); b) o corpo de funcionarios publicos. Na
linguagem midiatica e popular consagrou-se, todavia, o significado pejorativo, de excesso de meios em
detrimento dos fins, tecnicamente denominado de burocratismo.
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politicas. Presente em todas as fases, torna-se decisivo no momento da implementagdo, ao
transformar em atividades as estratégias e diretrizes anteriormente formuladas. Nessa etapa
destacam-se particularmente os funcionarios de linha de frente (street level bureaucrats), que
desenvolvem as acdes diretamente junto aos cidadaos, como médicos, professores, assistentes
sociais, policiais etc., quando se verifica a correspondéncia entre o planejado e o executado.

e) Midia. Meios de comunicacgéo de largo alcance séo indispensaveis as democracias de massa.
Seu papel politico é relevante em todos os paises, a favor ou contra o status quo. A difusdo de
informacdes nunca é neutra; a selegdo das informagfes € indispensavel, sendo esperada, todavia,
uma certa equidistancia das empresas de comunicagédo em relacado as forcas politicas que disputam o
poder. Quando comprometidos com o fortalecimento da democracia, os 6rgdos de comunicacao
podem contribuir para o controle publico da maquina estatal, aumento da accountability da
administracdo publica, inclusdo de questdes sociais relevantes na agenda politica e facilitar a
organizacdo dos cidaddos em torno de tais questdes. Chamado de quarto poder, é também alvo de
constantes questionamentos por sua atuacdo corporativista (atua em prol dos proprios interesses),
anti-democrética (ignora questdes importantes, forma percepcdes tendenciosas, cria esteredtipos) e
ideologicamente conservadora (favorece as forgas a direita do espectro politico). Enquanto na Europa
h& um maior pluralismo da midia — em func&o da opc¢éo politica de construir canais de comunicacao
estatal ao lado de empresas privadas — na América Latina e especialmente no Brasil hd uma notavel
concentracdo da midia na méo de poucas familias, por conta da op¢do governamental pelo modelo
privado, inspirado na experiéncia norte-americana. (AMORIM, 2015)

f) Organiza¢des privadas. Empresas privadas e suas entidades representativas agem de
diversas formas na politica: incidem nas eleicGes ao eleger empresarios ou seus representantes no
executivo e legislativo, financiam campanhas eleitorais, agem na formacdo de opinido publica
favoravel aos seus pontos de vista, utilizam a midia para difundir suas pautas e, setorialmente,
participam nas redes e comunidades de politica. O seu peso politico desproporcional vem sendo
apontado como um dos desafios principais enfrentados pela democracia no capitalismo. Seu peso
desmesurado expressa-se igualmente no plano da cultura e da ciéncia: o ideario da administracéo
privada tornou-se a referéncia principal na producao intelectual sobre a administragcao publica desde
0s anos 1980, periodo de reformas do Estado sob a Idgica neoliberal em vérias partes do mundo e
em que a légica do mercado “colonizou” dimensdes sociais que ndo devem ser regidas pelo dinheiro.
(SANDEL, 2012)

g) Organizagbes da sociedade civil (terceiro setor).* Movimentos e organiza¢gbes da sociedade
civil ganharam espaco na esfera publica desde o final do século XX e sua participacao é aceita como
vital para uma democracia forte. Ela se expressa nos debates e decisfes de questfes publicas (via
conselhos de politicas, audiéncias publicas, orcamento participativo) e na prestacdo de servicos de
interesse publico (por universidades, emissoras e hospitais comunitarios, entidades sem fins

lucrativos. Embora parte da literatura avalie criticamente a execucdo de servicos publicos pelo

14 Evita-se aqui a express3o grupos de interesse, disseminada pela literatura do pluralismo liberal, pois esse
rétulo tende a colocar num mesmo patamar organizagdes com estrutura e objetivos muitos distintos, como as
grandes corporagGes econdmicas e as pequenas organizacOes locais, dificultando o entendimento das
contradigBes no interior da sociedade civil.
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terceiro setor, entendendo-a como um elemento da estratégia neoliberal de privatizagdo, essa visao
nao se sustenta. A teoria dos bens comuns, por exemplo, mostra que em variados paises algumas
das melhores solugdes para as necessidades comuns ao longo dos séculos foram supridas pela
autogestao das comunidades. (OSTROM, 2011)

h) Agentes de conhecimento e think tanks. Escritorios de assessoramento, institutos vinculados
a partidos politicos, organismos internacionais, centros de analise e pesquisa, ONGs com unidades
de pesquisa, unidades de pesquisa de empresas e de corporacdes sdo forcas influentes e pouco
visiveis. Ocupam postos cada dia mais importantes em tempos de sociedade do conhecimento, dada
a crescente complexidade da gestao publica, com novos temas altamente especializados.

O peso de cada agente se da em funcdo dos recursos que é capaz de mobilizar ou
intercambiar. S&o variados os recursos que dao rumo as politicas. O elenco apresentado por Subirats
et al. (2012, p. 73ss) sintetiza as opinides de diferentes autores.

- Apoio politico. A legitimidade primaria derivada de lei aprovada pela maioria, resultado eleitoral
favoravel, aceitacdo das liderancas do executivo, legislativo e judiciario e das principais forcas
politicas propicia condi¢cdes favoraveis a execugdo e continuidade de uma politica. A sua auséncia
produz grandes obstéculos e até sua cessacao.

- Confianga. Ter a confianga da maioria da sociedade e dos agentes permite a construcdo de
consenso e é um recurso valioso para que uma politica publica tenha éxito, enquanto a falta de
confianca gera constantes conflitos e bloqueios. Levar em conta o capital social e a cultura politica
vigente é um imperativo para a constru¢do de consensos duradouros.

- Direito. Os recursos juridicos ocupam um lugar proeminente, constituem a coluna vertebral
normativa da atuacdo governamental, mas usados excessivamente perdem parte de sua capacidade
de assegurar suporte as decisdes politicas.

- Pessoal. Os recursos humanos envolvidos nas politicas publicas sdo valiosos pela sua qualificacédo
técnica (especializacdo) e/ou politica (capacidade de mobilizar outros recursos). Um governo
necessita de ambas, ou seja, deve ter suporte em um staff técnico-politico.

- Informacdo e conhecimento. Os recursos cognitivos sempre sdo escassos (nenhum agente tem
todas as informagfes desejaveis na tomada de decisdo), estdo desigualmente repartidos e sua
producdo/manutencdo tem custo elevado. Na sociedade do conhecimento, o controle da informacéo
confere grande vantagem no processo decisério. O giro poés-positivista nos estudos de politicas
publicas (anos 1990) trouxe grande atencao aos recursos cognitivos no jogo politico.

- Dinheiro. O recurso monetéario é fundamental para todos os agentes. A centralidade das questfes
orcamentérias no debate das politicas publicas esta assentada no fato de que em torno de cada
politica publica giram neg6cios. O dinheiro estda desigualmente distribuido, é intercambiavel e
substituivel por outros recursos.

- Infraestrutura. Recursos patrimoniais amplos e de alta qualidade facilitam a realizacdo exitosa da
politica. Além de iméveis e equipamentos adequados, € vital um suporte adequado de comunicacédo e
de intercAmbio com as comunidades de politicas.

- Organizacgdo. A organizacao vertical é propria de estilos de governo centralizados e hierarquicos; a

organizacdo fragmentada leva a dispersédo de recursos e baixa eficacia/eficiéncia. As formas de
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organizagdo politica propicias a democracia combinam centralizacdo com descentralizagédo, tem
elevado grau de intersetorialidade e se baseiam na participacéo ativa dos diversos agentes.

- Tempo. O fator temporal incide nas politicas de varias formas. Cada governo calcula suas
prioridades e o ritmo de suas acdes em funcéo do periodo de gestao (do calendario eleitoral). O ciclo
orcamentario anual organiza e limita as acdes do governo e dos demais agentes. Os agentes estatais
tém geralmente tempo maior para dedicar as politicas que os demais agentes.

- Forca. E o recurso principal nos regimes ditatoriais, mas esta presente também nas democracias,
devendo ser utilizado apenas em casos extremos. Esse recurso € requerido na proporcéo
inversamente proporcional ao apoio e ao consenso construido em torno das politicas: quanto menos

apoio e consenso, maior é a necessidade de uso da forca.
5. Abordagens tetricas e modelos de andlise

Toda e qualquer analise de politicas publicas é elaborada com base em pressupostos tedricos,
explicitos ou implicitos. N&o é necessério que o estudioso se filie expressamente a uma determinada
concepcao tedrica, mas o simples reconhecimento de que essa area de conhecimento desde o inicio
foi edificada em determinadas premissas tedricas, reexaminadas constantemente, deve alerta-lo de
que a neutralidade cientifica é enganosa. Abaixo um elenco das abordagens teéricas indicadas na

literatura como mais influentes na andlise de politicas publicas.

a) Pluralismo liberal. Caracteristico da produgéo norte-americana, esse enfoque enfatiza a dispersao
do poder nas democracias representativas. Essa dispersdo acontece tanto na sociedade quanto no
Estado, o qual ndo € um bloco monolitico e sim um campo de disputa dos interesses dos diversos
grupos sociais. O exame das politicas revela movimentos de grupos na luta por seus interesses e
agentes publicos em busca de coalizbes, em diferentes arenas, ou seja, espagos marcados por
confrontos, barganhas e negociac¢des. Sua principal contribuicdo est4 em evidenciar que o poder nédo
€ monolitico, que ha multiplos centros de poder, cada qual com logicas préprias. A critica que sofre é
a incapacidade de perceber que sob a aparente dispersdo do poder ha determinantes fundamentais

(econbmicos, politicos) que conduzem as politicas publicas. (TURNER, 1997)

b) Corporativismo. De origem europeia, esta abordagem compartilha com o pluralismo liberal a nocéo
de que as politicas se decidem sob a marcante influéncia dos grupos de interesse. Todavia, em lugar
da competicdo aberta e flexivel entre grupos, assinala que a relacdo entre grupos de interesse e
Estado se d& na forma de um sistema de intermediacdo de interesses, com baixa competicdo e
elevado grau de barganhas e negociacBes, com base em padrdes institucionalizados pelo Estado.
Essa teoria tem capacidade heuristica mais robusta na interpretacdo dos processos politicos de
certos paises europeus, como a Alemanha, Franca e Austria, em que as relagdes tripartites entre
Estado, setor privado e sindicatos viabilizaram a estruturacdo do welfare state. No Brasil, essa
modalidade de governanca pode ser identificada a partir da Era Vargas. A principal critica ao enfoque
€ que sua capacidade analitica se reduz aos paises em que as préticas politicas seguem um padréo
corporativo. (HOWLETT; RAMESH, PERL, 2013, p. 47ss)
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c) Teoria da escolha publica. E a mais conhecida corrente neoliberal na analise de politicas publicas,
que vé a politica como deliberacao coletiva de individuos movidos pelo auto-interesse. Trata-se de
uma aplicacdo de pressupostos do liberalismo econémico a politica: o0 mundo da politica segue
fundamentalmente as mesmas regras do mundo da economia. L4 e ca, os individuos buscam
maximizar seus ganhos e satisfazer suas expectativas pessoais com base em um calculo de
utilidade. Anthony Downs (1999), um dos mais conhecidos representantes dessa escola de
pensamento, é claro ao afirmar que embora ndo se deva deixar de reconhecer que ha
comportamentos altruistas na politica, “aceitamos o axioma do interesse pessoal como uma pedra
angular da nossa analise”. (DOWNS, 1999, p. 49) Politicos, funcionarios publicos e eleitores atuam
do mesmo modo que o fazem no mercado os empresarios e consumidores, guiados pelo principio da
utilidade e do interesse individual. O interesse publico, a rigor, ndo existe, e 0s governos tendem a
decidir defeituosa ou injustamente quando o tomam como guia das decisdes. A acdo governamental
deve cuidar basicamente dos bens publicos e da correcdo de falhas do mercado. Na literatura sdo
reconhecidas certas contribuicdes dessa concepcdo na identificacdo de motivos particulares de
agentes publicos, privados e da sociedade civil, bem como na tendéncia de partidos e candidatos
convergirem para o centro politico visando a maximizar votos de um eleitorado fragmentado em seus
interesses. (DYE, 2009) Por outro lado, grande parte dos autores rejeita a interpretacdo econémica

da politica e a legitimacao dos valores de mercado.

d) Teoria sistémica. Ha diferentes teorias dos sistemas, que tm em comum a premissa da
interconexdo e mutua influéncia das partes de um dado conjunto. Na analise de politicas, a teoria
original é a de Easton (1968), que concebeu as politicas como respostas do sistema politico as
demandas e apoios do sistema social. O ponto de partida sdo os inputs (apoios e demandas) do
ambiente social; o sistema politico (conjunto de agentes, instituicdes, ritos, regras) processa tais
demandas e apoios, derivando outputs (decisdes e ac¢bes) e resultados [outcomes]). A premissa da
interconexdo e mutua influéncia entre politicas e ambiente politico-social manteve-se ao longo do
tempo, mas a constru¢do de uma metodologia sistémica de analise de politicas publicas defrontou-se
com herclleo desafio de dar conta das particularidades dos sub-sistemas em constante
transformagéo. (BID, 2007) A teoria da complexidade e o desenvolvimento de ferramentas
computacionais vém conferindo novo impulso as pesquisas de politicas publicas ancorados na
perspectiva sistémica. Sob a denominacéo de sistemas complexos, especialistas vém desenvolvendo
modelos e ferramentas analiticas que compartilham alguns pressupostos basicos: politicas podem ser
estudadas como sistemas complexos em que ha interagao das partes; o todo € maior e diferente da
soma das partes; a interacdo entre as partes pode levar a auto-organizacdo do sistema; nao
linearidade: as saidas ndo sao proporcionais as entradas e os resultados ndo podem ser deduzidos
ex ante; sistemas complexos se adaptam, aprendem e evoluem; ferramentas de processamento e
bancos de dados alavancam a construcao de modelos e simulac¢des Uteis para reduzir a incerteza no
planejamento de politicas. (FURTADO; SAKOWSKI; TOVOLLI, 2015)
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e) Marxismo. H& um forte e permanente vinculo entre politicas publicas e economia: este é o insight
gue proporciona a teoria marxista uma influéncia duradoura nos estudos especializados. Na
perspectiva classica do marxismo as politicas devem ser estudadas tendo como pano de fundo a
permanente luta de classes (que opde os interesses de capitalistas e trabalhadores) e da estreita
relacdo entre o Estado e a classe dominante. A logica das politicas publicas esta submetida a l6gica
econdmica da acumulacao de riquezas, cabendo ao estudioso evidenciar como essa logica se refle
em cada politica particular. Oscilando entre interpretacbes mais e menos deterministas, a andlise
marxista tem como uma de suas grandes contribuicBes o destaque que confere ao papel da ideologia
no ambito das politicas publicas: a hegemonia de certas ideias num determinado contexto é um vetor
fundamental para entender porque certas decisdes sdo tomadas e ndo outras, em que assuntos o
Estado deve ou nao intervir, quais as externalidades esperadas de uma determinada politica. As
evidéncias de pesquisas internacionais acerca do notavel aumento da desigualdade social e da
concentracao de riqueza ao longo das Ultimas décadas (PIKETTY, 2014) vieram a dar novo respaldo
a critica marxista. Se na teoria politica a for¢ca prospectiva do marxismo é discutivel, no plano da
andlise das relacdes entre politica, economia e sociedade sua contribuicdo € inestimavel. A analise
de classe € um ferramental imprescindivel para responder a questdo colocada por Lasswell: nas

politicas publicas quem ganha o que, quando e como?

f) Teoria das elites (elitismo). Com base na constatacao histérica de que em todas as sociedades h&a
uma minoria que governa (elite) e uma maioria de governados (massa), os elitistas entendem que a
dominagéo é um fendmeno intrinseco a politica. A competéncia para governar € naturalmente dos
melhores, dos mais qualificados, que ndo necessariamente pertencem a uma determinada classe ou
grupo econémico, mas geralmente sdo oriundos dos estratos socioecondmicos superiores. Nos
partidos, a oligarquia constitui uma lei de ferro, segundo o célebre estudo de Robert Michels (1982).
Essa l6gica da dominacao rege também as politicas publicas, as quais seguem um fluxo de cima para
baixo, com a prevaléncia de grupos de interesse, burocratas e agentes do Estado. E até possivel que
os valores das elites contemplem o bem-estar do povo com base no senso de responsabilidade dos
dirigentes, pois estes estdo cientes da necessidade de um consenso basico assentado em valores
comuns para a estabilidade do sistema; mas ndo € esperavel que a participacdo popular ativa seja o
esteio das politicas publicas. Eleices ndo sdo um exercicio de soberania popular e sim um processo
competitivo de sele¢cdo dos dirigentes. A viséo elitista reduz a politica ao exercicio de poder pelos

mais fortes e acaba por legitimar a submissao e a cidadania passiva. (SECCHI, 2013, p. 121ss)

g) Teoria dos jogos. E uma abordagem de cunho racionalista que concebe as politicas & semelhanca
de um jogo, pelo fato de envolverem escolhas interdependentes: os melhores resultados possiveis
dependem das escolhas que os outros fazem. Aplicados a assuntos variados — de guerra e paz, de
diplomacia internacional, de negociacdo e articulacdo parlamentar — essa teoria tem se mostrado
frutifera no sentido de apontar as melhores alternativas em contextos de competicdo. A teoria dos
jogos € um modelo abstrato e dedutivo de tomada de decisdes, ndo uma descricdo de como as

pessoas de fato tomam as decisdes. Sua principal utilidade na andlise de politicas € o de pensar
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opcdes em situagBes de conflito, buscando a melhor estratégia, ou seja, o melhor conjunto de
movimentos para alcancar o objetivo tracado, considerando o0s possiveis movimentos dos
competidores. (DYE, 2009)

h) Neoinstitucionalismo. Compreende um conjunto de teorias de cunho histérico, socioldgico,
econdmico e politico que atualizam um tema caro a teoria politica e ao direito: a influéncia das
instituicbes no comportamento dos individuos. Organizacdes e instituicbes (Estado, burocracia,
empresas, regras, normas etc) influenciam as a¢fes dos individuos ao moldar as interpretacdes dos
problemas e suas possiveis solu¢des. A versdo econdmica do neoinstitucionalismo aproxima-se das
preocupac@es da public choice, percebendo as instituicdes como elemento essencial da vida politica
porque ajudam a superar os impedimentos causados pelas assimetrias de informacdo e outras
barreiras para as trocas perfeitas na sociedade. A versdo sociologica e historica enfatiza a
importancia do Estado no cenario das politicas: o Estado ndo se submete simplesmente a interesses
de classes ou grupos de interesse. O Estado tem uma autonomia relativa e suas a¢bes obedecem a
l6gica de buscar reproduzir o controle de suas instituicbes sobre a sociedade, reforcando sua
autoridade e seu poder politico. (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 49ss)

i) Comunitarismo. Afirmando-se como terceira via em relacdo as concep¢Bes que enfatizam
unilateralmente o papel do Estado e do mercado, os comunitaristas destacam-se por assinalar a
importancia das comunidades (terceiro setor) na resolugdo dos problemas publicos. Entre suas
grandes contribuicdes tebricas estd a rejeicdo da dicotomia publico/privado (contemporaneamente
traduzida na diade Estado/mercado) em favor da triade Estado/comunidade/mercado, entendidas
como trés esferas sociais distintas e complementares. As politicas publicas sdo pensadas a luz da
acdo complementar das organizacdes e agentes dessas trés esferas. A prestacdo de servicos de
interesse publico pelo terceiro setor é vista como desejavel em diversas &reas sociais, com base na
constatacdo empirica de seus resultados. As decisbes politicas devem ser tomadas com a
participacdo da sociedade civil, mediante procedimentos que combinem racionalidade e emotividade.
Rejeitando o individualismo liberal de um lado e o conservadorismo autoritario de outro, o
comunitarismo prop8e uma via politica democratica que assegure o equilibrio entre direitos e
deveres, entre ordem social e individuo. (ETZIONI, 2007; 1999)

Tendo em vista que as politicas publicas sdo uma face do mundo da politica, com suas
multiplas concepcdes, cabe assinalar que a analise de politicas comporta ainda muitas outras teorias
e autores. Ademais, grande parte dos analistas ndo se prende aos limites de uma determinada escola
de pensamento, aproveitando elementos de diferentes fontes para fazer novas sinteses, nunca

definitivas.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

O estudo cientifico das politicas publicas tem cerca de 70 anos, periodo em que 0 conceito
transbordou da ciéncia politica para o conjunto das ciéncias sociais. A literatura sobre o tema vem
crescendo exponencialmente, 0 que comprova a sua relevancia, mas também amplifica suas
imprecisdes conceituais e metodoldgicas. O texto realca as contribuic6es da ciéncia politica para a
compreensdo do conceito, da metodologia e de algumas das principais abordagens tedricas.
Argumentou-se que a maior parte das definicbes sobre politica publica remete a um conceito
unificador: politica publica é a resposta do poder publico a um problema politico. A metodologia de
andlise internacionalmente mais utilizada € a do ciclo das politicas, sendo indispensavel atentar aos
agentes e aos recursos que fazem a diferenca nas politicas. Entre as abordagens teéricas mais
destacadas estdo o pluralismo liberal, o corporativismo, a teoria das elites, a teoria da escolha
publica, a teoria sistémica, o marxismo, a teoria dos jogos, o neoinstitucionalismo e o comunitarismo.
Cada teoria tende a conduzir a diferentes respostas a interrogacdo de Lasswell: em politicas publicas,
“‘quem ganha o que, quando e como?”

O exame das teorias é fundamental para que a analise de politicas ndo se curve aos modismos
e visBes prevalecentes em cada momento histérico. Nos dias atuais, os analistas devem estar atentos
aos riscos de ancorar seus trabalhos em pressupostos neoliberais, anti-estatais, que preconizam a
adequacao da administracdo publica aos valores do mercado e aos ditames da administracédo
privada. Por outro lado, ndo basta contrapor tal concepcéo reafirmando as virtudes do Estado. Os
novos tempos pedem ousadia para rever posi¢cdes e para inovar. A dncora mais segura para a
inovacdo politica estd no incentivo a cooperagédo entre agentes publicos, privados e da sociedade

civil.
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