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APRESENTACAO

A disciplina Politicas Publicas assume especial importancia
no contexto do curso, ja que as politicas publicas representam, como
bem mostram O’Donnell e Schmitter (1988), “instancias empiricas do
Estado em acdo” e mobilizam diretamente todos aqueles envolvidos
com a administragdo publica.

O objetivo geral da disciplina Politicas Publicas é levar vocé,
estudante deste curso de especializagéao, a perceber as duas faces da
Politica Publica: a de planejamento aparentemente racional e neutro
realizado pelo Estado (policy) e a de resultante de acdes dos atores
politicos visando a defesa dos seus interesses e valores (politics). Este
objetivo geral se desdobra em um conjunto de objetivos especificos a
serem atingidos em cada uma das Unidades de estudo.

Na primeira Unidade, denominada Politicas Publicas: conceitos
bdsicos, vocé tera a oportunidade de se familiarizar com os conceitos
mais importantes da disciplina, como os de politica, politica ptablica e
ciclo da politica; e os de atores, preferéncias, expectativas, issues, ou
questoes, escolha racional, bem publico, conflito, poder e recursos de
poder, decisao e nao decisao, entre outros.

A segunda Unidade, O Ciclo das Politicas Publicas, ira coloca-lo
em contato com a dindmica das politicas puiblicas, de modo que vocé
possa compreender cada uma das fases do seu ciclo.

E muito importante que vocé realize todas as leituras na
sequéncia em que estdo apresentadas, procurando resolver todas as
atividades propostas.

Essas atividades encontram-se distribuidas ao longo do corpo
do texto, geralmente associadas as teméticas exploradas. Cada uma
das atividades deve ser resolvida antes de vocé passar para a temética
seguinte. Caso encontre alguma dificuldade, pega ajuda ao seu tutor.

Médulo Basico
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Os contetidos oferecidos nesta disciplina deverao lhe trazer
significativos ganhos em termos de uma maior compreensao das
politicas publicas e de como elas podem afetar o seu trabalho, seja como
agente publico, seja como um ator do setor privado empresarial ou do
terceiro setor. Mas nao apenas isso: esses contetudos lhe propiciarao
um novo entendimento de como operam o Estado e o governo, e
de como vocé, individualmente ou coletivamente, pode atuar para
influir nas decisdes e acbes publicas. Venha compartilhar a aventura
de conhecer esse universo.

Bom estudo!

Professora Maria das Gracas Rua
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UNIDADE 1

POLITICAS PUBLICAS:
CONCEITOS BASICOS




OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de:

» Entender o conceito de politica publica e estabelecer corretamente
as diferencas entre politica e politica publica;

» Compreender as distincdes entre andlise politica e anadlise de
politicas publicas;

» Compreender a abordagem sistémica na analise de politicas
publicas e a concepc¢do do ciclo da politica publica, e identificar
corretamente as fases desse ciclo;

» Compreender os principais conceitos préprios da dinamica das
politicas publicas: preferéncias, expectativas, issues, ou questdes,
escolha racional, bem publico, ndo decisdo etc.; e

» Reconhecer atores em uma politica publica, identificar suas
preferéncias e recursos de poder.




Unidade 1 — Politicas Publicas: conceitos basicos

INTRODUCAO

Nesta Unidade discutiremos os principais conceitos utilizados no
estudo das politicas publicas e aprenderemos a reconhecer e identificar
os atores nela envolvidos.

Nesse sentido, trataremos de quatro grandes temas: conceitos
basicos; analise politica; atores nas politicas publicas; e experiéncias
inovadoras que criam novas esferas publicas de negociacao e de
participacao popular.

Estas tematicas sdo importantes, inicialmente, porque iréo
fornecer-lhe os elementos conceituais para vocé refletir analiticamente
sobre as politicas publicas e se preparar para lidar com estas no seu
ambiente de trabalho.

Para um melhor aproveitamento, propomos que, antes de iniciar
a leitura do material, vocé reflita sobre como as politicas puablicas tém
se tornado um tema frequentemente abordado nas discussoes sobre
a Administragao Publica.

Pense também sobre como as politicas puiblicas, em diversas
areas, podem afetar a sua vida como profissional e como cidadao.

Médulo Basico 1 1
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DEFININDO CONCEITOS

Para iniciarmos este estudo, na area das ciéncias sociais, vamos
definir primeiramente o que é sociedade.

Sociedade é um conjunto de individuos, dotados de
interesses e recursos de poder diferenciados, que interagem
continuamente a fim de satisfazer as suas necessidades.

Diferentemente da comunidade, a principal caracteristica da
sociedade é a diferenciacao social. Seus membros nao apenas possuem
atributos diferenciados (idade, sexo, religiao, estado civil, escolaridade,
renda, setor de atuacao profissional etc.), como também possuem
ideias, valores, interesses e aspiracoes diferentes e desempenham
papéis diferentes no decorrer da sua existéncia. Por serem diferentes, os
individuos trarao contribui¢des multiplas e especificas a vida coletiva:
habilidades, talentos, oferta de servigos, demandas etc.

E a diferenciacdo que torna a vida em sociedade atraente como
estratégia para satisfacdo de interesses e necessidades. Mas, o
que vém a ser interesse e necessidade? O que “interessa” a
vocé, particularmente, ou do que vocé “necessita”? O que vocé

pensa sobre isso?

Especializagdo em Gestdo em Saude



Unidade 1 — Politicas Publicas: conceitos basicos

Pois bem, interesse é qualquer valor considerado importante,
til ou vantajoso, moral, social ou materialmente. Os interesses podem
resultar de necessidades materiais ou ideais.

Sao necessidades materiais ndo somente aquelas que se
referem a nossa sobrevivéncia fisica, como alimentagcdo, moradia
etc., mas também as que dizem respeito aos nossos desejos de posse
e ostentagao material, tais como: propriedade de terras, bens moveis
ou imdveis, joias, dinheiro etc.

Enquanto que as necessidades ideais sao aquelas que fazem
referéncia ao nosso desenvolvimento intelectual, cultural, religioso
— assistir a um filme, participar de um debate filoséfico ou politico,
defender uma ideia, comparecer a cultos religiosos etc.

Os interesses tanto podem ser subjetivos como de natureza
objetiva — como interesses de classes ou de categorias sociais; por
exemplo, ter um salario satisfatério é um interesse objetivo de todo
tipo de trabalhador assalariado —, o lucro é um interesse objetivo de
todo empreséario capitalista.

Ja o interesse de um trabalhador assalariado em desenvolver
uma determinada atividade que lhe traga satisfacao profissional, por ser
a sua vocacao, é um interesse subjetivo, embora muitos trabalhadores
possam ter um interesse desse tipo. O interesse de um empreséario em
explorar uma determinada érea de atividade porque acredita que nela
poderd adotar inovagdes é um interesse subjetivo, embora muitos
empresarios possam adotar esse comportamento.

A diferenciagdo faz com que a vida em sociedade seja
complexa e potencialmente envolva, ao mesmo tempo,
multiplas possibilidades de cooperag¢do, competicao e
conflito.

A cooperacao consiste na capacidade de realizacao de acoes
conjuntas em prol de um beneficio comum. Um mutirao para a
constru¢ao de um agude comunitario é um exemplo de cooperagao.

Médulo Basico 13
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Outro exemplo seria a realizacao de servigos voluntéarios, por exemplo,
numa creche comunitéaria.

J& a competicao é uma forma de interagao social que compreende
um amplo nimero de procedimentos de disputa por bens escassos,
geralmente conforme regras admitidas pelas partes. A competicao pode
assumir diferentes formas e estar presente em processos distintos. Um
exemplo de competicao sao os jogos esportivos, outro sao os concursos
para acesso a cargos, e outro a disputa por vagas em universidades etc.

No contraponto temos ainda o conflito, que também é uma
modalidade de interacao social envolvendo individuos, grupos, organi-
zagoes e coletividades. O conflito se distingue porque implica choques
para o acesso e a distribuicao de recursos escassos, geralmente identi-
ficados como riqueza, poder e prestigio e todos os seus instrumentos.
Por exemplo, quando um grupo de trabalhadores sem-terra ocupa uma
propriedade rural, com a finalidade de provocar sua desapropriagao,
temos uma situagao de conflito.

A possibilidade do uso da violéncia, prépria do conflito, é um
dos elementos que o diferenciam da competicao. Quando o conflito
envolve o uso da violéncia, dizemos que as partes estao em situacao
de confronto, cujo ponto critico é a guerra.

O conflito é préprio da vida coletiva. Porém, para que a sociedade
possa sobreviver e progredir, o conflito deve estar dentro de limites
administraveis. Ou seja: embora nés, individuos, possamos divergir,
competir, e entrar em conflito, precisamos evitar o confronto. Para
tanto é necessario que haja alguns consensos em relacao as regras e
aos limites necesséarios ao bem-estar coletivo.

Nada disso acontece naturalmente, pois o consenso
significa a existéncia de um acordo entre os membros de uma
coletividade, quanto a principios, normas, valores, objetivos ou meios.
Os consensos nao ocorrem naturalmente, nem sao autométicos:
precisam ser construidos.

A administracdo do conflito, por sua vez, pode ser obtida
por dois meios: a coercao e a politica.

Especializagdo em Gestdo em Saude



Unidade 1 — Politicas Publicas: conceitos basicos

A coergao consiste na acao de reprimir, de refrear. Ja a politica
corresponde a forca exercida pelo Estado para fazer valer o direito. Como
a aplicacao da forca pode gerar reacoes, o custo da coercao pode ser
muito elevado, e o seu uso, demasiado desgastante para quem a aplica.

Fi;;u-ra 1 Coergé: .policial
Fonte: Fotos Limao (2008)

Por isso, as sociedades recorrem a politica, seja para construir
0s consensos, seja para controlar o conflito. Cabe indagar, entéo, o que
¢ a politica. Uma definicao bastante simples é oferecida por Schmitter
que diz que a “[...] politica é a resolucao pacifica para os conflitos”
(SCHMITTER, 1984, p. 34).

Entretanto, este conceito é demasiado amplo, discrimina pouco.
E possivel delimitar um pouco mais e estabelecer que politica consiste
no conjunto de procedimentos formais e informais que expressam
relacbes de poder e que se destinam a resolucao pacifica dos conflitos
quanto a bens publicos. (RUA, 1998)

Considerando o amplo, diversificado e indefinido uso do
termo politica, o primeiro desafio que se apresenta, para o estudo de
politicas publicas, é o de esclarecer o seu significado na perspectiva
da ciéncia politica. De maneira geral, as pessoas, fora do universo
cientifico, referem-se a politica pensando no momento eleitoral, em
que um grande nimero de candidatos disputa um cargo no governo,

e, em nome disso, faz uma série de promessas em termos de promocao

Mddulo Basico

Nessa visdo, sdo os
politicos profissionais que

fazem a politica.
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do bem-estar social, levando os individuos a acreditarem na sua boa
vontade e no seu altruismo. Nesse caso, o que tém em mente é a acao de
individuos imbuidos do desejo de “tirar vantagem”, ou seja, maximizar
seus interesses particulares em detrimento do interesse publico.

Por isso, frequentemente, as pessoas tornam-se céticas e tendem
a considerar a politica (e os politicos) algo que é, por natureza, nocivo
a sociedade. Muitas vezes, isso faz com que as pessoas prefiram se
manter alheias a esses processos, como se a politica nao fosse parte
constitutiva e essencial da vida social. Para muitos outros, mesmo os
mais descrentes e os menos esclarecidos, politica tende a se confundir
com governo, ou seja, ela se relaciona, diretamente, com as acoes
governamentais.

Contudo, este é um entendimento bastante impreciso. Ainda
que de maneira puramente conceitual, cabe uma distin¢ao. Para fazé-
la, recorreremos ao uso de algumas palavras da lingua inglesa, ja que
na lingua portuguesa uma mesma palavra tem varios significados.
O termo “politica”, no inglés, politics, faz referéncia as atividades
politicas: o uso de procedimentos diversos que expressam relacoes de
poder (ou seja, visam a influenciar o comportamento das pessoas) e
se destinam a alcancar ou produzir uma solucgéao pacifica de conflitos
relacionados a decisdes publicas.

Vocé deve estar se perguntando: como isso pode acontecer?

Por exemplo, alguns atores sociais, que possuem interesse
numa determinada questao, fazem manifestacoes publicas; alguns
parlamentares no Congresso recebem os representantes desses atores
em seus gabinetes, discutem suas reivindicacoes. Outros parlamentares
fazem o mesmo com outros atores afetados pelo tema e que tém
interesses diferentes, opostos ou nao. Mais tarde, a imprensa noticia
o fato, e os parlamentares comentam essas manifestagcoes, fazem
discursos. As liderancas do governo no Congresso fazem um relato
disso as autoridades do Poder Executivo. Em resposta, o governo cria
um grupo de trabalho para discutir o assunto.

Especializagdo em Gestdo em Saude



Unidade 1 — Politicas Publicas: conceitos basicos

Naturalmente, ha uma disputa entre os atores para saber quem
vai compor esse grupo de trabalho, pois isso pode definir o resultado
das discussoes. O grupo de trabalho pode convidar alguns dos atores
para defenderem os seus interesses ou apresentarem suas preferéncias
(ou nado). As propostas do grupo de trabalho sao discutidas com os
parlamentares. O partido do governo pode intervir e propor um
determinado encaminhamento. Os partidos de oposicao discordam
e pressionam contra. Alguns governadores de Estado procuram o
governo manifestando-se a favor, outros contra tal encaminhamento,
chegando a um impasse.

Aos poucos, com o amadurecimento das discussdes, vao
se formando certas concepgdes entre os membros do governo, os
parlamentares e outros atores. Vao sendo feitas negociagbes entre
eles e sao construidos acordos para atender as reivindicagdes, porém
sem gerar novos conflitos com outros atores sociais. Isso é politica,
ou seja: politics.

Jé o termo policy é utilizado para referir-se a formulagao de
propostas, tomada de decises e sua implementagao por organizacoes
publicas, tendo como foco temas que afetam a coletividade, mobilizando
interesses e conflitos. Em outras palavras, policy significa a atividade
do governo de desenvolver politicas publicas, a partir do processo
da politica.

Avangando um pouco mais, é possivel sustentarmos que as
politicas publicas (policy) séo uma das resultantes da atividade politica
(politics): compreendem o conjunto das decisdes e acoes relativas a
alocagao imperativa de valores envolvendo bens publicos.

Para um melhor entendimento, torna-se necessario esclarecermos
também as diferencas entre politica publica e decisao politica. Veja
no Quadro 1.

Politica publica geralmente en- | Decisdo politica corresponde a uma escolha den-
volve mais do que uma decisdo | tre um conjunto de possiveis alternativas, confor-
e requer diversas a¢es estrate- | me a hierarquia das preferéncias dos atores en-
gicamente selecionadas para im- | volvidos, expressando —em maior ou menor grau
plementar as decisGes tomadas. | —uma certa adequagdo entre os fins pretendidos
e os meios disponiveis.

Quadro 1: Diferenca entre politica ptblica e decisao politica
Fonte: Elaborado pela autora deste livro

Médulo Basico
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audiéncias publicas para
que os varios atores
interessados da sociedade
participem das discussGes
e manifestem suas
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sendo discutido.
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Assim, embora uma politica publica implique decisao politica,
nem toda decisdo politica chega a constituir uma politica publica.
Podemos encontrar um exemplo na emenda constitucional para
reeleicao presidencial, ou na CPME, ou, ainda, na criagéo de um novo
estado da federacao. Observe que essas situacoes apresentadas sao
decisbes, mas nao sao politica publica. Ja a reforma agréria, o Sistema
Unico de Satde, o financiamento da educacao superior ou a adocao
de mecanismos de transferéncia de renda sao politicas publicas.

Por mais 6bvio que possa parecer, as politicas publicas
sdo “publicas”.

Embora as politicas publicas possam incidir sobre a esfera
privada (familia, mercado, religiao), elas nao sao privadas. Mesmo que
entidades privadas participem de sua formulacdo ou compartilhem sua
implementacao, a possibilidade de o fazerem esta amparada em decisoes
publicas, ou seja, decisdes tomadas por agentes governamentais, com
base no poder imperativo do Estado.

Mas, atencdo: politicas publicas e atividades coletivas sdo coisas

distintas. Vocé sabe qual a diferenca?

Imagine, por exemplo, clubes, condominios e sociedades
fechadas. Estes podem oferecer beneficios para seus associados por
deliberacéo propria, com exclusividade, embora sejam entidades
privadas. Assim, podemos dizer que é o direito exclusivo que um
individuo ou um grupo possui sobre o desfrute de um determinado
bem que o define como privado.

Ja a dimensédo “publica” de uma politica é dada nao pelo
tamanho do agregado social (grandes ou pequenos grupos) sobre o
qual ela incide, mas pelo seu carater juridico “imperativo’. Isso significa
que uma das suas caracteristicas centrais é o fato de que sao decisdes

Especializagdo em Gestdo em Saude
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e agoes revestidas do poder extroverso e da autoridade soberana do
poder publico.

Observamos que a maioria das organizacbes existentes na
sociedade - igrejas , sindicatos, empresas, universidades, partidos
politicos etc. — estd sujeita a normas e regulamentos, mas estas se
limitam a reguléd-las internamente. O Estado é a Unica excecéo: é
um sistema organizacional cujo poder regulatério ultrapassa os
seus proprios limites organizacionais e se estende sobre a sociedade
como um todo — sendo, por isso, chamado de “poder extroverso’.
Essa caracteristica nao é prépria de entidades privadas, mesmo que
ajam visando ao beneficio publico ou que agreguem a participacao
de amplas coletividades.

Por exemplo, o Movimento pela Cidadania contra a Fome e a
Miséria, o famoso “movimento do Betinho”, que deu ajuda a muitas
familias carentes era uma acao privada, ainda que tivesse interesse
publico. J& o Programa Bolsa Familia é parte de uma politica publica
de combate a fome e a miséria. Embora os objetivos dos dois sejam
equivalentes e varios dos que atuaram no primeiro hoje atuem como
gestores do segundo, a diferenca entre eles é que o Programa Bolsa
Familia baseia-se em decisoes e acbes revestidas do poder extroverso e
da autoridade soberana do Estado e, por isso, consiste em uma politica
publica e ndo em uma acao privada de interesse publico.

Neste tépico tratamos diferentes temas. Vocé deve estar se

perguntando: o que estamos pretendendo ensinar neste topico?

A finalidade desta parte do curso é propiciar o entendimento
e utilizacao de conceitos basicos para o estudo das politicas publicas.
Para isso, primeiramente, é importante desenvolver a compreensao
de que as politicas publicas sao resultantes da atividade politica e que
esta consiste na resolucao pacifica de conflitos, processo essencial a
preservagao da vida em sociedade. Em segundo lugar, é indispenséavel
o desenvolvimento da capacidade de distinguir entre atividade politica
e entre politica publica e acoes e decisdes privadas, ainda que estas
ultimas venham a ser de interesse publico.

Médulo Basico 19
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ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

Para iniciar o estudo das politicas publicas é necesséario nos
perguntarmos como se faz a andlise delas. A fim de responder a essa
pergunta, primeiramente vamos tentar esclarecer o que é anélise de
politicas publicas.

Uma definicGo correntemente aceita sugere que a Andlise de
Politica tem como objeto os problemas com que se defrontam
os formuladores de politica (policy makers) e como objetivo
auxiliar o seu equacionamento. Na visdo de Wildavsky (1979,
p. 17):

[...] o papel da Andlise de Politica é encontrar problemas
onde solucées podem ser tentadas, ou seja, “o analista
deve ser capaz de redefinir problemas de uma forma que
torne possivel alguma melhoria”. Portanto, a Andlise de
Politica esta preocupada tanto com o planejamento como
com a politica (politics).

Segundo este mesmo autor (1979, p. 15), a Andlise de Politica
€ uma empreitada multidisciplinar que visa interpretar as causas
e consequéncias da acdo do governo. Embora hd muito tempo
cientistas sociais ja tivessem se interessado por questoes relativas
a atuacdo do governo e as politicas publicas, o que é novo é a
escala em que elas passam a ocorrer a partir dos anos de 1970, e o
ambiente mais receptivo que passa a existir por parte dos governos.

Ham e Hill (1993) apontam que a preocupacdo com as politi-
cas publicas, que da origem ao surgimento da Andlise de Poli-
tica, acentua-se no inicio da década de 1960 e tem origem em
duas vertentes:

20 Especializagdo em Gestdo em Saude



Unidade 1 — Politicas Publicas: conceitos basicos

» as dificuldades por que passavam os formuladores
de politica frente a complexidade cada vez maior dos
problemas com que se deparavam, fato que os levou
paulatinamente a buscar ajuda para a construcdo de
alternativas e propostas para solucées; e

» a atencdo de pesquisadores académicos em ciéncias
sociais (ciéncia politica, economia, sociologia), que
progressivamente passaram a trabalhar com questées
relacionadas as politicas publicas e procuraram construir
e aplicar conhecimentos a resolucdo de problemas
concretos do setor publico.

Ham e Hill (1993) classificam os estudos de Andlise de Politica
em duas grandes categorias:

» aandlise que tem como objetivo produzir conhecimentos
sobre o processo de elaboracao politica (formulacdo,
implementacdo e avaliacdo) em si, revelando assim
uma orientacdo predominantemente descritiva. Esta
categoria corresponde, na literatura anglo-saxd, ao
que se conhece como analysis of policy, referindo-se
a atividade académica visando, basicamente, o melhor
entendimento do processo politico; e

» a andlise destinada a auxiliar os formuladores de politica,
agregando conhecimento ao processo de elaboracdo
de politicas, envolvendo-se diretamente na tomada de
decisées, assumindo um cardter prescritivo ou propositivo.
Corresponde, na literatura anglo-saxa, ao que se conhece
como analysis for policy, referindo-se a atividade aplicada
voltada a solucdo de problemas sociais.

Na realidade, a Andlise de Politica pode ter por objetivo tanto
melhorar o entendimento acerca da politica e do processo
politico, como apresentar propostas para o aperfeicoamento das
politicas publicas.

Mesmo a analysis for policy, que supdée um interesse ndo
(apenas) académico e aplica o instrumental da administra-
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No qual a tomada de
decisdes politicas e
sua implementagdo
devem visar ao
alcance dos objetivos

preestabelecidos.
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cdo visando a sua consecucdo, demanda a analysis of policy
como etapa prévia. Se assim ndo for, e se o processo de
elaboracdo da politica ndo for entendido como um processo
politico, esse instrumental serd ineficaz por ser inconsistente
com o mundo real.

Ao serem elaboradas, as politicas publicas podem se basear
em varias metodologias, dentre as quais se destacam:

» o método racional-compreensivo, que se relaciona com
a macropolitica e suas grandes analises do cenério
politico-institucional; e

» o método incrementalista, que se liga a micropolitica e
a busca de solugbes para problemas mais imediatos e
prementes.

Lindblom (1981) critica 0 modelo racional e o macroplanejamento
politico e econdmico para as politicas publicas. Para ele, o método
racional-compreensivo parte da perspectiva de que a intervengao de
politicas publicas deve basear-se numa ampla anélise dos problemas
sociais que permita estabelecer metas visando atender as preferéncias
mais relevantes da sociedade. Assim sendo, a tomada de decisdes
politicas e a sua implementagao visariam a alcancar os objetivos
previamente estabelecidos.

O autor entende que, nesse método, as decisdes, geralmente,
sao tomadas sem se considerar as preferéncias do conjunto dos atores.
Além disso, requer o processamento de uma enorme quantidade de
informagdes e muito tempo para que seja realizada a anélise das
consequéncias de cada uma das alternativas para a consecucao dos
objetivos. Esse método é definido por Lindblom como “anélise politica”,
que exige a adequacao de meios e fins.

Para o autor, no entanto, as demandas da sociedade exigem
decisdes rapidas, ou até mesmo imediatas. Dai a sua defesa do método
incremental, na medida em que, nele, as decisdes sao tomadas nao
segundo programas e seus objetivos previamente definidos, mas, sim,
de acordo com problemas que necessitam de solucoes imediatas.
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Ja no método racional-compreensivo, a anélise politica exige a
adequacao de meios e fins. No mundo real, porém, o imediatismo das
decisOes torna a anélise muito voltada para a solucao de problemas,
sem se levar em consideracao a racionalizacao das relagoes entre os
meios e os fins.

Segundo Lindblom (1981), o Gnico critério para uma boa politica
publica é o do consenso possivel em torno de uma solucao, e isso é
mais facilmente obtido quando se abordam questdes pontuais. Pelo
seu amplo escopo e complexidade, a analise macropolitica dificilmente
¢é capaz de produzir consensos.
Assim, Lindblom (1981) propde trabalharmos com a analise
de politicas especificas, buscando solugoes setoriais dos problemas.
Em resumo, ele propoe a reducao e a limitacao do foco das anélises, ,
E 0 que o autor denomina

de maneira a identificar problemas especificos e pontuais. o -
“andlise de politicas”.

As Principais Abordagens na Analise de
Politicas Publicas e o Modelo Sistémico

O trecho, em itélico, que segue foi extraido e adaptado da obra
Politicas Publicas: a implementagao como objeto de reflexao tedrica
e como desafio pratico — de Angela Maria Siman. Tese de Doutorado
em Ciéncia Politica. Universidade Federal de Minas Gerais, Faculdade

de Filosofia e Ciéncias Humanas. Belo Horizonte, 2005. Capitulo 1,
p. 28-38.

Nao é raro encontrar, entre os estudiosos de politicas publicas,
uma discussdo acerca da capacidade explicativa dos modelos e
conceitos criados para analisd-las. Para desenvolver um estudo
sobre politicas publicas, nada melhor do que comecar com o
trabalho de Dye (1981), que identifica os vdrios paradigmas
de andlise existentes na literatura, mostrando as vantagens e
desvantagens de cada um deles. Sdo eles: modelo institucional;
de processo; de grupos; de elites; racional; incremental; teoria
dos jogos; e modelo de sistema.
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No modelo institucional, cuja énfase é posta no papel do Estado
na producdo das politicas publicas, pouca atencdo é dada a
ligacdo entre a estrutura das instituicées politicas e o contetido
da politica. Os estudos geralmente descrevem instituices
governamentais especificas — sua estrutura, organizacdo, deveres
e funcbes — sem inquirir, sistematicamente, sobre o impacto das
caracteristicas institucionais sobre os resultados da politica.

Mas isso ndo significa que a abordagem estrutural no modelo
institucional seja incompleta ou insuficiente, pois as instituicées
governamentais sdo realmente padrées estruturados de
comportamento de individuos e grupos que podem afetar a
formulagdo da politica. Nesse sentido, as instituicoes podem ser
estruturadas tanto para facilitar algum tipo de politica, quanto
para obstruir outros, assim como para defender certos interesses
em detrimento de outros afetando, desse modo, o padrdo de
distribuicdo de bens sociais. Logo a estrutura das instituicées
governamentais pode provocar importantes consequéncias nas
politicas.

No modelo da teoria do grupo, a politica é vista como processo
de obtencdo de equilibrio entre os interesses de diferentes
grupos, e as andlises sempre comecam com a proposicdo
de que a interacdo entre eles é o fato central nas politicas.
Individuos com interesses comuns associam-se para impor,
formal ou informalmente, suas demandas sobre o governo e,
nesse sentido, os grupos sdo o meio de intermediacdo entre os
individuos e os governos. A politica é concebida como a luta
entre grupos que visam influenciar a politica publica; a tarefa
do sistema politico é oferecer o ambiente institucional para a
administracdo desses conflitos.

Politica publica é, para esta teoria, o equilibrio alcancado nessa
luta. Consequentemente, as mudancas que afetem qualquer
grupo de interesse podem resultar em mudancgas na politica,
uma vez que elas se movem na direcdo desejada por aqueles
que tém mais influéncia. Esta é determinada pelo nimero
de participantes, pelo tamanho da riqueza, pelo grau de
organizacdo e capacidade de lideranca de cada grupo, pela sua
coesdo interna e pelo grau de acesso aos tomadores de decisdo.
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Estes respondem, frequentemente, as pressées de grupos —
barganhando, negociando e comprometendo-se no meio de
demandas competitivas de grupos de influéncia — que por sua
vez tentam formar coalizées majoritdrias.

O modelo elitista vé a politica como resultado de preferéncias
e valores de elites governamentais; portanto, a politica publica
ndo é vista como reflexo de demandas dos governados.

Os adeptos desse modelo partem da premissa de que as
pessoas, em geral, sdo apdticas e mal informadas sobre politica
publica e que sdo as elites os agentes que moldam a opinido
publica e ndo o contrdrio, ou seja, os sentimentos de massa
sdo frequentemente manipulados por elas, e a comunicacdo
entre elas e a massa é realizada sempre de cima para baixo
(downward). Em outras palavras, os administradores e oficiais
cumprem as decisdes dos que ocupam posicoes de poder, uma
vez que as demandas ndo surgem das massas, mas das elites.

Uma das implicacbes desse modelo para a andlise politica é
que, se as demandas ndo emergem das massas, mas provém
dos interesses e valores das elites, e as mudancas e inovacoes
sdo resultados de redefinicbes dos valores delas proprias, as
politicas sdo, na maioria das vezes, modificadas, mas raramente
sdo substituidas. Isso é explicado pelo pressuposto cardter
conservador das elites, que querem deixar tudo como estd
e, dessa maneira, a mudanga na politica publica serdé mais
incremental que revoluciondria. E importante ressaltar ainda
que, nessa perspectiva, as elites formam um consenso sobre
as normas fundamentais do sistema social, concordam sobre
as regras do jogo, tanto quanto com a continuacdo da forma
vigente do préprio sistema social. Nesse sentido, a estabilidade
e a sobrevivéncia do sistema politico dependem do consenso e
dos interesses delas.

z

Enfim, todo o processo de tomada de decisdo é visto, nesse
modelo, como determinado pelas elites governamentais, e as
instituicbes democrdticas, como as elei¢cées e os partidos, tém
apenas um valor simbdlico visto que elas ajudam a ligar os
governados ao sistema politico ao oferecer-lhes a prerrogativa
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de serem eleitores e de escolherem um partido politico com o
qual se identifiquem.

O modelo de politica racional sustenta que a politica é o
cumprimento eficiente de metas. A politica é racional quando é
mais eficiente, isto é, se a razdo entre os valores alcancados e os
recursos despendidos é positiva e maior que qualquer alternativa
visualizada para a obtencdo de objetivos determinados. Essa
ideia de eficiéncia envolve o cdlculo dos valores sociais, politicos
e econdmicos sacrificados ou alcancados pela politica publica.

A teoria pressupbe, portanto, que os tomadores de decisdo
conhecem todas as preferéncias e valores da sociedade e sua
importancia relativa; conhecem bem todas as alternativas politicas
possiveis e suas consequéncias; fazem o cdlculo de custos entre
os valores alcancados e os custos de realizacdo; selecionam a
alternativa politica mais eficiente. Dito de outro modo, uma
politica racional requer informacdo sobre politicas alternativas,
capacidade preditiva sobre as consequéncias e competéncia para
calcular corretamente a relacdo entre custos e beneficios.

E um modelo, portanto, altamente prescritivo, ja que assume
que os resultados serdo 6timos se o processo planejado for
seguido. E também descritivo, jd que tende a considerar as
decisbes empiricas como resultado de cdlculo de um decisor
que tem todas as informacbes sobre alternativas, custos e
consequéncias das distintas opcdes e que pretende maximizar
suas preferéncias.

Mas, esse modelo de tomada de decisdo racional contém uma
série de limitacbes e uma delas é a sua reduzida capacidade
de explicar a autonomia e o poder discriciondrio dos
individuos no interior de organizacées, como também a de ndo
considerar o quadro politico mais global ou a possibilidade de
que a determinagdo dos fins depende de um amplo numero
de varidveis econbémicas, politicas, sociais e culturais, ndo
inteiramente manipuldveis pelos decisores.

O modelo incrementalista vé a politica publica como continuagdo
de atividades governamentais passadas e que recebem apenas
algumas modificacbes incrementais.
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Nessa perspectiva, os tomadores de decisdo aceitam a
legitimidade dos programas estabelecidos e tacitamente
concordam em dar continuidade as politicas ja existentes, uma
vez que, para desenvolver politicas diferentes, é necessdrio
tempo, competéncia e recursos financeiros para investigar
todas as possibilidades de politicas existentes, recursos esses
nem sempre disponiveis para os decisores. Os programas
ja existentes podem ter implicado grandes investimentos
— dinheiro, construcées, disposicdo psicolégica, prdticas
administrativas e estrutura organizacional — que dificultam
qualquer tipo de mudanca radical, ou seja, na prdtica politica
e administrativa sé se pode considerar politicas alternativas que
causem pouco deslocamento administrativo, organizacional,

fisico e econbémico.

Nessa abordagem, as caracteristicas dos proprios tomadores de
decisdo sdo também consideradas, pois o modelo reconhece
que raramente os seres humanos agem para maximizar todos
os seus valores, mas frequentemente agem para satisfazer

demandas especificas.

Além do mais, politicas novas ou diferentes podem ter
consequéncias imprevisiveis e isso faz com que os tomadores
de decisdo as evitem em condicées de incerteza. Finalmente,
em uma sociedade pluralista e na auséncia de qualquer acordo
geral sobre metas, ou valores sociais globais, fica mais facil para
0 governo continuar com os programas jd existentes. Nessa
perspectiva, o incrementalismo é politicamente conveniente, ja
que os acordos sdo mais fdceis quando os pontos em disputa se
referem apenas ao aumento ou redugdo de orcamentos, ou a

modificacbes no programa.

No modelo da teoria dos jogos a politica é vista como escolha
racional de atores em uma situacdo competitiva. Trata-se
de decisGes racionais em situacbes nas quais dois ou mais
participantes tém que escolher entre opgbes dadas e os
resultados dependem das escolhas feitas por cada um deles,

separadamente.
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A teoria dos jogos é um modelo abstrato e dedutivo de
policy making, que nao descreve como as pessoas realmente
tomam decisées, mas, sim, como elas se posicionam diante de
circunstancias competitivas.

Finalmente, hd o modelo sistémico, em que a politica é
definida como resposta de um sistema politico a forcas geradas
no ambiente. O sistema politico é o conjunto de estruturas e
processos inter-relacionados que funcionam para produzir
alocagées de valores para a sociedade. O conceito de sistema
implica uma série de instituicées e atividades na sociedade que
funcionam para transformar demandas em decisées imperativas
requerendo suporte legitimador da sociedade como um todo.
Implica também que os elementos do sistema sdo inter-
relacionados, que ele pode responder a forcas do seu ambiente
e que fard isso para se autopreseruvar.

As forcas que afetam o sistema politico sGo os inputs e o
ambiente é qualquer condicdo ou circunstdncia definida como
limite externo ao sistema politico. Os outputs do sistema politico
sdo alocacbes imperativas de valores do sistema, expressas
como decisées e politicas publicas.

Os inputs sdo recebidos pelo sistema na forma de demandas e
apoios; as demandas emergem quando individuos ou grupos,
em resposta as condicbes ambientais, agem para afetar o
contetdo da politica publica.

De acordo com o exposto, podemos afirmar que as demandas
podem ser, por exemplo, reivindicagbes de bens e servigos, como satde,
educacao, estradas, transportes, seguranca publica, normas de higiene
e controle de produtos alimenticios, previdéncia social etc. Ou, ainda,
demandas de participagao no sistema politico, como reconhecimento
do direito de voto dos analfabetos, acesso a cargos publicos para
estrangeiros, organizacao de associagoes politicas, direitos de greve etc.
Ou, ainda, demandas de controle da corrupgao, de preservacao
ambiental, de informacéao politica, de estabelecimento de normas para
o comportamento dos agentes publicos e privados etc.
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Os apoios nem sempre estao diretamente vinculados a cada
demanda ou politica especifica. Geralmente, estao direcionados para
o sistema politico ou para a classe governante. Por outro lado, embora
os inputs de apoio nem sempre estejam diretamente vinculados a uma
politica, eles nao podem estar sempre totalmente desvinculados das
politicas governamentais, pois nesse caso o0 governo nao conseguiria
cumprir seus objetivos.

Podemos destacar como exemplos de apoio a obediéncia e
o cumprimento de leis e regulamentos; atos de participagao politica,
como o simples ato de votar e apoiar um partido politico; o respeito a
autoridade dos governantes e aos simbolos nacionais; a disposicao para
pagar tributos e para prestar servigos, como por exemplo o servico militar
etc. Mas podem ser também atos mais fortes, como o envolvimento
na implementacdo de determinados programas governamentais, a
participacdo em manifestagdes publicas etc.

Esses sao apoios passivos, pois ndao exigem nenhum esforco
especial por parte dos atores envolvidos e podem resultar até mesmo
da conformidade obtida mediante a socializacao. Mas os apoios podem
ser também ativos, quando se trata de atos conscientes e deliberados,
como o envolvimento na implementacgao de determinados programas
governamentais, a participacdo em manifestagoes publicas etc.

Além disso, os apoios podem ser afirmativos, quando expressam
legitimacao, credibilidade; ou, negativos, quando representam a negacao
da legitimidade. Assim, quando, por exemplo, ocorre a sonegacao de
impostos, a abstencao eleitoral ou as manifestagoes populares contra
governantes, estéa ocorrendo uma negacao de apoio — seja ao governo,
seja ao proprio regime politico.

Qualquer que seja o seu tipo, os inputs ocorrem nos varios
niveis sistémicos. Existe, por definicao, um sistema internacional/global,
no qual tém lugar relagoes diversas entre multiplos atores: Estados
nacionais (paises), blocos regionais (Mercosul, Unido Europeia, por
exemplo), organismos internacionais, atores transnacionais (como o
sistema financeiro global, corporagdes multinacionais, grupos terroristas,
crime organizado, ONGs etc.).
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Os inputs de demanda e de apoio ndo estdo restritos ao
plano interno de uma sociedade nacional.

De fato, principalmente no mundo contemporaneo, no qual
se aprofundou a globalizacao da economia, se expandiram as redes
comunicacionais planetérias e se fragilizaram as barreiras nacionais,
cada pais é — cada vez mais — afetado pelo que acontece internamente
com 0s outros paises. Basta lembrar os abalos que a economia brasileira
vem sofrendo atualmente, provocados pela crise econémica dos paises
do Hemisfério Norte.

Além disso, nos mais diversos aspectos da vida dos paises —
religido, economia, cultura, ciéncia e tecnologia etc. — surgem questoes
cuja resolucao pode envolver, direta ou indiretamente, interesses de
outros paises. Exemplos claros disso sao as questdes ambientais, os
problemas de seguranca sanitaria, os conflitos religiosos e étnicos etc.

Um dos componentes desse sistema internacional/global sao
as sociedades nacionais, que formam, cada uma delas, um sistema
nacional. Este, geralmente, é visto como um composto de diversos
subsistemas. Entre eles:

P subsistema econdémico (relacbes de producao, troca,
circulacao de bens e servigos);

P subsistema social (relacbes de classe, género, etnia,
geragoes etc.); e

» subsistema cultural (manifestacoes artisticas, religiosas
etc.).

Entre os subsistemas destacamos o subsistema politico,
que é o conjunto das instituicoes do Executivo, do Legislativo,
do Judiciério, instituicbes de representacao de interesses, quadro
administrativo publico e forcas de seguranga publica. No subsistema
politico tem lugar o processamento dos inputs: formagao da
agenda governamental, formulacao das alternativas para atender
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as demandas, tomada de decisao, implementacao das politicas.
E também onde se originam e se manifestam os withinputs®.

ee 0000000000000 000 00

O modelo sistémico, representado na Figura 2, identifica as
dimensdes significativas do ambiente que geram as demandas para o
sistema politico e as caracteristicas significativas do sistema politico que
o capacitam a transformar demandas em decisdes e politicas piblicas e,
ao mesmo tempo, preservar sua estabilidade; e procura explicar como
os inputs ambientais afetam o contetido da politica pablica, como as
caracteristicas do sistema politico afetam o contetido da politica pablica,
e como a politica publica afeta, através de processos de feedback, o
ambiente e a dindmica do sistema politico.

SISTEMA
INTERNACIONAL GLOBAL

SISTEMA
NACIONAL
(social, econémico, cultural, etc)

[IBEMANDAS SISTEMA -
INPUTS POLITICO B o OUTPUTS
[APOIOS WITHINPUTS &

\ RETROALIMENTACAO /
(feedback)

Figura 2: Modelo Sistémico
Fonte: Adaptada de Easton (1969)

Esse é o quadro analitico para o estudo de politicas publicas
que predomina nas ciéncias sociais e que permite uma compreensao
mais substantiva sobre como elas surgem, estruturam-se e tornam-se
diretivas de governo em situacbes especificas.

De acordo com Dagnino et al. (2002), Ham e Hill fazem algumas
criticas a concepcao geral do modelo sistémico.
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*Withinput — expressa
demanda e apoio, distin-
gue-se dos inputs pelo fato
de que sdo provenientes
do proprio sistema politi-
co: dos agentes do Execu-
tivo (ministros, burocra-
tas, tecnocratas etc.), dos
parlamentares, dos gover-
nadores de Estado, do
Judiciario. Fonte: Elabora-
ch‘a rzela.aL‘Jt?r.a deste Iivro..
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Para saber mais, acesse
<http://www.oei.es/
salactsi/rdagninol.

htm#1a>.
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» Primeiro, assume uma excessiva reducdo légica dos

processos, em termos de demandas e apoios convertidos
em saidas. Ou seja, no mundo prdtico da elaboracdo
de politicas raramente as coisas sdo tdo simples.
O reconhecimento de alguns processos (manipulacdo
de linguagem, criacdo de crises, imposicdo de agendas
para autoridades ou mesmo simulacdo de politicas,
por exemplo) é um importante corretivo de ingénuas
hipdteses encontradas na teoria dos sistemas.

Em segundo lugar, o enfoque sistémico enfatiza a
importdncia do processo central de conversdo no
interior do sistema politico — a caixa-preta (black box) —,
isto ¢, da tomada de decisées. No entanto, da-lhe pouca
atencdo, ao compard-lo as demandas e apoios externos.
Isso indica a necessidade de os estudos basearem-se ndo
apenas na andlise de sistemas, mas também na dindmica
da tomada de decisées.

Uma terceira critica diz respeito ao fato de o sistema e,
em particular, a forma em que 0s processos ocorrem
dentro da caixa-preta constituem o préprio objeto da
acdo politica. A relacdo entre as entidades de governo
estd sujeita a ajustes continuos, na medida em que
obrigacoes e orcamentos sdo alterados. Representacoes
sistemdticas do processo de politicas tendem a dar aos
conflitos a aparéncia de jogos. Nesse caso, o problema
reside na possibilidade de a politica tratar tanto da
garantia de um resultado especifico, quanto da mudanca
nas regras do jogo.

A essas objecies é possivel acrescentar o risco de a andlise resvalar
para a reificacdo do sistema e assumir um viés conspiratério
que ndo encontra amparo em evidéncias empiricas e em nada
contribui para explicar consistentemente as politicas publicas.
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A Concep¢ao do “Ciclo de Politicas”
(policy cycle)

As politicas publicas (policies) ocorrem em um ambiente tenso
e de alta densidade politica (politics), marcado por relagdes de poder,
extremamente problematicas, entre atores do Estado e da sociedade,
entre agéncias intersetoriais, entre os poderes do Estado, entre o nivel
nacional e niveis subnacionais, entre comunidade politica e burocracia.

Uma forma de lidar com essa complexidade, sem descartar a
dinamica sistémica, é associar o modelo sisttmico com o modelo do
ciclo de politica (policy cycle), que aborda as politicas publicas mediante
a sua divisdo em etapas sequenciais. Veja na Figura 3.

Figura 3: Ciclo das Politicas Publicas
Fonte: Elaborada pela autora deste livro

Nesse caso, as etapas sdo compreendidas nao como um processo
linear, mas como uma unidade contraditéria, em que o ponto de partida
nao esta claramente definido e as atividades de etapas distintas podem
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ocorrer simultaneamente ou as préprias etapas podem apresentar-se
parcialmente superpostas.

A correta compreensao do ciclo das politicas pode ser de grande
valia para o gestor, favorecendo seu entendimento correto do processo
das politicas publicas e auxiliando-o a refletir com clareza sobre como
e mediante que instrumentos as politicas poderao ser aperfeicoadas.

Na concepcao do ciclo de politicas, a politica publica é considerada
aresultante de uma série de atividades politicas que, agrupadas, formam
o processo politico. Essa visao conduz os estudiosos a examinar como
as decisdes sao ou poderiam ser tomadas e permite identificar e analisar
os processos politico-administrativos, os mecanismos e estratégias
definidas para a realizacao da politica, e o comportamento dos diferentes
atores envolvidos em cada etapa do processo de producao de politicas.
O ciclo de politicas é uma abordagem para o estudo das politicas
publicas que identifica fases sequenciais e interativas-iterativas no
processo de producéo de uma politica. Essas fases sao:

» formacao da agenda, que ocorre quando uma situacao
qualquer é reconhecida como um problema politico e
a sua discussao passa a integrar as atividades de um
grupo de autoridades dentro e fora do governo;

» formagao das alternativas e tomada de decisao: ocorre
quando, apés a inclusdo do problema na agenda e
alguma anélise deste, os atores comecam a apresentar
propostas para sua resolugao. Essas propostas expressam
interesses diversos, os quais devem ser combinados, de
tal maneira que se chegue a uma solucao aceitavel para
o maior nimero de partes envolvidas. Ocorre, entao, a
tomada de deciséo;

» atomada de decisdo nao significa que todas as decisoes
relativas a uma politica piblica foram tomadas, mas,
sim, que foi possivel chegar a uma decisao sobre o
nucleo da politica que esté sendo formulada. Quando a
politica é pouco conflituosa e agrega bastante consenso,
esse nucleo pode ser bastante abrangente, reunindo
decisbes sobre diversos aspectos. Quando, ao contrario,
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sdo muitos os conflitos, as questbes sao demasiado
complexas ou a decisao requer grande profundidade de
conhecimentos, a decisdo tende a cobrir um pequeno
nuimero de aspectos, ja que muitos deles tém as decisdes
adiadas para o momento da implementacao;

» a implementacao consiste em um conjunto de decisdes
a respeito da operagdo das rotinas executivas das
diversas organizacdes envolvidas em uma politica, de tal
maneira que as decisdes inicialmente tomadas deixam
de ser apenas intencOes e passam a ser intervencgao
na realidade. Normalmente, a implementacdo se faz
acompanhar do monitoramento: um conjunto de
procedimentos de apreciacao dos processos adotados,
dos resultados preliminares e intermediarios obtidos
e do comportamento do ambiente da politica.
O monitoramento é um instrumento de gestao das
politicas publicas e o seu objetivo é facilitar a consecucao
dos objetivos pretendidos com a politica; e

» a avaliacio é um conjunto de procedimentos de
julgamento dos resultados de uma politica, segqundo
critérios que expressam valores. Juntamente com o
monitoramento, destina-se a subsidiar as decisdes dos
gestores da politica quanto aos ajustes necessarios para
que os resultados esperados sejam obtidos.

Atores Politicos (stakeholders)

Nesta secdo, estudaremos os atores politicos, identificando os
diversos tipos e seus recursos de poder. Vamos também discutir
como se formam e como operam, nas politicas publicas, os
interesses e as expectativas dos atores. Por fim, vamos procurar
entender como se dd o processo de escolha racional e o que
sd@o os bens publicos que, na realidade, sdo o objeto central das

politicas publicas. Vamos comecar?
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Conforme ja vimos, a politica compreende um conjunto de
procedimentos destinados a resolucao pacifica de conflitos em torno
da alocacao de bens e recursos publicos.

Mas, quem sdo os envolvidos nestes conflitos?

Séo os chamados “atores politicos”: aqueles cujos interesses
poderéo ser afetados, positiva ou negativamente, pelo rumo tomado
por uma determinada politica pablica. Os atores politicos podem
ser individuos, grupos ou organizacbes. Sao especificos e possuem
caracteristicas diferenciadas.

Para entendermos melhor, vamos distinguir atores puablicos de
atores privados. Os atores publicos sao aqueles que se distinguem por
exercer fungdes publicas e por mobilizar os recursos associados a estas
fungoes. Dentre os atores publicos, por sua vez, podemos diferenciar,
numa visao generalizada, duas categorias:

» Politicos sao aqueles atores cuja posicao resulta
de mandatos eletivos. Por isso, sua atuacdo ¢é
condicionada principalmente pelo célculo -eleitoral
e pelo pertencimento a partidos politicos. Sao os
parlamentares, governadores, prefeitos e membros
eleitos do Executivo federal.

» Burocratas, por sua vez, devem a sua posicao a
ocupacao de postos de trabalho que requerem
conhecimento especializado e que se situam em um
sistema de cargos publicos. Sdo burocratas todos os
servidores publicos federais, estaduais e municipais que
possuem esses atributos. Compreendem gestores de alto
escalao, chefias intermediarias, e um vasto exército de
servidores situados na base da administracao publica,
aparentemente sem grandes recursos de poder, que
estao em contato direto e permanente com os cidadaos.
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Podemos afirmar que os burocratas controlam, principalmente,
recursos de autoridade e informacgao. Embora nao possuam mandato,
os burocratas geralmente possuem “clientelas” setoriais. Além disso,
eles possuem projetos politicos, que podem ser pessoais (como
promocoes, reconhecimento em termos de poder ou de gratificacoes
materiais ou simbédlicas etc.) ou organizacionais (como a fidelidade a
instituicao, o crescimento da organizacao a qual pertencem etc.). Por
isso, ¢ comum haver nao apenas disputas entre politicos e burocratas,
mas também conflitos entre burocracias de diferentes setores ou
6rgaos do mesmo governo.

Principalmente quando operam nos niveis intermediéarios ou
inferiores da estrutura administrativa, os burocratas sao considerados,
muitas vezes, um dos componentes do grupo dos “atores invisiveis”.
Ou seja, aqueles que praticamente nao aparecem nos debates, mas
tém interesses em jogo em uma dada politica e podem influenciar
fortemente o seu curso porque contam com recursos de poder, como
informacao, conhecimento do processo administrativo e autoridade.

Quando falamos das relages entre burocracia e politicas publicas,
vale destacarmos que a literatura da area faz mencéao ao grupo conhecido
como street-level bureaucracy, ou burocracia de nivel de rua. Trata-se
de servidores administrativos que operam na ponta, no atendimento
ao publico, e que se apresentam como a face pessoal de um governo,
podendo afetar fortemente a implementagao das politicas publicas
devido ao seu controle de acessos, seu conhecimento do publico etc.

Entre os atores privados destacam-se os empresarios. Sem
qualquer sombra de divida, sao atores dotados de grande capacidade
de influir nas politicas publicas, ja que sao capazes de afetar a economia
do Pais: controlam as atividades de producao e o abastecimento, podem
afetar o equilibrio do mercado e a oferta de empregos.

Outro ator importante sdo os trabalhadores. O seu poder resulta
da capacidade de acdo organizada; portanto, atuam através de seus
sindicatos. Estes eventualmente podem estar ligados a partidos, ONGs
e até mesmo a igrejas.

No caso dos trabalhadores, é importante considerarmos que,
dependendo da importancia estratégica do setor ou da posicao
estratégica da area em que atuam, podem dispor de maior ou menor
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poder de pressao, alguns deles sendo capazes de paralisar um pais. Por
exemplo, caminhoneiros, trabalhadores da aviagéao, das comunicacoes
ou dos nucleos informatizados das empresas.

Via de regra, os trabalhadores tendem a se manifestar por
intermédio de suas organizacoes sindicais, reunidas, ou nao, em grandes
confederacdes, como a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), a
Confederagao Geral dos Trabalhadores (CGT) e outras.

Além dos que se inserem numa relacao de emprego formal, ha
ainda os trabalhadores informais, os autbnomos e os profissionais liberais.
Estes podem se manifestar ou por meio de sindicatos profissionais ou
por meio de associacbes, que podem ir desde as recentes Associacoes
de Catadores de Lixo etc. até entidades mais antigas como a Ordem
dos Médicos, a Ordem dos Advogados etc.

Ainda no sistema nacional temos presentes outros atores,
situados além das relagbes entre o capital e o trabalho. Compreendem
um universo extremamente amplo e diversificado, seja quanto as
areas tematicas em que atuam, quanto ao estilo de atuagao, quanto
a capacidade de mobilizacdo, quanto escopo de agédo etc. Podem
ser entidades voltadas para a defesa de interesses especificos, como
associacoes de moradores, de protecédo a animais, entidades religiosas,
ambientalistas etc. Algumas delas se apresentam como cooperativas,
associacoes, ONGs etc.

Alguns autores distinguem basicamente dois tipos de atores:

» governamentais, compreendendo o presidente da
Republica, conselheiros e ministros, altos burocratas
e funcionalismo de carreira, diplomatas, politicos
nomeados, parlamentares, funcionarios do Legislativo
e cortes e membros do Judiciario; governadores de
Estados e prefeitos; empresas publicas e organizagoes
governamentais diversas; e

» nao governamentais: grupos de pressdo, instituicoes
de pesquisa, académicos, consultores, organismos
internacionais, sindicatos e associacOes civis de
representacdo de interesses, partidos politicos;
organizacbes privadas, nao governamentais. Nesta
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categoria estao inclusos ainda os empresarios politicos,
que sao individuos que constroem suas carreiras com
base na defesa de interesses de comunidades e grupos,
para depois desfrutar de dividendos politicos, como
projecao politica, votos etc.

Existem ainda outros atores de grande importancia no processo
politico que operam no sistema internacional/global. Estes podem
ser agentes financeiros, como grandes corporacoes financeiras e
empresas multinacionais, além de instituicdes como o Fundo Monetario
Internacional (FMI), o Banco Mundial etc., cuja importancia é ébvia
no que diz respeito a questdes econdmicas. Podem ser também
organizacdes multilaterais, como todas as agéncias do sistema Nacoes
Unidas (ONU). Podem ser organizacoes ou governos de paises com
os quais se mantém importantes relagoes de troca e que podem afetar
nao apenas a economia, mas também a politica interna do pais. Um
exemplo foi a influéncia do governo americano, na década de 1990,
quando pressionou fortemente o governo brasileiro a aprovar a Lei de
Softwares. Outro exemplo é a atuacao do governo norte-americano
no combate ao narcotrafico na Colombia.

O cenério internacional/global admite ainda os chamados
atores transnacionais, geralmente informais, que atuam em escala
global. Esses atores concentram atomizadamente vastas parcelas de
poder, notadamente no mercado financeiro e nas telecomunicacoes,
mas também no mercado de armas, como os agentes do terrorismo
e o crime organizado.

Sem dispor de recursos da mesma magnitude, também sao
chamados de atores transnacionais algumas ONGs (organizacoes
nao governamentais) que operam com tematicas transnacionais.
Um exemplo é a atuagao da Anistia Internacional em questoes de direitos
humanos. Outro exemplo diz respeito as organizacoes ambientalistas
que atuam em torno de problemas planetarios.

Outro fator a ser considerado, embora nao atue diretamente, é a
midia. E importante assinalarmos que a midia impressa e/ou eletronica
pode ser, ao mesmo tempo ou alternativamente, um ator, um recurso
de poder e um canal de expressao de interesses. A midia serda um
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% Saiba mais

O projeto de lei do audiovisual, elaborado pelo Ministério

Lei do Audiovisual

da Cultura brasileiro, em 2004, revelou articulagdes
da sociedade, do Estado, especialmente no seu papel
regulador, e dos operadores televisivos. A partir dai, foram
discutidas a disputa entre a l6gica de espacgo publico e de
mercado, compreendendo a reagdo da comunicagdo de
massa relacionada as agbes regulamentadoras. Fonte:

Brittos e Nazario (2004).

ator quando seus interesses estiverem em
jogo em uma politica publica, como ocorreu
com a proposta da Lei do Audiovisual no

governo Lula.

Frequentemente, a midia é um recurso
de poder de atores que tém capacidade de
mobilizar os instrumentos mediaticos em
favor dos seus interesses. Principalmente os
jornais e a televisao sédo importantes agentes
formadores de opiniéo, que possuem capacidade

de mobilizar a acao de outros atores. Na verdade, principalmente a

televisao representa um inestiméavel recurso de poder, devido a sua

enorme capacidade de influir na agenda de demandas publicas, de

chamar a atencao do publico para problemas diversos, de mobilizar

a indignacao popular, enfim, de influenciar as opinides e os valores

da massa popular.

Mas, como identificar os atores em uma politica publica?

Existem diversos critérios. Entretanto, o mais simples e eficaz
é estabelecer qguem tem alguma coisa em jogo na politica
em questdo. Ou seja, para identificar os atores em uma
politica, precisamos saber quem pode ganhar ou perder
com tal politica, qguem tem seus interesses diretamente
afetados pelas decisdes e acdes que compdem a politica

em questao.

Até aqui mencionamos vdrias vezes a expressdo “recursos de

poder”. Vocé sabe o que significa isso?

40
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Recursos de poder sao capacidades que um ou varios atores
podem utilizar para pressionar por decisdes que sejam favoraveis aos
seus interesses.

Podem envolver desde reputacao, posicao social, contato com
redes de influéncia, controle de dinheiro, de armas, capacidade de
denunciar e chantagear, insercao internacional, poder de mobilizagao
de grandes grupos (greves, manifestacoes sociais), controle de recursos
tecnoldgicos (meios informatizados de operacao de bancos de dados
etc.), capacidade de infligir prejuizos (obstrucao de estradas, de
aeroportos, greves etc.). Os recursos de poder sao os elementos que
sustentam as aliancas e as barganhas ou negociagdes em torno de
uma politica publica.

Como vocé imagina que se comportam os atores no jogo da

politica?

Supostamente, eles agem racionalmente, procurando os
melhores meios para realizar os seus interesses. O comportamento
racional implica fazer escolhas que, por sua vez, significam renunciar.
Ou seja, em qualquer situacao de escolha sempre havera pelo menos
uma alternativa a qual alguém tem de renunciar quando decide o que
quer fazer. Por este motivo é que podemos dizer que toda escolha tem
seu custo.

O custo de uma escolha nao se limita ao custo monetario
(dinheiro gasto com algo): é conjunto de todas as coisas as quais
alguém tem de renunciar para obter um beneficio. Abrange também
o chamado “custo real”, ou “custo de oportunidade”: aquilo a que
se renuncia ou que se deixa de ter pelo mesmo valor. Por exemplo,
imagine um prefeito que enfrenta a demanda por um hospital. Se ele
decide construir um hospital num terreno vazio de propriedade estatal
ou publica, o custo de oportunidade é representado pela rentincia a
erguer outras construcoes naquele terreno e com o capital investido.
Ele terd que descartar, por exemplo a possibilidade de usar este terreno
para construir um centro desportivo, ou um estacionamento, ou ainda
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a venda do terreno para amortizar parte das dividas da prefeitura, e
assim por diante.

Toda a¢do tem um custo real, ou custo de oportunidade,
desde que haja escolha. Sé ndo hd custo quando a escolha
nao existe.

Como as escolhas tém custos, o comportamento racional significa
que a pessoa escolhera as alternativas cujos beneficios esperados sejam
maiores que os custos estimados.

A escolha racional, porém, apresenta diversas dificuldades.
Primeiro, nem sempre os atores tém informagéo correta e completa
sobre as alternativas. Segundo, nem sempre os atores sao capazes de
hierarquizar suas preferéncias e saber — de fato — o que querem. Isso
muitas vezes acontece porque existem conflitos entre o que é o interesse
de um ator e as normas e os valores que regem suas relagoes sociais
— e a escolha racional nao se dd num vacuo, mas sim num contexto
de normas e valores.

Um elemento essencial para compreender os problemas da
escolha racional e da participacao na agao coletiva é a natureza dos bens:

» privado — quando os seus beneficios sao exclusivamente
desfrutados pela pessoa ou pelo grupo que o possui.
Nesse caso, ele nao é objeto de politica puablica; ou

» publico — quando é produzido pelo poder publico e nado
ha possibilidade de excluir do seu desfrute nenhum dos
membros de um grupo, nem mesmo os que nao tenham
enfrentado os custos de obté-lo.

Devido as caracteristicas dos bens publicos, o comportamento
racional nem sempre assegura os resultados mais vantajosos. Isso
ocorre porque, como sao bens nao exclusivos, todos os membros do
grupo podem desfrutar deles.
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Quando os bens publicos sao demandados por grandes grupos,
podemos identificar um problema adicional: a participacao de cada
individuo continua tendo os mesmos custos, mas é menos visivel e
tem um peso menor que nos pequenos grupos. Por isso, nos grandes
grupos, cada individuo terd uma tentacao muito grande de deixar de
participar e evitar o custo de obtencao do bem publico demandado,
transferindo-o para outros membros do grupo. Ou seja, cada individuo
procurara apenas desfrutar dos beneficios, acreditando que o bem vai
ser conquistado porque outros participarao em seu lugar.

Quando isso ocorre, embora o célculo individual seja racional, o
resultado agregado da acao coletiva é totalmente irracional: como todos
tendem a fazer o mesmo célculo, a participacao sera insuficiente, e o
grupo provavelmente ndo conquistara o bem piblico demandado. Ou
seja: mesmo quando todos agem da maneira mais racional buscando
seus interesses individuais, o resultado coletivo sera insatisfatério.

Com os pequenos grupos, a probabilidade de ocorrer o mesmo
é muito menor, porque a participacao de cada um é muito visivel, tem
um peso muito maior, e o custo de coordenar e controlar o grupo é
menor. O resultado disso é que as demandas dos pequenos grupos
tendem a ser mais atendidas com politicas puiblicas do que as dos
grandes grupos.

Experiéncias Inovadoras que Criam Novas Esferas Publicas

de Negociagao e de Participagao Popular

Agora, nesta secdo, vamos discutir os conselhos, as redes,
as parcerias e os novos arranjos locais para a negociacdo e

participacao popular nas politicas publicas.

O texto que segue, em itélico, foi extraido e adaptado de Marta
Ferreira Santos Farah: Parcerias, Novos Arranjos Institucionais e Politicas
Publicas no nivel local de governo. Revista de Administracao Publica

(RAP), Rio de Janeiro, v. 35, n. 1, p. 119-144, jan./fev. 2001.
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No final da préxima
Unidade veremos a
distingdo entre estes

termos.

O grau de descentralizagdo
varia, também, conforme
a dindmica social e

politica interna de cada

municipalidade.
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Até o inicio da década de 1980, as politicas publicas no Brasil
se caracterizavam pela centralizacdo financeira e decisoria
na esfera federal, pela fragmentacdo setorial e institucional e
pela exclusdo da sociedade civil do processo de formulagdo,
da implementacdo dos programas e do controle da acdo
governamental. Havia mecanismos de articulacdo entre o
Estado e a sociedade, mas a incorporacdo dos atores ao
processo decisorio era excludente e seletiva.

Com a democratizacdo do Pais, a agenda de reforma que entdo
se definiu teve como eixos a democratizacdo dos processos
decisérios — com a descentralizacdo e a participacdo dos cidaddos
na formulacdo e implementacdo das politicas — e a equidade dos
resultados das politicas publicas. Participaram da definicao dessa
agenda os movimentos sociais e diversas categorias profissionais
envolvidas na prestacdo de servicos publicos, cuja atuacdo os
colocava em contato direto tanto com a populacdo atendida
como com os excluidos do atendimento estatal.

Um pouco mais tarde, no inicio dos anos de 1990, jd sob o
impacto da crise fiscal e da escassez de recursos, foram
introduzidas na agenda preocupacées com a eficiéncia,
eficdcia e efetividade da acdo governamental, bem como com a
qualidade dos servicos publicos.

Passaram a ser tentadas engenharias institucionais diversas,
destinadas a viabilizar novas formas de articulacdo do Estado
com a sociedade civil (mediante a acdo das ONGs e das
comunidades organizadas) e com o setor privado, visando a
garantia da provisdo dos servicos publicos ou a constituicdo de
novas modalidades de solidariedade social.

A descentralizacdo, que no periodo anterior enfatizava a
transferéncia de atribuicées visando ganhos de eficiéncia, passa a
incorporar a dimensdo de redistribuicdo do poder, favorecendo a
democratizacdo das relacées entre o Estado e a sociedade, mediante
novas modalidades de arranjos decisérios — especialmente os
conselhos — e novos padrées de acesso aos servicos.

Diante deste cendrio foram introduzidas novas formas de
gestdo nas organizacées estatais visando romper com a rigidez
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resultante da burocratizagdo dos procedimentos e da excessiva
hierarquizacdo dos processos decisorios.

A importancia crescente da acdo municipal, especialmente na
drea social, desde a década de 1990, chama a aten¢do para um
conjunto de abordagens inovadoras e para o estabelecimento
de novas esferas de participacdo e negociacdo entre os atores
envolvidos nas politicas publicas.

A despeito dos grandes avancos obtidos em termos de
ampliacdo do acesso, melhoria da qualidade dos servigos e
fortalecimento do exercicio da cidadania, o protagonismo das
esferas subnacionais de governo ndo é um processo simples.
A descentralizacdo ndo ocorre de forma homogénea entre os mais
de 6.000 municipios brasileiros e é extremamente diversificada a
capacidade destes para assumir a gestdo de politicas.

Além disso, sdo varidveis os graus de descentralizacdo das
diversas politicas publicas em razdo do arcabouco institucional
pregresso e do grau de inducdo da descentralizacdo pelos
governos federal e estaduais. Contudo, nem sempre a
descentralizacdo viabiliza a superacdo de caracteristicas criticas
do passado; ao contrdrio, havendo casos de intensificacdo, por
exemplo, das prdticas clientelistas em alguns municipios.

Ainda assim, sdo dignos de registro alguns novos arranjos
institucionais e processos de gestdo inaugurados pelos
governos locais. Destacamos, inicialmente, a promocdo de
acles intersetoriais, integradas com foco no publico-alvo, que
tem logrado superar a fragmentacdo setorial e institucional e
alcangar novos padroées de eficiéncia e efetividade.

Outro aspecto que vale destacarmos é o estabelecimento
de vinculos de parceria com outros niveis de governo e com
governos de outros municipios. Ha diversas iniciativas em que
0s governos municipais procuram aliados nas esferas mais
abrangentes de governo, bem como programas locais que se
articulam com politicas estaduais ou federais.

Quanto a articulacdo entre governos de diferentes municipios,
ja existem variadas experiéncias de consorcios intermunicipais,
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Carla (2006).
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reunindo diversos municipios em torno de objetivos comuns e
para enfrentar de forma cooperativa problemas que excedem a
capacidade de resolucdo de um municipio isolado.

Nesses novos arranjos ha uma corresponsabilizacdo pela
politica publica e seus resultados, ainda que cada participante
possa vir a ter papéis diferenciados na implementacao
das politicas.

Estdo associadas a essas préticas as inovagdes na forma de
inclusao dos atores sociais nos processos de formulacao e implementacao
de politicas publicas: comunidades organizadas, movimentos sociais,
organizagdes nao governamentais e setor privado empresarial participam
em conselhos diversos, envolvem-se em projetos comuns, estruturando-
se como redes de entidades e instituicbes que somam capacidades que
vao além da capacidade de agéo isolada do Estado na resolucao de
problemas de interesse publico.

Vocé deve estar se perguntando: até onde vai o envolvimento da
sociedade e dos cidadaos? Qual o limite deste envolvimento?

Em algumas areas, como na satide e na educacéo, o envolvimento
da sociedade e dos cidadaos, através dos conselhos, vai além da
formulacao e da tomada de decisao, e atinge a prépria gestao dos
recursos, a fiscalizagao e o controle das politicas publicas.

O texto que se segue, em italico, foi extraido e adaptado de Carla
Bronzo Ladeira Carneiro, conselhos de politicas publicas: desafios para
sua institucionalizagao. In: Politicas publicas; coletanea/Organizadores:
Enrique Saravia e Elisabete Ferrarezi. Brasilia: ENAP, 2006.

Os conselhos* sdo espacos publicos (ndo estatais) que sinalizam
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a possibilidade de representacdo de interesses coletivos na cena
politica e na definicdo da agenda publica, apresentando um
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cardter hibrido, uma vez que sdo, ao mesmo tempo, parte do
Estado e da sociedade. Os conselhos sdo canais de participacdo
politica, de controle publico sobre a acdo governamental, de
deliberacdo legalmente institucionalizada e de publicizacao™
das acées do governo.

e e 0000000000

Dessaforma, podemos dizer que os conselhos constituem espacos
de argumentacdo sobre (e de redefinicdo de) valores, normas e
procedimentos, de formacdo de consensos, de transformacdo
de preferéncias e de construcdo de identidades sociais. Tém
poder de agenda e podem interferir, de forma significativa, nas
acOes e metas dos governos e em seus sistemas administrativos.
Os conselhos, como espacos de formagdo das vontades e da
opinido, sdo também mecanismos de acdo, que inserem na
agenda governamental as demandas e os temas de interesse
publico, para que sejam absorvidos, articulados politicamente e
implementados sob a forma de politicas publicas.

Portanto, mais do que um canal comunicacional para ressondncia
das demandas sociais, os conselhos possuem dimensdo juridica
e tém poder de tornar efetivos as questbes, os valores e os
dilemas vivenciados no espaco da sociedade civil. Por exemplo,
os Conselhos Municipais de satide integram o sistema de tomada
de decisdo da politica de satde e devem definir as prioridades
da satide no municipio.

Os estudos da atuacdo dos conselhos, porém, tém mostrado,
junto com uma recorrente dificuldade de efetivar a participacdo,
diversos outros problemas. A andlise das atividades realizadas
pelos conselhos mostra que um percentual ainda reduzido
deles desenvolve acées especificas de advocacy ou de definicdo
de diretrizes, elaboracdo de diagnésticos e capacitacdo de
conselheiros. Grande parte executa tarefas que nao constituem
as atividades-nticleo dos conselhos, que sdo o motivo maior de
sua criacao.
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*Publicizacdo — é uma das
estratégias de um novo
modelo de administra-
¢do publica baseado em
aliangas entre o Estado e a
sociedade. O Estado passa
de executor ou prestador
direto de servigos para
regulador,

provedor ou

promotor destes, prin-
cipalmente dos servigos
sociais, como educagdo e
salde que sdo essenciais
para o desenvolvimento,
na medida em que envol-
investimento

vem em

capital humano. Como
provedor desses servigos,
o Estado continuarda a
subsidia-los, buscando, ao
mesmo tempo, o controle
social direto e a participa-
¢do da sociedade. Fonte:
autora

Elaborado pela

deste livro.
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Podemos notar que os desafios para que os conselhos sejam
de fato o canal de expressao de demandas da sociedade,
atuando como mecanismos de accountability (controle
publico sobre a acdo do Estado) e de participacdo cidad3,
estdoaindalonge de ser superados para a grande maioria
dos conselhos municipais.

A questdo dos recursos controlados pelos agentes, como tempo,
informacao, capacidade técnica etc., configura-se como elemento
central para a andlise dos conselhos e de seu potencial como
instrumento de accountability societal. Além do grau de inducdo
e permeabilidade do poder publico municipal as demandas
e aos canais de deliberacdo existentes, a efetiva atuacdo dos
conselhos depende de outros fatores, como efervescéncia da
vida associativa e participativa local e o quantum de capital
social disponivel e em uso.

Essa efetividade tem relacdo com os recursos que os conselhos
controlam e com o perfil e a trajetéria pessoal e profissional
dos atores envolvidos, sinalizando a extrema dificuldade para
identificar as varidveis determinantes do grau de desempenho
dos conselhos. Temos como hipétese, contudo, que a efetivacdo
do potencial de emancipacdo dos conselhos requer uma
sociedade civil organizada e capaz de exercer influéncia sobre o
sistema politico e sobre as burocracias publicas, fortalecendo a
dimensao associativa da cidadania. Além disso, a performance
dos conselhos tem uma ligacdo intrinseca com a qualidade do
governo municipal.

Os principais obstdculos para uma atuacdo mais consistente dos
conselhos estao ligados as dificuldades para realizar e ampliar a
participacao, viabilizar o envolvimento e o compromisso de atores
centrais, tanto governamentais quanto ndo governamentais, e
instituir mecanismos de controle e deliberacdo efetivos, o que
daria condicbées para que a dimensdo igualitdria e deliberativa
dos conselhos pudesse, de fato, garantir maiores niveis de
eficiéncia, efetividade e equidade nas politicas sociais.
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Entre as novas modalidades de participacdo nas politicas publicas
destacam-se as redes, ou estruturas policéntricas, envolvendo
diferentes atores, organizacées ou nddulos, vinculados entre
si a partir do estabelecimento e da manutencdo de objetivos
comuns e de uma dindmica gerencial compativel e adequada.

O termo ‘“rede” tem sido utilizado em diferentes disciplinas
como, por exemplo, a psicologia social, onde indica o universo
relacional de um individuo. Para alguns autores as redes sdo
vistas como novas formas de organizacdo social, do Estado
ou da sociedade, intensivas em tecnologia da informacdao e
baseadas na cooperagdo entre unidades dotadas de autono-
mia. Castells (1998) chega a formular a proposta de um estado
-rede, para designar o formato atual das politicas publicas, cuja
estrutura e funcionamento administrativo assumem as carac-
teristicas de subsidiariedade, flexi-
bilidade, coordenacao, participacdo
cidadd, transparéncia, moderniza-
cdo tecnoldgica, profissionalizacdo
dos atores e retroalimentacdo e
aprendizagem constantes.

As principais caracteristicas das redes
de politicas sdo a horizontalidade e a
interdependéncia entre os multiplos
nédulos ou participantes, o que as
distingue de outros formatos de gestdo de politicas, como a
contratacdo e as parcerias.

Sao vdrios os fatores que vém levando a proliferacdo de redes
gestoras de politicas publicas, especialmente no campo das
politicas sociais, no qual incidem fortemente. Nesse sentido, as
redes tém sido vistas como a solucdo adequada para administrar
politicas e projetos em que 0s recursos sdo escassos, os problemas
sao complexos, existem multiplos atores envolvidos, interagem
agentes publicos e privados, centrais e locais, e hd uma crescente
demanda por beneficios e por participacdo cidada.

A complexidade dos problemas sociais, a diversidade de atores
e interesses conflituosos envolvidos, a crescente mobilizagdo da
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sociedade civil cobrando atencdo diferenciada que respeite as
diferencas sociais, a organizacdo de um setor ndo governamental
que atua cada vez mais no campo das politicas sociais e 0 aumento
da acdo social das empresas sdo fatores que impulsionam e
explicam o florescimento das redes de politicas sociais.

A proliferacdo de redes de politicas sociais deve-se, em primeiro
lugar, aos dois macrofenémenos que definem o contexto atual
destas politicas, ou seja, os processos de descentralizacdo e de
democratizacGo que marcaram as sociedades latino-americanas
nas ultimas décadas. Se os processos de descentralizacdo
provocam uma fragmentacdo inicial da autoridade politica e
administrativa, eles geram formas novas de coordenacdo que
buscam garantir a eficdcia da gestdo das politicas publicas.

O perigo para as autoridades locais é decorrente da perda
da coesdo garantida pelos sistemas centralizados e pelo
fortalecimento da autonomia e independéncia funcional das
unidades sem o desenvolvimento de contrapesos que garantam
a integracdo do sistema de politicas e a agregacdo e coeréncia
necessdrias ao éxito dos governos locais. Por exemplo, vdrios
governos estaduais criaram ‘redes de protecdo social”,
agregando vdrias politicas sociais e os 6rgdos responsdveis
por elas e integrando a acdo publica com a acdo de ONGs,
universidades etc.

Apesar de a rede permitir a desterritorializacdo dos mercados
e das politicas econémicas, como parte do fenémeno de
globalizacdo e dos processos supranacionais de integracdo
regional, existe uma forte tendéncia, no campo das politicas
sociais, para a criacdo de redes locais, que vinculam fortemente
a gestdo das politicas ao territério e a uma populacdo especifica.

A abordagem de redes, como expressdo dos novos arranjos
organizacionais que emergem na atualidade, indica o
esgotamento da capacidade de integracdo das instituicbes
representativas tradicionais, da eficdcia das organizacées
burocrdticas e do modelo de planejamento centralizado.
Nesse aspecto, a formagdo das estruturas policéntricas, que
configuram uma nova esfera publica plural, advém tanto de
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um deslocamento desde o nivel central de governo para o
local, quanto da esfera do estado para a sociedade. Processos
como a descentralizacGo e o adensamento da sociedade civil
convergem para formas inovadoras de gestdo compartida
das politicas publicas. Adquirem relevdncia as propostas de
descentralizacdo das politicas publicas, na qual o poder local
assume o protagonismo na articulacdo entre organizacGes
governamentais, empresariais e sociais, ampliando a rede de
acdo publica por meio da inclusdo de novos atores politicos.

A criagdo e a manuten¢do da estrutura de redes impbem
desafios administrativos fundamentais, vinculados aos processos
de negociacdo e geracdo de consensos, ao estabelecimento
de regras de atuacdo, a distribuicdo de recursos e interacdo, a
construgcdo de mecanismos e processos coletivos de decisdo, ao
estabelecimento de prioridades e acompanhamento. Em outras
palavras, os processos de decisdo, planejamento e avaliacdo
ganham novos contornos e requerem outra abordagem, quando
se trata de estruturas gerenciais policéntricas.

Na gestdo das redes o foco estd colocado nos processos de
interacdo entre os diferentes atores e os meios pelos quais
estes processos podem ser estimulados, mantidos ou mudados,
quando necessdrio. Como uma das caracteristicas das redes
é o fato de serem policéntricas, também encontraremos que
a geréncia ndo é mais uma estratégia exclusiva para um ator.
O papel do gestor das redes de politicas é, portanto, um importante
aspecto a ser pensado, jd que ele pode ser desempenhado por
cada um dos atores, por vdrios deles simultaneamente, ou
mesmo por um mediador externo ou facilitador.

Em qualquer caso, no entanto, a gestdo de redes implica na
gestdo de interdependéncias, o que termina por aproximar os
processos de formulacdo e implementacdo de politicas e exige
o desenvolvimento de formas de coordenacdo e controle. A
interdependéncia é uma condicdo na qual cada organizacdo
depende de outra, sem que isto implique relacdo de subordinacdo
entre elas. Na condicdo de interdependéncia o comportamento
de uma parte nao pode ser visto isoladamente das demais, o

que aumenta o grau de incerteza para cada uma delas.
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As redes de politicas sociais sdo um instrumento fundamental
para a geréncia dessas politicas e, mais ainda, elas permitem
a construcdo de novas formas de coletivizacdo, socializacao,
organizacgdo soliddria e coordenagdo social, compativeis com a
transformacao tanto da sociedade civil, quanto do Estado.

A emergéncia de redes de politicas representaria a tentativa de
criagdo de novas formas de coordenacdo, que fossem capazes
de responder as necessidades e caracteristicas do contexto atual,
no qual o poder apresenta-se como plural e diversificado. Nesse
sentido, as redes transcendem o papel de um mero instrumento
gerencial, na medida em que permitem gerar relacoes
baseadas na confianca (capital social) e processos gerenciais
horizontalizados e pluralistas (esfera publica democrdtica).
No entanto, a existéncia de estruturas policéntricas ndo pode
escamotear a persisténcia da desigual distribuicdo do poder,
nem as dificuldades gerenciais inerentes ao processo de gestdo
publica em uma estrutura reticular.

E necessdrio, finalmente, ter em conta as limitacées das redes de
politicas no cumprimento de certas funcées publicas, de cardter
nitidamente estatal, por exemplo a garantia de direitos sociais e
a regulacao.
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~ Complementando ~

Para saber mais sobre os assuntos discutidos nesta Unidade, leia os textos
propostos a seguir:

L oa politica industrial no Brasil, 1985-1992: politicos, burocratas e
interesses organizados no processo de policy-making — de Maria das
Gracas Rua. In: SARAVIA, Enrique. Introducao a Teoria da Politica
Publica. In: SARAVIA, Enrique; FERRAREZI, Elisabete (Org.). Politicas
Publicas: Coletanea. Brasilia: ENAP, 2006. Volume II, Cap. 3, p.
127-146. Disponivel em: <www.enap.gov.br>.

% Andlise de Redes e Politicas Publicas — de Julia Alves Marinho Rodrigues.
Dissertacao de Mestrado em Ciéncia Politica, 2008, publicada
eletronicamente pela UNB. Disponivel em: <http://repositorio.bce.unb.

br/>.

% Consideracées sobre a experiéncia brasileira do Orcamento Participativo:
potencialidades e constrangimentos — de Sérgio de Azevedo. Trabalho
apresentado no Seminéario Cidade, Democracia e dJustica Social:
os desafios para o exercicio da cidadania politica nas sociedades
modernas. Promocao FASE/Observatério (IPPUR/UFRJ) e Fundacao
Rosa Luxemburgo, Rio de Janeiro, p. 27-28, nov. 2003. Disponivel em:
<http://tinyurl.com/yajow;j7>.

% SARAVIA, Enrique. Introducdo a Teoria da Politica Publica. In:
SARAVIA, Enrique; FERRAREZI, Elisabete (Org.). Politicas Publicas:
Coletanea Brasilia: ENAP, 2006. p. 21-32. Disponivel em: <http://
tinyurl.com/ycn2mf{5>.
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Resumindo

Nesta Unidade vimos que a principal caracteristica da
sociedade, é a diferenciacdo social. Ou seja, seus membros
ndo apenas possuem atributos diferenciados, como também
possuem ideias, valores, interesses e aspiracdes diferentes e
desempenham papéis diferentes. O resultado disto é que a vida
em sociedade é complexa e envolve multiplas possibilidades de
cooperagao, competicdo e conflito.

Pudemos observar que o conflito, uma modalidade de
interagdo social, pode levar a choques para o acesso a recur-
sos escassos. Para que a sociedade possa continuar a existir,
a possibilidade do uso da violéncia, prépria do conflito, deve
estar dentro de limites administrdveis. A sua administragao, por
sua vez, pode ser obtida por dois meios: a coercdo e a poli-
tica. As sociedades recorrem a politica, seja para construir os

consensos, seja para controlar o conflito.

Os portadores de interesses em conflito sdo os chama-
dos “atores politicos”: individuos, grupos ou organizacdes
cujos interesses podem ser afetados, positiva ou negativamen-
te, pelo rumo tomado por uma determinada politica publica.
Para defender seus interesses, os atores mobilizam recursos
de poder. Aos poucos, concepgdes vao se formando entre os
membros do governo e outros atores, e vao sendo feitas nego-

ciacdes entre eles.

Desta forma, sdo construidos acordos para atender as
reivindicaces, cuidando-se, porém, de evitar novos conflitos

com outros atores sociais. Isso é politica.
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Embora todo esse processo envolva atores racionais, nem
sempre o exercicio da escolha racional, a luz de interesses e
preferéncias individuais, conduz aos resultados desejados pela
coletividade. Esta inconsisténcia entre interesses individuais e
resultados coletivos resulta principalmente das caracteristicas

dos bens publicos e afeta especialmente os grandes grupos.

Vimos que as politicas publicas sdo resultantes da ativi-
dade politica e que existem diferencas fundamentais entre (a)
atividade politica e politica publica; e (b) politica publica e acbes
e decisOes privadas. A partir destas diferengcas somos capazes
de identificar o que é e o que nao é politica publica.

Aprendemos que existem diversas abordagens que
podem ser usadas na analise das politicas publicas e aprofun-
damos o entendimento da abordagem sistémica. Nesta, a poli-
tica publica é resultante (output) do processamento de inputs e
withinputs pelo sistema politico e dos consequentes feedbacks,

num ambiente de sistema multiplos e interativos.

Tomamos conhecimento da abordagem do “ciclo de poli-
ticas”, que identifica fases sequenciais e interativas-iterativas
no processo de produgdo de uma politica: formacdo de agenda,

formulagdo, implementag¢do, monitoramento e avaliagdo.

Vimos também que na década de 1990 houve uma cres-
cente acdo municipal, especialmente na drea social, chamando
a atencdo para um conjunto de abordagens inovadoras e para
o estabelecimento de novas esferas de participacdo e nego-
ciacdo entre os atores envolvidos nas politicas publicas. Outro
aspecto que devemos destacar é o estabelecimento de vinculos
de parceria com outros niveis de governo e com governos de

outros municipios.

E, por fim, aprendemos que os conselhos, mais do que
um canal comunicacional para ressonancia das demandas

sociais, possuem dimensao juridica e tém poder de tornar efeti-
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vos os valores, as questdes e os dilemas vivenciados no espaco
da sociedade civil. Eles enfrentam dificuldades para realizar e
ampliar a participagdo, viabilizar o envolvimento e o compro-
misso de atores centrais, tanto governamentais quanto ndo
governamentais, e instituir mecanismos de controle e delibera-
cdo efetivos, o que daria condicdes para que a dimensdo igua-
litdria e deliberativa dos conselhos pudesse, de fato, garantir
maiores niveis de eficiéncia, efetividade e equidade nas politi-

cas publicas.
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Atividades de aprendizagem

Preparamos para vocé algumas atividades com o objetivo de
recordar o conteldo que vocé estudou nesta Unidade. Em caso
de duvida, ndo hesite em fazer contato com seu tutor.

. Identifique, no seu ambiente profissional, um exemplo: de coopera-
¢do, competicdo e outro de conflito. Escreva uma pequena justificati-

va para ter selecionado cada uma das situa¢Ges identificadas.

. O Banco Itau e o Bradesco desenvolvem varias atividades de respon-
sabilidade socioambiental, atendendo um grande nimero de pessoas
e beneficiando coletividades. Essas acGes podem ser consideradas
“politicas publicas”? Por qué?

. Elabore uma rdpida definicdo de andlise de politicas e envie por
e-mail aos seus colegas. Peca a eles que critiquem essa defini¢do. Redija

uma lista das criticas recebidas e pec¢a ao seu tutor para comenta-las.

. ldentifique, na area da politica de saude, um withinput de demanda
e um de apoio. Descreva-os em termos das suas caracteristicas. Diga

por que vocé os considera withinputs e ndo inputs.

. Indique um output na area da politica de educacdo. Descreva que
feedback ele gerou, ou seja, qual o seu impacto sobre o sistema e

seus inputs.

. Leia o texto Conflito no Pard aguarda agdo do governo. Cresce tensGo
na gleba Nova Olinda, onde omissGo dos governos acirra atritos
entre comunidades, madeireiros e grileiros. Até quando? Disponivel
em: <http://tinyurl.com/y8vzsyp>. Identifique e caracterize os atores

envolvidos, conforme o quadro abaixo:
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7. Faca um levantamento dos conceitos que foram novidade para vocé
nesta Unidade. Faca uma sintese deles. Discuta com seus colegas de

turma e com seu tutor.
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O CicLO DAS PoLiTICAS
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OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de:

» Compreenderalégicadaformacdodaagendade politicas publicas;

» Reconhecer corretamente diferentes modelos de andlise do
processo de decisdo e as diferentes logicas de tomada de decisao;

» Compreender o significado da implementacdo de politicas
publicas e suas dificuldades;

» Compreender a importancia do monitoramento e da avaliacdo
como ferramentas de controle e de retroalimentagdo da
formulacdo, identificando os principais tipos de avaliacdo, bem
como os principais critérios utilizados; e

» Familiarizar-se com o debate conceitual e compreender a evolugao

da andlise de politicas publicas no Brasil.



Unidade 2 — O Ciclo das Politicas Publicas

INTRODUCAO

Nesta Unidade discutiremos os principais conceitos e modelos
utilizados para a compreensao do ciclo das politicas publicas e
aprenderemos como operam 0s processos que modelam, remodelam
e produzem as politicas pablicas. Para tanto, abordaremos diferentes
assuntos. Dentre eles, estao: tipos de agenda e logica da formacgéao
de agenda de politicas; tipos de demandas, decisao, nao decisao;
tipos de arenas e de politicas publicas; padroes de comportamento e
interagao dos atores: conflito aberto, encoberto e latente, negociacao,
cooperacao, aliancas e conluios; pactos de nao interferéncia mutua;
jogo de soma-zero. Modelos de anélise do processo decisério:
racional, organizacional e modelo da politica burocratica; a légica
do processo decisério: racional-compreensiva, incremental e mixed-
scanning. Implementacao de politicas publicas; modelos e desafios
da implementacao. Pesquisa avaliativa; avaliagao; acompanhamento;
monitoramento. Tipos de avaliacdo, avaliacao ex-ante e ex-post,
avaliacao de processos, resultados e de impacto, interna, externa,
mista, participativa. Critérios de avaliacao: eficiéncia, eficacia,
efetividade, equidade, sustentabilidade. Controle e avaliacao de
politicas publicas. Politicas piblicas: conceitos e evolucao no Brasil;
regularidades das politicas publicas no Brasil.

Buscando um melhor aproveitamento desta Unidade, sugerimos
que, antes de iniciar a leitura a seguir, vocé reflita sobre como e por
que as politicas publicas existentes nas diversas areas variam na sua
capacidade de atender as necessidades do cidadao, e como elas
mudam ao longo do tempo.
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FORMACAO DA AGENDA DE
POLITICAS PUBLICAS

Muito se ouve falar de “agenda” de politicas publicas, mas
nem sempre temos claro o que significa isso. Uma agenda de politicas
consiste em uma lista de prioridades inicialmente estabelecidas, as quais
os governos devem dedicar suas energias e atencoes, e entre as quais
os atores lutam arduamente para incluir as questdes de seu interesse.
A agenda de politicas resulta de um processo pouco sistemaético,
extremamente competitivo, pelo qual se extrai, do conjunto de temas
que poderiam ocupar as atengdes do governo, aquelas questdes que
serao efetivamente tratadas.

A relativa falta de clareza da “agenda de politicas” resulta do
fato de que vérias “agendas” coexistem, mas nem sempre as questoes
que incorporam coincidem. Isso acontece porque sao diferentes os
tipos de agenda. Por exemplo, é bastante comum, no debate das
politicas publicas, ouvirmos referéncias a uma “agenda do Estado” ou
“agenda da sociedade”. Esta expressao é utilizada para fazer referéncia
a lista de questoes que preocupam permanentemente diversos atores
politicos e sociais, ou que dizem respeito a sociedade como um todo,
nao se restringindo a este ou aquele governo. E também conhecida
como “agenda sistémica”. Por exemplo, no Brasil, questdes como
a desigualdade social, a violéncia, a degradacao ambiental e o
desenvolvimento econdémico e social compdem a agenda sistémica,
ou seja, afetam toda a sociedade, independentemente de partidos
politicos e governos.

Bastante distinta é a “agenda governamental”, pois retine os
problemas que um governo especifico escolheu tratar. Sua composicao
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dependerd da ideologia, dos projetos politicos e partidarios, da
mobilizacao social, das crises conjunturais e das oportunidades politicas.

Também diferente é a chamada “agenda de decisao”, que
compreende a lista de problemas a serem objeto de deliberagao no curto
e médio prazo, pelo sistema politico, ou seja: ndo sé o governo, mas
os poderes constituidos, inclusive o Judiciario. A “agenda de decisao’
nao leva necessariamente a formulagdo de novas politicas publicas,
podendo restringir-se a completar processos decisérios ja iniciados ou
a corrigir rumos de politicas ja decididas, ou a dirimir questdes em
torno de politicas ja em fase de implementacao. Exemplos recentes
de agenda de decisao, no Brasil, foram as medidas adotadas pelo
governo federal para enfrentar os desdobramentos da crise econdémica
internacional desencadeada em 2008, ou para lidar com o risco de
epidemia de gripe suina.

A formacdo da agenda é fortemente afetada, de um lado,
pelos atores politicos; e, de outro, pelos processos de
evidenciag¢ao dos temas.

Os atores que afetam a formacao da agenda podem ser
classificados segundo duas tipologias. A primeira delas distingue os
atores segundo suas posicoes institucionais. Temos, entao: os atores
governamentais, que abrangem o presidente da Republica, altos
burocratas e funcionarios de carreira, diplomatas, politicos eleitos e
nomeados, parlamentares, funcionéarios do Legislativo e membros do
Judiciario, governadores de Estados e prefeitos, empresas publicas e
organizagdes governamentais diversas.

Por sua vez, os atores nao governamentais compreendem
os grupos de pressao, instituicbes de pesquisa (como o CEBRAP —
Centro Brasileiro de Anélise e Planejamento), académicos, consultores,
organismos internacionais (como a ONU, UNESCO etc.), sindicatos e
associacoes civis de representacao de interesses (como o Sindicato dos
Metaltrgicos, o dos Professores, a Associagao Nacional dos Docentes
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do Ensino Superior etc.), partidos politicos (como o PSDB, o PT
etc.), empresas (como as Casas Bahia etc.) e organizacbes privadas
de diversos tipos (como as Organizacdes Globo), organizagdes nao
governamentais (como a Anistia Internacional, o Greenpeace etc.),
movimentos sociais (como o Movimento pela Cidadania contra a Fome
e a Miséria etc.), empresarios politicos.

A configuracao e a capacidade de acao dos atores variam
no tempo e no espaco. Um exemplo de ator nao governamental séao
os evanggélicos, no Brasil. Até cerca de trinta anos atras eles tinham
relativamente pouco peso politico, pois o pais era predominantemente
catdlico. Aos poucos surgiram igrejas, seus lideres formaram organizacoes
e passaram a se vincular a partidos politicos. Hoje os evangélicos sao
uma parcela importante do eleitorado, com uma bancada poderosa
no Congresso.

Nos Estados Unidos, um novo ator politico que emergiu em
torno da década de 1970 foram os homossexuais, que formaram
poderosas associacoes de representacao de interesses. No Brasil, o
movimento gay vem se fortalecendo e se apresentando como um
novo ator. Em alguns paises o movimento ambientalista surgiu como
um ator novo, fortalecendo e até mesmo dando origem a associacgoes,
ONGs e partidos politicos.

Outra tipologia diferencia os atores segundo o grau de exposicao
publica. Neste cenéario temos os atores visiveis, que sao aqueles que
recebem significativa atencao da imprensa e do publico: o presidente
da Republica, assessores de alto escalao, liderancas parlamentares,
lideres dos partidos politicos de situacao e de oposicao, movimentos
sociais, entidades e organizacoes civis de elevada visibilidade (MST,
CUT, FIESP, FEBRABAN, CNI etc.).

E os atores invisiveis, que compreendem os burocratas
de carreira, consultores especializados, académicos, conselheiros
presidenciais, assessores de ministros, assessores legislativos e outros
funcionarios parlamentares, além de lobbies* e de funcionarios que
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ocupam cargos de confianca nos governos devido aos seus vinculos
com movimentos sociais ou com grupos de interesse especificos. Esses
atores tém mais influéncia na especificacao das alternativas para
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solucao dos problemas do que na inclusédo/exclusao de questoes na
agenda governamental.

O outro fator que influi na formacao da agenda de politicas é
o processo de evidenciagao de temas, que varia de acordo com:

» o reconhecimento da existéncia de problemas, a partir
de eventos momentaneos, da forma de manifestacéao
das demandas, das crises e das informacbes sobre os
eventos (indicadores, estatisticas, pesquisas e outras
fontes);

P a proposicao de politicas, que é afetada pela acdo dos
atores visiveis, dos atores invisiveis e das comunidades
politicas. Ou seja: nas organizacdes governamentais,
no meio académico, nos partidos politicos ou nas
organizacbes da sociedade, costumam ja existir
propostas que viabilizam a solucao de determinados
problemas; e

» o fluxo da politica, que envolve o clima ou sentimento
nacional com relagdo aos governos e aos temas, as
forcas politicas organizadas e a disputa interpartidaria
e eleitoral.

Para um melhor entendimento do complexo processo de
formacao da agenda, alguns aspectos relativos as demandas devem ser
considerados em maior detalhe. Nem todas as demandas sao iguais,
nem cumprem a mesma trajetéria. Basicamente, podemos distinguir
em trés os tipos de demandas.

As demandas novas sao aquelas que resultam da mudanca
social e/ou tecnoldgica, do surgimento de novos atores politicos ou
de novos problemas. Novos atores sao aqueles que ja existiam no
subsistema politico, mas nao eram suficientemente organizados;
quando passam a se organizar para pressionar o sistema politico,
aparecem como novos atores politicos. Novos problemas, por sua vez,
sdo aqueles que existiam ou nao efetivamente antes — como a Aids,
por exemplo — ou que existiam apenas como “estados de coisas”,
pois nao chegavam a pressionar o subsistema politico e se apresentar
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como problemas politicos a exigirem solucao. Foi o caso, durante muito
tempo, da questao ambiental.

As demandas recorrentes sdao aquelas que expressam
problemas nao resolvidos ou mal resolvidos, e que estdo sempre
voltando a aparecer no debate politico e na agenda governamental.
No Brasil, um exemplo de demanda recorrente é a reforma agréaria. O
Estatuto da Terra tem mais de 40 anos de idade, o assunto foi votado
na Constituinte, aprovou-se mais tarde a Lei Agraria, mas nao se fez
reforma agréria. S6 a partir de meados da década de 1990 — com a
implementacao da reforma agréaria — é que esta deixou de ser uma
demanda recorrente.

As demandas reprimidas correspondem a “estados de coisas”
ou “nado decisdes”. Um “estado de coisas” é uma situacao que se
arrasta durante um tempo razoavelmente longo, incomodando
grupos de pessoas e gerando insatisfacbes sem, entretanto, chegar a
mobilizar as autoridades governamentais. Trata-se de uma situacao
que incomoda, prejudica, gera insatisfacao para muitos individuos,
mas ndo chega a constituir um item da agenda governamental, como
apresenta a Figura 4, ou seja, nao se encontra entre as prioridades
dos tomadores de decisao.

SOCIEDADE/
SISTEMA POLITICO

\

DEMANDAS REPRIMIDAS

4

NOVAS RECORRENTES

mp ESTADOS DE COISAS

mp NAO - DECISAO

PROBLEMAS
POLITICOS

v

AGENDA

Figura 4: Formacao da agenda governamental
Fonte: Elaborada pela autora deste livro
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Vocé pode estar se perguntando: e se as demandas se

acumularem?

Quando sao acumuladas fortemente as demandas, e o sistema
nao consegue encaminhar solucoes aceitaveis pelos atores envolvidos,
pode ocorrer o que se denomina sobrecarga de demandas: uma
crise que ameaca a estabilidade do subsistema politico. Dependendo
da sua gravidade e da sua duracao, pode levar até mesmo a ruptura
institucional. Mesmo que isto nao ocorra, o subsistema passa a lidar
com crises de governabilidade: pressoes resultantes da combinacao do
excesso ou complexidade de demandas — novas ou recorrentes — com
withinputs contraditérios e reducao do apoio.

Mas nem sempre isso acontece. Algumas situacoes permanecem
“estados de coisas” por periodos indeterminados, sem que sejam
incluidas na agenda governamental, pelo fato de existirem barreiras
culturais e institucionais as quais impedem que sequer se inicie o
debate publico do assunto.

Apesar de a mulher sempre ter sido tratada como subordinada
ao homem, as questdes de género permaneceram como um “estado
de coisas” no mundo ocidental até pelo menos a década de 1950.
Ou seja, tal tema nem sequer era discutido pelos governos e sé se
tornou um problema politico apds as acdes do movimento feminista,
a partir da década de 1960. Ainda hoje os direitos da mulher nao
entram na agenda governamental de diversos paises do Oriente Médio.

Nao obstante a devastacao ambiental tenha se iniciado com
a Revolucao Industrial (entre 1750 e 1850) a questao ambiental s6
deixou de ser um “estado de coisas” nos paises desenvolvidos apés a
grande destruicao causada pela Segunda Guerra Mundial (1939-1945).
No Brasil, o tema sé passou a ser tratado pelo governo, mesmo que
timidamente, na década de 1980. Em 1970, por exemplo, o governo
federal resolveu abrir a Rodovia Transamazénica, que foi a primeira
grande investida de destruigao da maior floresta do mundo. Nao houve
qualquer oposicao ou discussao, nao somente porque era um governo
autoritario, mas porque a prépria sociedade nao via a protecao da
floresta como um problema politico.
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Quando um estado de coisas persiste, resistindo as provocacoes ao
debate piblico, configura-se o que Bachrach e Baratz (apud DAGNINO,
2002) conceituam como “nao decisao”. A “nao decisao” nao se refere
a auséncia de decisao sobre uma questao que foi incluida na agenda
politica. Isso seria mais propriamente resultado do emperramento do
processo decisério, que pode ocorrer por motivos diversos associados
ao fluxo da politica (politics). Logo, a “nao decisao” significa que
determinadas temaéticas que contrariam os cddigos de valores de
uma sociedade ou ameacam fortes interesses enfrentam obstaculos
diversos e de variada intensidade a sua transformagao de um estado
de coisas em um problema politico — e, portanto, a sua inclusédo na
agenda governamental.

Haé autores que consideram que, no caso de uma forte resisténcia
a certas demandas, mesmo que o tema seja incluido na agenda
governamental, nao chega a ter uma solucao devido a movimentos de
obstrucao deciséria. Ou que, caso haja uma deciséo, esta ndo chega
a ser implementada. Certamente, esta é uma ampliacao do conceito,
sujeita a exame mais cuidadoso e ao debate entre especialistas.

Para que um “estado de coisas” se torne um problema politico e
passe a figurar como um item da agenda governamental, é necesséario
que apresente pelo menos uma das seguintes caracteristicas:

» mobilize acdo politica: seja acdo coletiva de grandes
grupos, seja acao coletiva de pequenos grupos dotados
de fortes recursos de poder, seja acao de atores
individuais estrategicamente situados;

» constitua uma situacao de crise, calamidade ou
catastrofe, de maneira que o 6nus de ndo dar uma
resposta ao problema seja maior que o 6nus de
ignora-lo; e

» constitua uma situacdo de oportunidade, ou seja,
uma situacdo na qual algum ator relevante perceba
vantagens, a serem obtidas com o tratamento daquele
problema.
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A mobilizacao politica pode se expressar como acao de
coletividades, como aconteceu na década de 1960 com o movimento
negro e com o movimento feminista. Ou pode ser acao de atores
estratégicos, como vem ocorrendo com a questdao ambiental no
Brasil, em que liderancas politicas assumem bandeiras ambientalistas.
Ou podem ser as duas coisas juntas.

________________________________________________________________________________________________________|
Em geral, é a percepgao de um “mal publico” — uma
situacdo que é ruim para muitos e da qual ninguém tem
como escapar — que frequentemente desencadeia a acado
politica em torno de um estado de coisas, transformando-o
em problema politico.

Ao deixar de ser um “estado de coisas” e se transformar em um
“problema politico”, uma questdo qualifica-se a inclusdo na agenda
governamental. Nao quer dizer que va seguramente dar origem a
uma politica publica, mas, apenas, que passa a receber a atencao dos
formuladores de politicas. Evidentemente, se essa questao coincidir
com withinputs favoraveis dentro do subsistema politico, a sua chance
de se tornar uma politica pablica aumenta consideravelmente.

Embora mais atencéo seja destinada a formulacéo de alternativas
e a tomada de decisbes, a formacéo de agenda representa uma das
mais importantes fases do ciclo da politica publica, especialmente
porque mobiliza fortes recursos de poder.
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AS ARENAS POLITICASE O
COMPORTAMENTO DOS ATORES

Uma demanda expressa necessidades e aspiragoes quanto a
solucao de um problema. Essas necessidades e aspiracbes podem
ser objetivamente dadas, ou seja, definidas por fatores externos
ao individuo: sua posicao na estrutura econdémica, no sistema de
estratificacdo social, nas relagbes de género etc. Ou podem ser fruto
da subjetividade de cada ator.

N3do se discutem as aspiracdes e necessidades, apenas
se admite que elas existem e sdo a base dos interesses:
aquilo que cada ator deseja maximizar.

Quando as alternativas para solucionar um problema comecam a
ser formuladas, as aspiracoes dao origem as expectativas. Expectativas
nao significam desejos. Expectativas sdao suposi¢des que os atores
formulam sobre as consequéncias de cada alternativa, sobre os seus
interesses. Obviamente, ha atores que tém expectativas de obter
vantagens com uma decisao e outros que acreditam que esta decisao
va lhes trazer desvantagens. A partir destas expectativas é que os atores
se mobilizam, defendendo o seu interesse, expresso em preferéncias.

Todo ator possui preferéncias. Uma preferéncia é a alternativa
(meio) de solugéao para um problema que mais beneficia um determinado
ator. Assim, dependendo da sua posicao, os atores podem ter
preferéncias muito diversas uns dos outros quanto a melhor solucao
para um problema politico.
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As preferéncias dependem do célculo de custo/beneficio de
cada ator. O célculo de custo/beneficio é o célculo das perdas e ganhos
ou das desvantagens e vantagens que cada ator atribui a cada meio
proposto para solucionar um problema. Este célculo nao se restringe
a custos econdémicos ou financeiros. Envolve também elementos
simbdlicos, como prestigio; ou elementos politicos, como ambicoes
de poder e ganhos ou perdas eleitorais, por exemplo.

As preferéncias geralmente nao sao restritas, elas costumam
se apresentar como um leque, sendo ordenadas em uma sequéncia:
eu prefiro a alternativa “A”, mas se “A” nao for possivel, entao
eu gostaria que fosse adotada a alternativa “C”. Se nem “A” nem
“C” forem possiveis, eu prefiro que seja adotada a alternativa
“D”. Isso significa que as minhas preferéncias obedecem a uma
sequéncia, da mais preferida para a menos preferida: A, C, D, B.
Veja a Figura 5:

FAVORAVEL
ALTERNATIVA 1

PREJUDICIAL

FAVORAVEL
ALTERNATIVA 2 FAVORAVEL

FAVORAVEL

PREJUDICIAL
ALTERNATIVA 3

PREJUDICIAL

Figura 5: Processo de formacao de preferéncias
Fonte: Elaborada pela autora desde livro

As preferéncias se formam em relacao aos issues, ou questoes.
Issue é um item ou aspecto de uma decisao, que afeta os interesses de
vérios atores. Por esse motivo, os issues mobilizam as expectativas dos
atores quanto aos resultados da politica e catalisam o conflito entre
eles. Por exemplo, na reforma agraria, podemos identificar alguns
issues, como:
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» O conceito de terra improdutiva, ou seja, como definir
terra produtiva ou improdutiva? Que critério podera
ser usado para declarar uma propriedade improdutiva
e, assim, considera-la passivel de desapropriacao?
Seria a existéncia de benfeitorias? Seria algum indice
de produtividade? Mas como contemplar as variacoes
naturais de produtividade, devido ao clima, ao tipo de
cultivo, a qualidade do solo?

» Qualaformadeindenizagéo pelas terras desapropriadas:
em dinheiro ou em titulos? Totalmente ou apenas parte?

» Qual o rito de desapropriacao: administrativo ou
judicial?

Vocé consegue definir por que esses aspectos constituem issues?

Porque, dependendo da decisao que for tomada quanto a esses
pontos, alguns atores ganham e outros perdem; e a politica assume
uma configuracao ou outra.

Para entender o processo de formulacdo (e também a
implementacdo) é essencial definirmos quais sdo os issues
de uma politica e identificarmos as preferéncias dos atores
em relagdo a cada um deles.

A fim de realizar as suas preferéncias quanto as solucoes que
poderao ser adotadas para cada um dos issues de uma politica, os
atores procuram se situar dentro da estrutura de oportunidades, ou seja,
o contexto formado pelo conjunto de recursos de poder e regras do
jogo. Ja foi visto que recursos de poder sao os elementos materiais
ou imateriais, efetivos ou potenciais, que um ator pode mobilizar para
pressionar pelas suas preferéncias.
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As regras do jogo consistem no conjunto de normas formais e
informais que regem o processo de interacao dos atores. Evidentemente,
essas regras do jogo irdo variar muito de uma sociedade para outra
e de um regime politico para outro.

Em fungao das preferéncias, das expectativas de resultados
(vantagens e desvantagens) de cada alternativa para a solucao de um
problema, e da estrutura de oportunidades, os atores fazem aliancas
entre si e entram em disputa. Assim se formam as arenas politicas.

A concepgao de “arenas” parte do pressuposto de que as reagoes
e expectativas das pessoas afetadas por medidas politicas tém um efeito
antecipatério para o processo politico de decisao e de implementacao.
Os custos e ganhos que as pessoas esperam das decisoes de politicas
influenciam seu comportamento e, por isso, afetam decisivamente
a configuracao do processo politico formando as arenas. O modelo
das arenas politicas refere-se aos processos de conflito e de consenso
relativos as diversas politicas publicas.

As arenas politicas nao sao espacos fisicos, mas sim contextos
sistémicos, interativos, que configuram a dinamica de atuagao dos
atores, definem as suas aliancas e mobilizam o conflito entre eles a
partir dos issues, das preferéncias, das expectativas e da estrutura de
oportunidades. As arenas politicas podem ser: distributivas, redistributivas,
regulatérias e constitucionais.

A arena distributiva relacionada as politicas distributivas.
Estas raramente despertam rejeicao, primeiramente porque
alocam bens e servicos: hospitais, escolas, estradas, pontes,
casas, cestas basicas, vacinas aplicadas, medicamentos
distribuidos, livros didaticos etc. Em segundo lugar, as
politicas distributivas raramente sofrem repudio por parte
de qualquer ator porque é praticamente impossivel desagregar
0 seu custo.

Em outras palavras, nenhum ator é capaz de calcular quanto
estd tendo de pagar para que uma comunidade tenha um hospital,
uma escola ou uma ponte; ou para que uma familia receba uma cesta
bésica ou tenha suas criangas vacinadas; ou para que um doente receba
medicamentos ou um estudante receba livros didaticos. Por isso, o
unico conflito em torno das politicas distributivas é o que envolve a
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ampliagao dos beneficios. A dinamica das interagbes compreende, no
maximo, a disputa pela inclusao de novos beneficiarios.

Bem diferente é a arena redistributiva, relativa as politicas
redistributivas, que despertam reagoes fortemente conflituosas. Isso
ocorre porque fica muito claramente definido, nessas politicas, quem
ganha e quem perde. Mais do que isso: fica claro que a condigao
para que um dos lados ganhe é que o outro lado perca. E o que se
conhece como jogo de soma-zero. O melhor exemplo de politica
redistributiva é a reforma agraria.

Existem, além disso, as arenas regulatoérias, associadas as
politicas correspondentes. Como indica o nome, estas sao politicas
que estabelecem regulamentos, em lugar de oferecer bens ou servicos.
As politicas regulatérias contém forte potencial de conflito, porque
implicam definir as regras para a realizacao de empreendimentos, para
acesso a determinados recursos, impor critérios, estabelecer interdicoes
e definir sancoes, etc. Por isso, as politicas regulatérias tém acentuada
chance de provocar conflitos entre os atores/interesses beneficiados e
prejudicados. Um exemplo de politica regulatéria é o Coédigo Ambiental.

As arenas constitucionais sdo formadas em torno das
politicas que determinam as regras do jogo e, com isso, as condicoes
gerais sob as quais vém sendo negociadas as demais politicas.
A politica constitucional é estruturadora, diz respeito a prépria esfera da
politica e as suas instituicoes, faz referéncia a criagdo e modelagem de
novas instituigdes, a modificagéo do sistema de governo ou do sistema
eleitoral, a determinacéo e configuracao dos processos de negociacao,
de cooperacao e de consulta entre os atores politicos.

|
A arena constitucional é abrangente, centralizada e
fortemente coercitiva.

De modo geral, a dinamica das relagbes entre os atores pode
obedecer a trés padrodes: lutas, jogos e debates. As lutas, como o
nome bem define, sdo contextos de conflito e confronto entre os atores.
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Geralmente acontecem quando se trata de arenas redistributivas, em
que se tem o padrao chamado “jogo de soma-zero”, ou seja, uma
situacao na qual, para que um ator ganhe, o outro tem que perder.
Esta é a pior de todas as situacoes em politica.

Entretanto, mesmo no padrao de soma-zero, dependendo do
que estiver em questao, e dependendo do custo do confronto para os
atores envolvidos, é possivel haver uma acomodacao: podemos ter
uma situacao na qual nem um lado ganhe tudo, nem o outro lado perca
tudo. Cada um cede um pouco para resolver o conflito sem maiores
enfrentamentos, custo pode ser elevado. Por outro lado, a acomodacao
pode ser uma estratégia de algum ator interessado em adiar o confronto
para o momento da implementagao, quando a situacao politica e a
correlacao de forcas podem lhe ser mais favoraveis.

Os jogos, por sua vez, sao situacoes competitivas, nas quais a
légica é vencer o adversario em uma situagao especifica, sem elimina-
lo totalmente do processo, de tal maneira que ele possa vir a ser um
aliado num momento posterior. Esta situacao é a mais tipica do mundo
da politica, sendo exemplificada pelas negociacoes ou barganhas,
envolvendo nao somente o objetivo final da politica, mas também
coalizbes em torno de interesses véarios.

Uma negociacao é um processo que se estabelece entre partes
que tém recursos de poder e que se mostram dispostas a realizar uma
troca que possa trazer beneficios muatuos. O seu ponto-chave esté nas
concessOes que cada uma das partes se dispoe a fazer e na premissa
de que todas as partes devem obter vantagens proporcionais.

Vocé consegue visualizar uma situacdo de beneficio mutuo na

politica atual?

Por exemplo, em 2009, vivenciamos um ambiente de crise
econdmica, no qual a economia de retraiu e aumentou o desemprego.
Contudo, em diferentes fabricas, trabalhadores negociaram com os
patroes a reducao da jornada de trabalho para que os empregos de
todos fossem mantidos. Com isso, os patrdes reduziam seus dispéndios
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e deixavam de produzir bens que iriam ficar encalhados devido a baixa
capacidade de absorc¢éo pelo mercado, e os trabalhadores asseguraram
seus empregos.

Outro fator relevante é a coalizao, que consiste em um acordo
ou uma alianca, duradoura ou nao, a fim de viabilizar alguns dos
objetivos das partes envolvidas. Muitas coalizbes se formam em torno
de consensos pontuais ou interesses tangencialmente compartilhados.
Em outras palavras, muitas vezes os atores constroem aliancas com
base em um pequeno ponto de interesse comum, embora permanecam
suas divergéncias com relagao a muitos outros temas.

Outras vezes as aliancas ocorrem nao com base em interesses
compartilhados, mas tendo por fundamento o fato de que o interesse
de um ator ou um grupo deles nao afeta, nao prejudica nem beneficia
outro ator ou grupo. E o caso das trocas de apoio cruzado (um grupo
apoia o outro numa questdao em troca de ter um apoio equivalente
quando estiver em jogo uma questao do seu interesse) e das coalizoes
de nao interferéncia mitua (um grupo nao se opde ao interesse de
outro e em troca obtém a mesma atitude neutra quando o seu interesse
estiver em jogo).

As aliancas tanto podem ter objetivos legitimos, como podem
ter como finalidade o prejuizo de terceiros. Nesse caso, denominamos
de conluios, que sao acordos nos quais alguns atores se aliam com a
finalidade de excluir ou prejudicar os interesses de terceiros.

Os debates sao situagoes em que cada um dos atores procura
convencer o outro das vantagens de seus pontos de vista e de suas
propostas, de tal maneira que quem vence é aquele que se mostra capaz
de mudar a opiniao do adversério e transforma-lo em um aliado. Aqui,
a logica é a da persuasao. E é por meio dela que recursos como o
conhecimento técnico desempenham um papel relevante. A persuasao
¢ a tentativa de buscar a adesao pela avaliacao das possibilidades de
um determinado curso de acao.

Além da persuasao, frequentemente os atores recorrem ao
chamado intercambio, que significa a troca de favores, de apoios e
até mesmo de beneficios, como dinheiro, cargos, bens etc. Quando nem
a persuasao nem o intercambio funcionam, ha atores que se utilizam
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de ameacas. Estas podem consistir em promessas de imposicao de
danos ou prejuizos ou de suspensao de favores ou beneficios.

Outra forma de atuacao ¢é a pressao publica, que pode ser
realizada por atores individuais ou coletivos. Inclui desde manifestacoes
pela imprensa, até atitudes radicais como greves de fome etc., além
de manifestagoes coletivas — pacificas ou violentas, capazes de causar
constrangimento, de mobilizar a opinido publica e de chamar a atencao
da imprensa e, eventualmente, de atores internacionais para o problema.

E possivel, ainda, o exercicio da autoridade, que significa,
de fato, a exigéncia da obediéncia. Este exercicio pode ser direto (A
ordena e B obedece) ou pode ser indireto (A ordena a B, que ordena
a C, e entdao C obedece).

Finalmente, os atores podem recorrer a negociacao e compromisso
a fim de encontrar solugbes com relacédo as quais todas as partes
sintam-se mais ou menos satisfeitas, de tal maneira que todos saiam
do processo acreditando que ganharam alguma coisa e ninguém saia
com a conviccao de ter perdido tudo.

Estes sdo os procedimentos mais comuns, podendo haver

outros. Vocé conhece mais algum?

Outro procedimento, que podemos destacar, é a obstrucao que
consiste no uso de recursos de poder para impedir, atrasar, confundir
etc., de tal maneira que o custo de determinadas alternativas se torna
tao elevado que os atores acabam por se desgastar e por abandonar,
ao menos temporariamente, a luta em torno de uma demanda ou
de uma alternativa. Neste caso, trata-se de uma situagao de paralisia
deciséria, em que a decisao emperra de tal forma que todos os atores
ficam impossibilitados de obter qualquer solucao admissivel para
aquele problema.

Evidentemente, esta seria uma situacéao de conflito profundo e
aberto. Nem todos os conflitos possuem tais caracteristicas. Importantes
categorias do debate sobre os conflitos estao apresentadas a seguir:

Segundo Lukes, o poder pode ser estudado em trés dimensoes:
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» a dos conflitos abertos entre atores sobre assuntos-

chave, quando o exercicio do poder pode ser observado
através da metodologia proposta pela concepcdo
pluralista;

a dos conflitos encobertos, quando ocorre a supressdo
das reclamacgées impedindo que cheguem a ser incluidas
na agenda de decisdo, como em Bachrach e Baratz, com
a ndo tomada de decisdo; e

a dos conflitos latentes, quando o exercicio do poder
se da conformando as preferéncias da populacdo, de
maneira a prevenir que nem conflitos abertos nem
encobertos venham a se manifestar (conflitos latentes

ou “potenciais”).

Lukes chama a atengdo para algo distinto ao conceito de “ndo
decisao”. Algo distinto de decidir, ndo decidir ou decidir ndo agir
porque os assuntos nem sequer se tornam matéria de decisdo
(permanecem encobertos). Para esclarecer sua posicdo, Lukes
formula uma nova definicdo de poder que é por ele utilizada:
‘A exerce poder sobre B na medida em que A influencia ou
afeta B de um modo que contraria os interesses de B”.

Ele se refere, portanto, a uma situacdo em que o poder é usado
de forma abrangente, mas difusa e sutil, para impedir que até
mesmo conflitos encobertos e assuntos potenciais que poderiam
vir a entrar na agenda de politica se conformem.

Uma situacGo em que se manifesta a terceira face do poder
ocorre quando os valores dominantes, as regras do jogo, as
relacées de poder entre grupos, efetivamente, impedem que
determinados desacordos possam vir a se transformar em
disputas que demandem decisées.

Neste tipo de situacao, a existéncia de consenso ndo indica que o
poder ndo esteja sendo exercido. As “preferéncias” das pessoas
(tal como entendidas pelos pluralistas) ja seriam conformadas
pela sociedade em que vivem (socializacdo pela educacado,
midia etc.), dando lugar a uma situacdo em que estas poderiam
ser significativamente diferentes de seus “interesses reais”.
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Estes, entdo, s6 poderiam ser por eles percebidos como tais,
dando margem a conflitos abertos ou mesmo encobertos, em
situacées de elevada autonomia relativa dos atores sociais sobre
os quais atua este processo de mobilizacdo — ou manipulacdo —
de opinido.
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MODELOS DE ANALISE DO
PROCESSO DE DECISAO POLITICA

Quando um problema entra na agenda governamental e as
alternativas sao formuladas, o comportamento dos atores no jogo do
poder ocorre de diferentes formas. De acordo com Allison (1999),
existem pelo menos trés modelos alternativos para entender esse

processo.
Modelo da Modelo Modelo da
Politica Racional Organizacional Politica Burocratica

Para comecar, podemos supor que todos os atores agem de
maneira absolutamente racional e focalizada, buscando a solucao
mais perfeita para apenas aquele problema que estd em jogo. Nesse
caso, o governo (logo, os tomadores de deciséao) é visto como um ator
unitario, monolitico, que trata o problema estrategicamente.

Para isso, define claramente os seus objetivos, identifica as
solucodes alternativas disponiveis e avalia as consequéncias de cada
uma. Escolhe a alternativa que lhe traz consequéncias mais vantajosas
e age. Este é o modelo da politica racional.

Conceitualmente, este tipo de andlise estéd baseado numa ideia
semelhante a ideia do “mercado de concorréncia perfeita” na economia.
Acontece que o mercado de concorréncia perfeita é apenas um conceito,
nao existe no mundo real, pois a racionalidade humana nao déa conta
de todas as informagoes e, além disso, o processo decisorio carrega
inimeras ambiguidades.

Contudo, uma politica nunca se esgota nela mesma e
frequentemente mostra-se como um campo de interesses cruzados,
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diversificados e até conflitantes. Finalmente, o governo e o Estado
nao sao unitarios: ao contrario, sdo compostos por individuos, que
tém interesses préprios, diferenciados, fragmentados e que fazem seu
calculo politico pessoal, circunstancial e de longo prazo.

No ambito da economia, concorréncia é uma situagao na qual
os agentes econdmicos competem entre si para alcancar um objetivo.
O “mercado de concorréncia perfeita” é um tipo de mercado em que
ha um grande nimero de vendedores (empresas) e de compradores,
de tal sorte que uma empresa, isoladamente, por ser insignificante,
nao afeta os niveis de oferta do mercado e, consequentemente, o
preco de equilibrio, que também nao é alterado pelos compradores.

Este mercado é chamado de “atomizado”, pois é composto de
um nimero expressivo de empresas, como se fossem atomos. Nesse
tipo de mercado devem prevalecer ainda as seguintes premissas:

» grande nimero de produtores e demandantes do
produto;

» produtos homogéneos: nao existe diferenciacao entre
produtos ofertados pelas empresas concorrentes;

» nao existem barreiras para o ingresso de empresas no
mercado; e

» transparéncia do mercado - todas as informacoes
sobre lucros, precos etc. sdo conhecidas por todos os
participantes do mercado.

Outra forma de analisar o processo de decisao é proporcionada
pelo modelo organizacional. Este tipo de anélise consegue escapar
do problema da racionalidade absoluta e abstrata, que é uma das
falhas do modelo anterior, e fornece uma solugéao para o fato de que
o governo e o Estado nao séao entidades unitarias e monoliticas.

A abordagem organizacional supde, em lugar disso, que o Estado
e 0 governo sao constelagoes de organizacdes dotadas de vida mais
ou menos autbnoma: com culturas organizacionais préprias (valores,
concepcdes de boa sociedade etc.), seus proprios projetos politicos
(qual o espaco que pretendem ter no governo etc.), ambicoes quanto
a recursos materiais, financeiros, humanos e tecnolégicos etc.

Médulo Basico 81



Politicas Publicas

Elas tendem a desenvolver
inflexibilidades, apegando-
se as suas rotinas além do
que é razoavel, deixando
de perceber que muitos
procedimentos perderam
a razdo de ser, sendo
pouco abertas a mudanca
para solucionar problemas

novos.

82

As organizagdes operam segundo procedimentos padronizados
(“rotinas”) para o cumprimento dos seus objetivos e a realizacao da
sua missao. Sao exemplos de organizagoes: o Banco do Brasil, a
Petrobras, a Receita Federal, cada ministério, cada tribunal, as escolas,
hospitais etc.

Na politica, por um lado, o governo percebe os problemas através
dos sensores das varias organizagoes, usando as informacdes que
elas fornecem; por outro lado, busca, nas “rotinas” de procedimentos
que as organizagoes desenvolvem as alternativas de solugao para os
problemas de politica pablica.

Nessa abordagem as politicas publicas sdo definidas como

outputs organizacionais. Vocé concorda com essa ideia?

De acordo com este modelo, os atores sdo agentes das
organizagdes, o poder ¢é dividido entre elas e os problemas sao percebidos
conforme o seu ponto de vista e a sua interpretacéo. As prioridades sao
definidas conforme os seus interesses. As solugoes devem se ajustar
aos procedimentos operacionais padronizados, conforme as rotinas
desenvolvidas pelas organizacoes.

Entretanto, esta abordagem também apresenta dificuldades. Em
primeiro lugar, ela ignora em grande parte o jogo politico, de barganha
e negociacao, esquecendo que os lideres das organizacdes sdo também
individuos dotados de ambigoes politicas. Além disso, ignora que as
organizagdes, frequentemente, sdo pouco racionais apesar de toda a
informacao que possuem e das rotinas que desenvolvem.

Existe uma terceira abordagem, denominada modelo da
politica burocratica, embora este ndo seja um nome apropriado.
Basicamente, este modelo rejeita a ideia da racionalidade linear em
relacdo a uma politica especifica, reconhecendo que os interesses
dos diversos atores frequentemente colocam linhas cruzadas entre
diferentes politicas. O modelo permite perceber como é que uma
decisao que, a principio pode parecer pouco racional, indicando um
prejuizo para um ator em determinada politica, na realidade pode ter
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sido o elemento de barganha para que esse mesmo ator obtivesse uma
vantagem muito maior em outra politica que — em principio — nada
tem a ver com a primeira.

Ou seja, nesse modelo o elemento crucial é definir qual é o
interesse em jogo para cada ator envolvido. Obviamente, além disso,
¢é fundamental também definir que recursos de poder cada ator possui
para tentar impor o seu interesse aos demais, que aliangas é capaz de
compor, sua capacidade de acao estratégica etc. Neste jogo, para obter
vantagens individuais, coletivas, organizacionais etc., os atores fazem
todas as aliangas possiveis, usam de todas as estratégias e recursos.

Além disso, esta abordagem mostra que o jogo politico nao se
da apenas entre unidades institucionais e coletivas, admitindo varios
tipos de atores:

P atores organizacionais defendendo interesses organiza-
cionais ou, alternativamente, usando sua posicao
organizacional para favorecer interesses e ambicoes
pessoais;

P atores coletivos agindo em defesa dos interesses de suas
coletividades ou o contréario; e

P atores institucionais ou individuais, privados e publicos.

E, sempre, tudo é permeado por célculos politicos, de curto, médio
ou longo alcance. Segundo esse modelo, o que move o jogo do poder
nao é a légica de um curso de agao, nem as rotinas organizacionais,
nem a exceléncia técnica de cada alternativa; mas, sim, o poder e as
habilidades politicas dos atores para negociar e barganhar até obter,
para um determinado problema politico, a solugdo que seja mais
conveniente aos seus interesses.

Esta abordagem permite lidar, inclusive, com as situacoes de
falta de informagéo e de informacao incompleta, permitindo entender
situagbes nas quais:

P ocorre a cooperagao universal porque todos os atores
sao solidarios; ou seja, todos acreditam que ganham
com uma solucao;

Médulo Basico 83



Politicas Publicas

84

» nao ocorre nenhuma cooperacéo, porque cada um quer
levar vantagem em tudo;

P alguns atores ndo cooperam e tiram vantagem do fato
de todos os outros atores estarem cooperando; e

» alguns atores cooperam enquanto todos os outros s
buscam suas vantagens individuais.

Agora para relaxar assista ao filme: Treze Dias que Abalaram o
Mundo, com Kevin Costner, sobre a crise os misseis cubanos.
Discuta com seus colegas de curso e com seu tutor qual dos
modelos acima melhor explica os acontecimentos narrados no

filme.

As Ideias na Politica Publica:
modelos de formula¢ao

Como foi visto, a formulagao das alternativas é um dos mais
importantes momentos do processo decisério, porque é quando se
evidenciam os varios issues e é quando se colocam claramente as
preferéncias dos atores, manifestam-se os seus interesses. E é entao que
os diversos atores entram em confronto e/ou constroem suas aliancas
visando decisbes favoraveis as suas preferéncias. Para isso, cada um
deles procurard mobilizar seus recursos de poder e pressionar os
tomadores de decisao: influéncia, capacidade de afetar o funcionamento
do sistema, argumentos de persuasao, votos, organizagao etc.

Mas, como serd que os tomadores de decisdo (decision-makers)

reagem a tudo isso?
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Existem diferentes formas de “pensar” a solucao para um input
de demanda. Uma das maneiras é o chamado “modelo incremental”; a
outra é o chamado “modelo racional-compreensivo’. Existe uma terceira
modalidade, que vai além das duas primeiras, denominada “mixed-
scanning” ou, numa tentativa de traducéo, “exploracao combinada”.

Em termos simplificados, o modelo

incremental — que tem em Charles Lindblom um dos % Saiba mais Charles Lindblom

seus defensores — significa a tentativa de solucionar - :
Professor emérito de Economia e

problemas de maneira gradual, sem introduzir Ciéncia Politica, & ex-presidente

grandes modificacoes nas situagbes ja existentes da American Political Science

e sem provocar rupturas de qualquer natureza. Association e ex-presidente da
Ou seja, em vez de especificar objetivos e de Associagdo para Comparative Economic Studies.
avaliar que decisbes podem atender a esses Para ele, a mudanca politica é, na maioria das
objetivos, os formuladores decidem o seu curso circunstancias, evolutiva e nao revolucionaria.
de acao mediante a comparacao de algumas Fonte: Yale University (2008).
alternativas especificas e da estimativa de quais
dessas alternativas enfrentam menos restricao e poderao melhor produzir
os resultados esperados. Assim, a melhor decisao ndo é aquela que
maximiza os valores e objetivos dos tomadores de decisao, mas aquela
que oferece menos dificuldade e assegura o melhor acordo entre os
interesses envolvidos.

Esta forma de abordar os problemas resulta de duas constatacoes
bésicas:

» Primeiro — por mais adequada que seja a fundamentagao
técnica de uma alternativa, a decisdo envolve relagoes
de poder. Por isso, uma solugéo tecnicamente perfeita
pode se revelar politicamente inviadvel, e vice-versa, o
que significa dizer que nao existem solugoes perfeitas.

» Segundo - os governos democraticos efetivamente
nao possuem liberdade total na alocacdo de recursos
publicos.

A experiéncia mostra que é impossivel pensarmos a tomada
de decisoes fora de certos horizontes histéricos, pois a alocacao de
recursos é um processo continuo e situado em um dado contexto.
Ou seja, as decisbes que precisamos tomar hoje, frequentemente,
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% Saiba mais

-~ ™ Economista

Herbert Alexander Simon

pela Universidade de Chicago.

Consultor do Governo dos EUA,

encontram-se condicionadas e limitadas pelo comprometimento de
recursos que ocorreram em algum momento do passado recente, seja
pelo governo que esta no poder, seja por seus antecessores.

Este fato faz com que somente pequenas parcelas de recursos
estejam disponiveis e reduz as escolhas politicas a cursos de acao que
s6 permitem mudancas marginais, incrementais. Logo, mesmo que
a longo prazo estas decisdes de pequeno alcance e essas pequenas
mudancas cheguem a se acumular e provocar grandes transformacoes,
o processo de tomada de decisao, em si préprio, limita-se aquilo que
¢é possivel de ser alocado num momento preciso do tempo.

Esta limitacao é que imprime a caracteristica de gradualidade
a tomada de decisbes. Tipicamente, sdo decisdes que se resumem a
ajustes ou a medidas experimentais de curto alcance no atendimento
das demandas — envolvendo pequenas tentativas que admitem o
ensaio, o erro e a correcao dos rumos.

Esta abordagem, denominada incrementalismo, pode ser uma
importante estratégia para a adocao de politicas com alto potencial
de conflito, ou politicas que implicam limitacao de recursos ou de
conhecimentos, de maneira a garantir melhores condicbes para sua
implementacao. Por outro lado, a prépria implementacao pode ser
prejudicada pelo gradualismo incrementalista. Assim, a escolha do
modelo é sempre uma questao de estratégia.

J& o modelo racional-compreensivo, formalizado
por Herbert Simon, nao se distingue apenas pelo
maior alcance e pela maior proporcao de recursos

norte-americano . L . .
alocados. A diferenciacao se da, também, pela

e doutor em Ciéncias Politicas

propria légica que orienta os tomadores de deciséo.

Enquanto no modelo incremental existe a

da NASA e ex-diretor do conselho de pesquisas | CONvicgao de que o conhecimento da realidade

de Ciéncias Sociais, recebeu o Prémio Nobel | € Sempre limitado — e que as decisbes envolvem

de Economia em 1978 pelas suas pesquisas | conflitos de poder e precisam ser ageis e rapidas e

realizadas na 4rea de “tomada de decisdes no | por tudo isso devem ser cautelosas —, no modelo

interior das organizagdes econdémicas”. Fonte: | racional-compreensivo parte-se do principio de

Citi (2008).

86

que é possivel conhecer o problema de tal forma
que se possa tomar decisdes de grande impacto.
Resumidamente, neste modelo de tomada de deciséo, os formuladores
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decidem que valores e objetivos devem ser maximizados e quais as
alternativas que melhor poderao maximiza-los.

A selecao da alternativa a ser adotada é feita a partir de uma
analise abrangente e detalhada de cada alternativa, seu custo-beneficio
e suas consequéncias. Por isso, a decisdo é mais lenta, pois requer,
antes, o levantamento de todas as informagoes disponiveis sobre o
assunto, o estudo de todas as possibilidades técnicas e politicas para
solucionar o problema etc. Geralmente pretende-se realizar grandes
mudangas a partir de objetivos e cursos de acao previamente definidos
tendo por base os valores que orientam a decisao.

Os dois estilos ou modelos de tomada de decisao apresentam
problemas. Entre outros, o0 modelo incremental mostra-se pouco
compativel com as necessidades de mudanca e pode apresentar um viés
conservador. E o modelo racional-compreensivo parte
de um pressuposto ingénuo de que a informagao % Saiba mais
¢é perfeita e nao considera adequadamente o peso
das relacoes de poder na tomada de decisbes.

Assim, buscando solucionar essas dificuldades

e outras, foram elaboradas diferentes abordagens,
entre elas destacamos a concepcao defendida

Amitai Etzioni

Sociélogo alemao. Foi professor
na Universidade de Columbia
e entre suas principais obras
destacam-se OrganizagOes

Modernas (1964). Estuda as organizagGes sob a

Otica de integragdo com a sociedade. Relaciona

por Amitai Etzioni do modelo mixed-scanning.
Esse modelo diferencia-se, inicialmente, pelo
reconhecimento de que as decisdes nao sao todas Etzioni (2008).
da mesma natureza. Etzioni distingue entre decisdes

estruturantes e decisdes ordinéarias.

As decisdes estruturantes sdo aquelas que estabelecem os
rumos basicos ou diretrizes fundamentais das politicas publicas em
geral e proporcionam o contexto para as decisdes ordinarias. Na
politica puablica brasileira recente, o Plano Real representou uma
deciséo estruturante, enquanto que outras medidas de politica
econdmica representaram decisbes ordinarias. Os principios do SUS
—universalidade, descentralizacao, subsidiariedade etc. — representam
uma decisao estruturante.

Segundo Etzioni, as decisoes estruturantes sao tomadas com o
cuidado de nao detalhar, ou seja: apenas definem o campo de deciséo,
com base em experiéncias, aprendizados de politicas e consensos
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amplamente estabelecidos. Ja as decisdes quanto aos programas a serem
desenvolvidos na politica de satide representam decisdes ordinarias. As
decisbes ordinérias, por sua vez, decorrem das decisdes estruturantes
e envolvem anélise detalhada das alternativas especificas, porém
sem o rigor técnico do modelo racional-compreensivo. A concepgao
de decisbes ordinarias de Etzioni aproxima-se do que foi proposto
como “modelo 6timo-normativo” por Yetzel Dror (2006): aumento da
racionalidade em relagao ao modelo incremental: maior esclarecimento
dos objetivos, levantamento mais completo das alternativas, critérios
de decisao definidos, identificacao dos limites precisos da decisao.

Estritamente falando, uma decisdao em politica publica
representa apenas um amontoado de inteng¢des sobre
a solucdo de um problema, expressas na forma de
determinagdes legais: decretos, resolugdes etc.

Nada disso garante que a decisao se transforme em acgéo,
e que a demanda que deu origem ao processo seja efetivamente
atendida. Ou seja, ndo existe um vinculo ou relacdo direta entre
o fato de uma decisao ter sido tomada e a sua implementacao.
E também nao existe relacdo ou vinculo direto entre o contetido da
decisado e o resultado da implementacao.

Como qualquer solugdo de problemas politicos, é realmente
dificil de ser obtida, apesar de todas as possibilidades de negociacao,
entao consideramos também uma “boa decisao” aquela que foi a melhor
possivel naquele momento especifico. Isso, na prética, quer dizer
que naquele momento todos os atores dotados de efetivos recursos
de poder para inviabilizar uma politica piblica devem acreditar que
safram ganhando alguma coisa, e nenhum ator dotado de efetivos
recursos de poder para inviabilizar a politica publica acredite que saiu
prejudicado com a decisao.
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IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

Desde a década de 1970, o estudo de politicas publicas indica
haver algo como um “elo perdido”, situado entre a tomada de deciséao e
a avaliacao dos resultados: a implementacao. Embora esta preocupacao
com a implementacao seja relevante, na realidade, a separacao entre
a formulacédo, a decisdo, a implementagéo e a avaliagao de politicas
publicas é um recurso mais importante para fins de anélise do que um
fato real do processo politico.

A implementacdo é um processo de diversos estagios que
compreende diversas decisoes para a execucao de uma decisao basica,
previamente definida em um conjunto de instrumentos legais. Idealmente
essa decisao identifica os problemas a serem resolvidos, os objetivos a
serem alcancados e as estruturas (arranjo institucional) de execucao.

A implementacdo, portanto, compreende o conjunto dos
eventos e atividades que acontecem apés a defini¢cdo das
diretrizes de uma politica, que incluem tanto o esforgo
para administra-la, como seus substantivos impactos sobre
pessoas e eventos.

Na prética, a implementagao pode ser compreendida como
o conjunto de decisbes e agoes realizadas por grupos ou individuos,
de natureza publica ou privada, as quais sdo direcionadas para a
consecugao de objetivos estabelecidos mediante decis6es anteriores
sobre uma determinada politica publica.
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Em outras palavras, a implementacao consiste em fazer uma
politica sair do papel e funcionar efetivamente. Envolve os mais
diversos aspectos do processo administrativo: provisao de recursos no
orcamento, formagao de equipes, elaboracao de minutas de projeto de
lei autorizando realizagao de concurso para contratacao de servidores,
elaboracao de editais para aquisicao de bens ou contratacao de servicos.

Caso seja uma politica que envolva os niveis de governo estadual
e/ou municipal, serd preciso realizar reunides para decidir e pactuar
as responsabilidades de cada uma das partes, em seguida firmar
protocolos de cooperagao, estabelecer os mecanismos de transferéncia
de recursos entre instancias governamentais etc.

Esse processo ndao acontece automaticamente. Pois,
independentemente da politica, uma coisa é certa: o
conhecimento dos objetivos e das normas sé dd uma ideia
geral do que de fato tera de ser feito pela(s) agéncia(s)
implementadora(s) e ndo informa quanto esforco sera
necessario para obter a cooperagdo e adesao dos diversos
atores afetados pela politica.

Contudo, esse processo precisa ser acompanhado, entre outras
coisas, para que possamos identificar por que muitas coisas dao certo,
enquanto muitas outras dao errado, desde a formulacdo da politica
até seu resultado concreto.

Podemos formular muitas perguntas sobre a implementacéao.
Veja a seguir os trés grupos de questdes especialmente relevantes:

» Em que medida os objetivos foram atingidos? Em que
medida os resultados sao consistentes com os objetivos?
Hé impactos nao previstos?

» Em que medida os objetivos originais foram alterados
na implementacao?

» Que fatores afetam a consecucao dos objetivos, as
mudancas de objetivos e estratégias etc.?
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De maneira especial quando uma politica envolve diferentes
niveis de governo —federal, estadual, municipal — ou diferentes regides
de um pais, ou, ainda, diferentes setores de atividade, a implementacéao
pode se mostrar mais problematica, ja que o controle do processo se
torna mais complexo.

Mesmo quando se trata apenas do nivel local, para o sucesso
da implementacao é necessério considerar, ainda, a importéncia dos
vinculos entre diferentes organizacoes e agéncias publicas no nivel local.
Geralmente, quando a acao depende de certo nimero de elos numa
cadeia de implementagao, entdo o grau necesséario de cooperagao
entre as organizacOes para que esta cadeia funcione pode ser muito
elevado. Se isso ndo acontecer, pequenas deficiéncias acumuladas
podem levar a um grande fracasso.

O mais importante papel da anélise da implementacao consiste
em identificar as variaveis que afetam a consecugdo dos objetivos
legais no curso do processo. Segundo Mazmaniam e Sabatier (1989)
estas compreendem trés categorias. Séo elas:

» Tratabilidade do problema: que consiste no grau de
facilidade para se lidar com um problema, devido
a questbes técnicas ou outras — diversidade do
comportamento ou servico prescrito (complexidade)
—; tamanho do publico-alvo — quanto menor o grupo,
mais facil de definir e mobilizar —; extensédo da mudanca
comportamental requerida (quanto maior a mudanca
pretendida, mais dificil ser& a implementacao).
Os problemas sao mais trataveis se:
> existe uma teoria vélida conectando a mudanga

comportamental a solugao do problema, a tecnologia
necessaria existe, e medir a mudanca nao é oneroso.
E o caso, por exemplo, do Programa Bolsa Familia,
que se baseia numa teoria de que é possivel induzir
as familias a valorizarem a educacéo e a saide dos
seus filhos, de maneira que a proxima geracao seja
mais educada e mais saudavel, portanto, com maior
possibilidade de escapar a pobreza;
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» a variacdo no comportamento que causa o problema
é minima. Um outro exemplo, o do Programa de
Erradicagao do Trabalho Infantil, mostra que uma das
dificuldades de implementagdo consiste exatamente
em variagdes das motivagoes dos adultos quanto ao
trabalho infantil: em alguns locais a causa é a caréncia
de renda, em outros é a cultura que prescreve o
trabalho desde a infancia e em outras a causa é a falta
de creches ou locais seguros onde os pais possam
deixar os filhos;

P o puablico-alvo é uma minoria facilmente identificavel
em uma jurisdicao politica. A auséncia desta condigao
é, justamente, o que dificulta o combate ao trafico de
mulheres e ao trabalho escravo, pois é muito dificil
identificar e localizar tanto vitimas quanto praticantes; e

» a mudanca de comportamento necesséaria sera
pouca. Esta se refere tanto aos beneficiarios quanto
aos agentes encarregados da implementagao. No
que diz respeito a estes ultimos é justamente para
evitar grandes mudancas de comportamento que as
organizagbes implementadoras tendem a adaptar
suas rotinas preexistentes, em vez de criar novos

procedimentos.

A capacidade dos dispositivos legais da politica
para estruturar favoravelmente o processo de
implementacao: isso é feito pela definigao dos objetivos,
pela selecao das instituicoes implementadoras, pela
previsdo de recursos financeiros, pelo direcionamento
das orientacoes politicas dos agentes publicos, e
pela regulagédo dos critérios, das oportunidades, dos
mecanismos e canais de participacao dos atores nao
publicos. Por exemplo, o Programa Bolsa Familia define
claramente seu objetivo de assegurar as familias pobres
e indigentes uma complementacao da sua renda,
mediante o cumprimento de condicionalidades relativas
a frequéncia escolar, a satde preventiva e ao trabalho
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infantil. Os seus instrumentos normativos estabelecem
as competéncias de cada organizacao envolvida na
sua execucao e identificam a fonte dos seus recursos
financeiros. Sdo também claramente definidos os
critérios de renda e alimentacao para a identificacao do
publico-alvo. Finalmente, sdo estabelecidos mecanismos
de participacao e controle social, como os comités
gestores do Programa Bolsa Familia.

» O efeito de um conjunto de varidveis politicas do
contexto no apoio aos objetivos: nesse sentido, ha dois
importantes processos do contexto que conferem um
dinamismo préprio a implementacao:

P> a necessidade de apoio politico para superar os
obstaculos para a busca de cooperacao entre muitas
pessoas (inclusive e especialmente a burocracia do
nivel de rua), varias das quais veem seus interesses
adversamente afetados pelos objetivos da politica; e

» o efeito de mudancas das condicdes tecnoldgicas e
socioecondmicas sobre o apoio do publico em geral,
grupos de interesse e soberanos, aos objetivos da politica.

Alguns autores estabelecem seis condigdes para que uma politica
publica seja implementada com sucesso:

> alegislagao estabelece objetivos claros e consistentes,
ou pelo menos estabelece critérios para solucionar
conflitos entre objetivos;

» a legislacdo incorpora uma teoria que identifica os
principais fatores causais que afetam os objetivos da
politica e proporciona aos agentes implementadores
jurisdicao sobre os grupos-alvo e outros aspectos
necessarios para alcangar os objetivos;

> a legislacao estrutura o processo de implementacao
de maneira a maximizar a probabilidade de que os
agentes implementadores e grupos-alvo tenham o
desempenho desejado. Isso envolve dotar as agéncias
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com a adequada integracao hierérquica, apoio em
regras decisérias, recursos financeiros suficientes e
acesso as autoridades que dao apoio a politica;

P> os lideres da agéncia implementadora possuem
habilidades gerenciais e politicas suficientes e estao
comprometidos com os objetivos definidos em lei;

> o programa é ativamente apoiado por grupos
organizados da sociedade e por alguns parlamentares-
chave durante o processo de implementagao, com o
judiciario sendo neutro ou simpético; e

> a prioridade dos objetivos nao é subvertida durante
o tempo pela emergéncia de politicas contraditérias
ou por mudancas em condicOes socioecondmicas
relevantes que fragilizem a teoria causal ou as bases
de apoio ao programa.

Outros estudos indicam dez precondicoes necessarias para que
haja uma implementacao perfeita:

N A

P as circunstancias externas a agéncia implementadora
nao devem impor restricoes que a desvirtuem;

» o programa deve dispor de tempo e recursos suficientes;

» n&o apenas nao deve haver restricoes em termos de
recursos globais, mas, também, em cada estagio da
implementacao, a combinacado necesséria de recursos
deve estar efetivamente disponivel,

» a politica a ser implementada deve ser baseada numa
teoria adequada sobre a relagao entre a causa (de um
problema) e o efeito (de uma solucdo que estda sendo
proposta);

P esta relacdo entre causa e efeito deve ser direta e, se
houver fatores intervenientes, estes devem ser minimos;

» deve haver uma sé agéncia implementadora, que nao
depende de outras agéncias para ter sucesso; se outras
agéncias estiverem envolvidas, a relacao de dependéncia
devera ser minima em nimero e em importancia;
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P precisa ter completa compreensao e consenso quanto
aos objetivos a serem atingidos e esta condicao deve
permanecer durante todo o processo de implementacao;

P ao avancar em direcao aos objetivos acordados, deve
ser possivel especificar, com detalhes completos e em
sequéncia perfeita, as tarefas a serem realizadas por
cada participante;

» é necessario que haja perfeita comunicacao e
coordenagao entre os varios elementos envolvidos no
programa; e

P os atores que exercem posi¢des de comando devem
ser capazes de obter efetiva obediéncia dos seus
comandados.

Neste tipo de abordagem, conhecida como top-down, a
responsabilidade por uma politica cabe, claramente, aos agentes
situados no topo do processo politico, e sdo quatro as varidveis mais
importantes:

» a natureza da politica que nao pode admitir
ambiguidades;

P a estrutura de implementacdo em que os elos da cadeia
devem ser minimos;

P a prevencao de interferéncias externas; e

» o controle sobre os atores envolvidos na implementacao.

Contudo, quando se trata das variaveis — prevencgao de interferéncias
externas e controle sobre os atores envolvidos na implementagao —,
devemos levar em consideracao, também, como o tipo de politica e o
de arenas politicas podem afetar o processo de implementacao. Pois,
diferentes tipos de politicas e de arenas politicas envolvem diversos
participantes com distintos niveis de envolvimento, conforme o que
esteja em jogo no momento.

Assim, alguns tipos de politicas podem ser mais ou menos
dificeis de implementar, podem ter maior ou menor probabilidade de
interferéncia externa etc. Por exemplo: as politicas redistributivas podem
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ser mais dificeis de se implementar do que as politicas distributivas;
ja as politicas regulatérias podem ser mais ou menos bem-sucedidas
dependendo das suas consequéncias redistributivas.

Portanto, o acompanhamento, o monitoramento e o controle
das politicas devem incluir, também: o tipo de politica e
de arena politica; o contexto inter e intraorganizacional
dentro do qual ocorre aimplementagao; e o mundo externo
sobre o qual a politica devera exercer o seu impacto.

Por outro lado, os implementadores nem sempre sao os atores
situados no topo da pirdmide politica. Assim, o acompanhamento
de uma politica deve levar em consideracao a existéncia de uma
percepcao precisa acerca da politica que se implementa. Isso nem
sempre ocorre. Ou seja, nem sempre os individuos que atuam na
implementagao de uma politica sabem efetivamente que estao
trabalhando como implementadores de algo tao abstrato como
uma politica.

Além disso, nem sempre a implementacao se distingue do
préprio processo de formulacao, e em muitos casos, a implementacao
acaba sendo algo como “a formulagdo em processo”. Isso tem
consequéncias as quais podemos destacar: os proprios objetivos da
politica e os problemas envolvidos que nem sempre sao conhecidos
antecipadamente em sua totalidade, ao contrario, vao aparecendo a
medida que o processo avanca. Além disso, héa politicas que possuem
caracteristicas de “programas” — com objetivos e recursos definidos
claramente — e outras que nao possuem tais caracteristicas, estas
sao muito menos claras, inclusive quanto aos seus limites.

Quando se trata de politicas com caracteristicas de “programas”,
um dos problemas que surgem resulta do modo pelo qual esses
programas interagem e entram em conflito com outros programas.

Neste caso, diversas situacoes podem ocorrer, por exemplo:
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» novas iniciativas podem envolver mudancas que afetam
atividades em andamento, com as quais podem entrar
em conlflito;

P muitas areas e muitos setores de politicas sao dominados
por agéncias governamentais que tomam decisOes
intraorganizacionais sobre como compatibilizar os
novos programas com os antigos; e

» o Poder Executivo domina o sistema governamental
e legisla de muitas formas, e apenas alguns aspectos
destas decisbes aparecem como atos especificos do
Congresso; e por este motivo as decisdes do Legislativo
podem parecer ambiguas, pouco claras.

Entao, frequentemente o estudo e o acompanhamento da
implementacao enfrentam a dificuldade de identificar o que é que
efetivamente esta sendo implementado, porque as politicas publicas
sao fendbmenos complexos. Eventualmente, esta complexidade é
deliberada, ou seja, em certos casos, as politicas formuladas podem
ter apenas o objetivo de permitir que os politicos oferecam ao publico
satisfagoes simbdlicas, sem que haja nenhuma intencdo verdadeira
de implementé-las.

Qualquer sistema politico no qual a formulacao e a implementacao
sao separados — seja pela divisao entre o Legislativo e o Executivo,
seja pela divisao entre niveis de governo (federal, estadual, municipal)
— traz a oportunidade para a adocao simbdlica de politicas. Em outras
palavras, uma instancia pode facilmente assumir que tomou a decisao
demandada pelo publico, sabendo antecipadamente que os custos de
sua implementacéo irao recair sobre outra instancia, sem que sejam
providenciados os recursos necessarios para tornar a agao possivel.

Mesmo quando nao é este o caso, é importante reconhecer que
o fenémeno sobre o qual a acéo iré incidir devera requerer negociacao
e compromisso. Por isso, 0 acompanhamento e o controle das politicas
publicas demandam de muitas politicas que:

P representem compromissos entre valores e objetivos
conflitantes;
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» envolvam compromissos com interesses poderosos
dentro da estrutura de implementacéo;

» abarquem compromissos com interesses poderosos
sobre quem sera afetado pela implementacao; e

» sejam formuladas sem que tenha sido dada a atengéao
necessaria ao modo pelo qual forcas poderosas
(particularmente as forcas econdmicas) poderao
impossibilitar a sua implementacao.

E preciso reconhecer que tais compromissos nao sao imutaveis,
mas que ainda assim eles podem persistir durante todo o processo de
transformacéo da decisao em acao; e que alguns tomadores de decisao
podem se sentir muito satisfeitos em que isto ocorra, de maneira a
libera-los dos problemas da decisao.

Outro fator esta relacionado ao fato de que muitas acoes
governamentais nao envolvem a promulgacao de programas explicitos
instituindo novas atividades. Em lugar disso, elas se resumem a
ajustamentos na forma pela qual as atividades existentes sao realizadas.
Um exemplo comum deste tipo s@o os aumentos ou as reducoes de
recursos para atividades especificas, de forma que podem estimular
ou simplesmente cancelar determinadas politicas, sem que isto seja
afirmado diretamente por qualquer agéncia governamental. E isso torna
a implementacao um assunto ainda mais complexo, pois a relagao
entre o ajuste nos recursos e o proprio programa nem sempre é direta.

Além do aspecto relativo aos recursos, outra forma de interferir
em uma politica em andamento é a mudanga na estrutura: transferéncias
de servicos e atribuicbes de uma agéncia para outra, instituicao de
novas regras sobre a gestao de determinadas atividades etc. Tudo isso
muda o balango de poder do sistema de implementacao e pode afetar
as préprias politicas: a mudanca nas regras do jogo, afinal, pode alterar
o préprio resultado do jogo.

A ideia, mencionada anteriormente, da implementacao como
“a formulacdo em processo”, pode trazer importantes contribuicoes
para o esfor¢o de acompanhamento e controle. Vocé sabe por qué?

Pelo fato de que nem sempre todas as decisoes relevantes sao
tomadas durante a fase que convencionalmente se denomina formulagao.
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Na verdade, existem diversas razoes para que estas decisdes sejam
adiadas para a fase da implementacéo, por exemplo:

P existem conflitos que ndao puderam ser resolvidos
durante o estagio de formulacao;

P> considera-se  necessério deixar que decisdes
fundamentais somente sejam tomadas quando todos os
fatos estiverem a disposicao dos implementadores;

P existe a crenga de que os profissionais da implementagao
estardo melhor preparados do que outros atores para
tomar certas decisoes;

» ha pouco conhecimento sobre o impacto efetivo das
novas medidas;

» ha o reconhecimento de que as decisdes cotidianas
envolverao negociagoes e compromissos com interesses
poderosos; e

P considera-se que seja politicamente inconveniente
tentar resolver esses conflitos.

Assim, podemos afirmar que o processo de implementacao pode
ser uma continuacao da formulagao, envolvendo flexibilizacao, idas e
vindas etc. — de maneira que compreende um continuo processo de
interacao e negociacao ao longo do tempo, entre aqueles que querem
por uma politica para funcionar e aqueles de quem este funcionamento
depende. Neste caso, é preciso identificar quem procura influenciar o
que, a quem, COMO e por qué.

Por outro lado a atitude dos agentes publicos responsaveis
pelas politicas frequentemente ignora todas essas consideracoes.
Mesmo quando se trata de atores capacitados e comprometidos com
a realizagao de uma politica, trés atitudes sdo bastante comuns.

Primeira, os que decidem supdem que o fato de uma politica
ter sido decidida automaticamente garante que ela seja implementada.

Segunda, todas as atencdes se concentram na decisao e no
grupo decisério, uma vez que a implementacao fica ignorada ou é
tratada como se fosse de responsabilidade de um outro grupo.
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Terceira, aparentemente se supoe que a implementacéo se resume
a levar a cabo o que foi decidido; logo, é apenas uma questao de os
executores fazerem o que deve ser feito para implementar a politica.

De acordo com Kliksberg, essas concepgoes sao préprias de
uma cultura politica que concebe a implementacao segundo um
“modelo linear”, ou seja, resulta direto da decisao. A Figura 6 permite
compreendermos melhor a ideia do modelo linear:

IMPLEMENTAGAO IMPLEMENTAGCAO
CORRETA INCORRETA

Figura 6: Representagao gréafica do “modelo linear” de implementacgao
Fonte: Adaptada de Kliksberg (1997)

Ocorre que a realidade é muito mais complexa do que este
modelo supde. Em razdo dessa complexidade, uma politica pode
simplesmente nao chegar a ser implementada, seja pela reacao de
interesses contrariados, seja por reacao ou omissao dos agentes
publicos envolvidos, seja por reacao ou omissao até mesmo dos
possiveis beneficiarios.

Ou, alternativamente, pode ter apenas algumas de suas partes
implementadas. Pode ter partes implementadas contraditoriamente
a decisdo e aos seus objetivos. Pode ter partes implementadas
de maneira diversa — embora nao contraria — do que foi previsto.
Pode ter partes implementadas contraditoriamente entre si.
E muitas outras coisas podem ocorrer, gerando resultados absolutamente
diferentes daquilo que se pretendia com a decisao.
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Essa variedade de resultados

decorre do fato de que a implementacéo % Saiba mais Bernardo Kliksberg

é um processo interativo e iterativo de | E um dos peritos mais famosos do mundo na
_ luta contra a pobreza. E conselheiro especial
da ONU, PNUD, UNESCO, UNICEF e de outras

organizagOesinternacionais. Kliksberg é autor

tomada de decisdes por numerosos
e pequenos grupos envolvidos com a

politica, os quais apresentam reacoes ) ]
de centenas de artigos técnicos e de varios livros publicados

efetivas ou potenciais a decisao. Por isso, o o i
no mundo inteiro. Ele aconselhou as administragcdes de mais

conforme Kliksberg, a implementacao

de 30 paises, incluindo uma série de presidentes, a sociedade
deve ser vista sob uma perspectiva, civil e organizagGes empresariais. Fonte: Forum... (2008).
na qual as agoes de atores em pontos
estratégicos influenciam consideravelmente

os resultados obtidos. Observe na Figura 7.

m [ M EvarasDEDECISAO [ 2 CAECJgﬁ.ﬁ(T:fAS
“ -

POTENCIAIS SOCIEDADE AGENTES
PUBLICOS MOBILIZAGAO DE RECURSOS
RECURSOS MULTIPLOS RESULTADOS

Figura 7: Modelo interativo/iterativo
Fonte: Adaptada de Kliksberg (1997)

Essa é a concepcao do modelo interativo-iterativo de implementacao,
alternativo tanto ao modelo linear quanto ao modelo de mercado e
que supoe simplesmente que a implementacao responde aos interesses
maximizadores dos individuos.
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AVALIACAO E MONITORAMENTO
DE POLITICAS PUBLICAS

O conceito de avaliacao das acbes governamentais, assim
como o de planejamento, desenvolveu-se a partir das transformagoes
no papel do Estado, especialmente por causa do esforco de reconstrucao
apés a Segunda Guerra, quando teve inicio a adogao de politicas
sociais, bem como a consequente necessidade de analisar os custos e
as vantagens de suas intervencoes.

Desde meados da década de 1980, no ambito do grande
processo de mudanca das relagdes entre o Estado e a sociedade e da
reforma da administracao publica, que passa do primado dos processos
para a priorizacao dos resultados, a avaliacao assume a condigéao de
instrumento estratégico em todo o ciclo da politica publica.

A trajetéria histérica da avaliagdo compreende um primeiro
estagio, centrado na mensuracao dos fenémenos analisados, depois
avanca em direcao as formas de atingir resultados, evoluindo para
um julgamento das intervengdes nao somente quanto a sua eficacia
e eficiéncia, mas também quanto a sua efetividade, sustentabilidade
e outros aspectos, como a equidade, por exemplo.

Podemos, entdo, afirmar que o termo “avaliacdo” é amplamente

utilizado?

Acertou se respondeu sim, pois este termo é empregado em
muitos e diversos contextos, sempre se referindo a julgamentos,
geralmente informais. A avaliacdo de politicas publicas, entretanto,
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diferencia-se porque consiste estritamente na avaliacao formal,
que é o exame sistematico de quaisquer intervencoes planejadas na
realidade, baseado em critérios explicitos e mediante procedimentos
reconhecidos de coleta e andlise de informagéo sobre seu contetido,
estrutura, processo, resultados, qualidade e/ou impactos. Assim,
podemos afirmar que a avaliacao formal:

» ¢ um julgamento (porque envolve valores);

P ¢ sistematica (porque se baseia em procedimentos e
indicadores reconhecidos e previamente estabelecidos);

» incide sobre o contelido (problemas eleitos e suas
solucbes), as estratégias, o desenho ou concepcao
(estrutura), os processos (insumos, atividades,
capacidades, hierarquias de precedéncia e mecanismos
de coordenacdo), os produtos (preliminares,
intermediarios e finais), os efeitos e os impactos;

» ¢ uma politica, programa ou projeto;

v

tem como referéncia critérios explicitos; e

» temafinalidade de contribuir para oseuaperfeicoamento,
a melhoria do processo decisério, o aprendizado
institucional e/ou 0 aumento da accountability.

Através desta definicdo podemos reconhecer que a avaliacao
contém duas dimensdes. A primeira é técnica, e caracteriza-se por
produzir ou coletar, segundo procedimentos reconhecidos, informacbes
que poderao ser utilizadas nas decisdes relativas a qualquer politica,
programa ou projeto. Esta dimenséao diz respeito a pesquisa avaliativa,
que representa um instrumento da avaliacao.

A segunda dimenséao é valorativa, consistindo no exame das
informacgdes obtidas, a luz de critérios especificos, com a finalidade de
extrair conclusdes acerca do valor da politica, do programa ou projeto.
Porém, a finalidade da avaliacao nao é classificar as intervencoes
“boas” ou “mas”, “exitosas” ou “fracassadas”. Muito mais importante
e proveitoso é apropriar-se da avaliagao como um processo de apoio
a um aprendizado continuo, de busca de melhores decisoes e de
amadurecimento da gestao.
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A avaliacao formal permite julgar processos, produtos,
efeitos ou impactos de politicas, programas ou projetos
publicos.

Diante do exposto, podemos afirmar que a avaliacao contribui
para aperfeicoar a formulacao de politicas e projetos — especialmente
tornando mais responséavel a formulacao de metas — e apontar em que
medida os governos se mostram responsivos frente as necessidades
dos cidadaos.

Pode, ainda, mostrar se as politicas e os programas estao sendo
concebidos de modo coordenado ou articulado, e em que medida estao
sendo adotadas abordagens inovadoras na resolucao de problemas
que antes pareciam intrataveis.

E pode indicar, também, como sao construidas as parcerias
entre governo central e local, entre os setores publico, privado e
terceiro setor, além de identificar as condicoes de sucesso ou fracasso
dessas parcerias e apontar como podem ser aperfeicoadas a fim de
ganharem abrangéncia e se tornarem estratégias nacionais das politicas
de desenvolvimento.

A esta altura, j& conseguimos identificar a avaliagao de pesquisa
avaliativa como técnicas de coleta de dados para avaliacao. Por isso,
a avaliacdo formal pode lancar mao de um conjunto de métodos de
diagnéstico e anélise, de técnicas de coleta de dados, como surveys,
observacao, entrevistas em profundidade, individuais ou em grupos
focais. E de instrumentos, como questionérios, formuléarios, roteiros
de observacao etc., do arsenal proprio da pesquisa social.

A avaliagao formal ndo possui um método de pesquisa especifico,
podendo adotar um ou combinar varios, a serem selecionados de
acordo com o foco da avaliacdo, a natureza do objeto avaliado, as
restricbes de tempo e custo etc.

O monitoramento diferencia-se da avaliagao sob vérios
aspectos. Primeiro, enquanto a avaliacao é o exame discreto de
processos, produtos, qualidade, efeitos, impactos, das agdes realizadas,
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o0 monitoramento é o exame continuo de processos, produtos, resultados
e impactos das acoOes realizadas.

Segundo, em consequéncia dessa distingao, o escopo das duas
atividades é diferente: a avaliagao deve explorar em profundidade os
aspectos sobre os quais incide, j& o monitoramento ndo tem como
alcancar tal profundidade, devido a sua necessidade de celeridade
dos achados, para que possa subsidiar decisoes sobre a condugao das
politicas, programas e projetos.

Terceiro, também pelo mesmo motivo, uma vez que a avaliagao
produz relatérios mais complexos e densos, o monitoramento ira
produzir pequenos sumarios de dados parciais, aos quais costuma se
incorporar uma ajuda memoria ou uma ata de decisdes tomadas com
base nos achados.

Em quarto lugar, enquanto a avaliacao pode ser usada ou
nao para subsidiar a tomada de decisbes, 0 monitoramento sempre
tera de ter essa aplicacao. Por isso, diferentemente da avaliacao, todo
monitoramento tem de incluir os procedimentos para a imediata
apropriagao dos achados produzidos e sua incorporacao ao processo
da gestao.

Em quinto lugar, apesar de podermos monitorar atividades,
processos, produtos e impactos, vale destacarmos que o monitoramento
se concentra em atividades, processos e produtos e tem como referéncia
o desenho da politica, do programa ou projeto. A avaliacao, por sua vez,
nao necessariamente tem essa relacao com o desenho da intervencgéo,
sendo inclusive recomendéavel o uso de metodologias de avaliacao
independente de objetivos.

O monitoramento é o exame continuo dos insumos, atividades,
processos, produtos (preliminares, intermediérios e finais), efeitos ou
impactos de uma intervencao, com a finalidade de otimizar a sua gestao,
ou seja, obter mais eficacia, eficiéncia e, dependendo do alcance do
monitoramento, efetividade. Implica a possibilidade de interferir no
curso da implementacao de uma politica, programa ou projeto, caso se
perceba que a sua concepcao nao é adequada a solucao do problema,
por equivoco de planejamento ou por mudanca da prépria realidade.

Por isso, o monitoramento tem o Plano de Acéao, ou Plano de
Atividades, como referéncia, mas nao deve estar preso a esses Planos,
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podendo chegar a recomendar a sua mudanga. Logo, os resultados do
monitoramento podem e devem ser utilizados para aperfeicoamento
do trabalho de equipe e para a tomada de decisdes, e ele deve gerar
aprendizagem sobre as politicas puablicas (policy learning).

O monitoramento é uma ferramenta de gestao interativa
e proativa, que utiliza informagdes com a profundidade
necessaria para a sua finalidade (nada além disso, sob o
risco de comprometer a sua celeridade e tempestividade).
Baseia-se sempre na andlise dos dados (ndo somente no
seu registro).

O monitoramento se diferencia do acompanhamento, que
corresponde as atividades de registro e documentacao do processo
de implementacao, a fim de assegurar o cumprimento do Plano de
Atividades, ou Plano de Agao, sem questionar a sua pertinéncia diante
do problema a ser solucionado. O acompanhamento caracteriza-se
pelas atividades de supervisao e fiscalizagdo, ndo tendo natureza
interativa, nem proativa. As informacoes tendem a ser superficiais
e geralmente se limitam a ser registradas e informadas, nem sempre
sendo analisadas. Os resultados raramente sdo compartilhados e sao
pouco utilizados como ferramenta de gestao.

Especialmente a partir da década de 1960, foram feitos
significativos avangos na area da avaliacao, tornando os conceitos mais
precisos, as estratégias e as técnicas mais adequadas e os instrumentos
de coleta mais acurados. Além disso, passou-se a distinguir os diversos
tipos de avaliacao que se pode efetuar.

Vocé ja ouviu falar de avaliagdo ex-ante e de avaliacao

ex-post?
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Entao, vamos esclarecer estes conceitos. A avaliagao ex-ante
consiste na apreciacao do desenho do projeto sob o ponto de vista da
consisténcia légica das solugdes propostas, da suficiéncia das agoes a
serem realizadas. Consiste, ainda, na estimativa prévia de eficiéncia
e de impacto do desenho da intervencéao.

A avaliagao ex-ante de eficiéncia corresponde, especificamente,
ao célculo de custos de cada alternativa. Além das categorias basicas,
os projetos podem envolver ainda custos adicionais do usuério e custos
de oportunidade. Essa modalidade de avaliagao ex-ante envolve a
construcao de uma matriz de custos, contendo todos os custos os quais
se espera que uma intervencao requeira em cada periodo de execucao.
Estes sao divididos entre as diversas categorias acima mencionadas.

Jé a avaliagdo ex-ante de impacto consiste na estimativa do
impacto de cada alternativa, derivada dos objetivos propostos. Em
ambos 0s casos, a matriz de custos é usada para a tomada de decisao,
0 monitoramento e a avaliacao.

Outra légica corresponde a avaliacao ex-post que faz referéncia
ao momento em que é realizada a avaliagao e, portanto, ao estagio da
intervencao que é submetido a avaliagao. Compreende as avaliagoes
intermediarias ou de meio-termo quando se trata de intervencoes do
tipo “atividade” (bens e servicos de producao ou prestacao continuada)
e as avaliacOes finais, de efeitos e de impactos.

Numa acepcao restrita, a avaliagdo ex-post nao diz respeito ao
momento em que se pensa ou se planeja a avaliacao. O foco, nesse
caso, recai sobre o que é calculado: o custo efetivo de cada alternativa,
pelo mesmo processo de anélise de custos da avaliacao ex-ante, porém
tendo como referéncia os valores efetivamente despendidos.

Embora utilizem os mesmos procedimentos de célculo, os
impactos sao mensurados por meio da comparagao entre a situacao
inicial da populagéo-alvo (baseline) e a sua situacao ao final de um
periodo determinado de tempo. E possivel comparar os impactos
observados também com os impactos estimados na avaliacao
ex-ante, para verificar se a selecao de alternativas de intervengao foi 6tima.

Contudo, é importante destacarmos que as avaliacoes se
diferenciam, ainda, segundo a origem da equipe que as realiza,

podendo ser internas, externas ou mistas. As avaliacbes internas
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sdo aquelas em que a intervencao (politica, programa ou projeto)
¢ avaliada por uma equipe envolvida com a sua implementacao.

O objeto avaliado ¢ a intervencao, seus processos e produtos,
a consecugao dos objetivos e das metas etc., nao o desempenho da
equipe. A grande dificuldade da avaliacao interna é a distorcao da
perspectiva por causa da excessiva proximidade com o objeto.

As avaliacoes externas sao aquelas realizadas por uma equipe
gque nao tem envolvimento com a intervencao. Podem ser consultores
externos, agentes do controle interno ou do controle externo e até mesmo
equipes do préprio 6rgao responsavel pela intervencao, desde que nao
estejam diretamente envolvidas com a implementacao da politica, do
programa ou projeto. Quanto mais distantes da realidade da gestao,
mais dificuldades terao os avaliadores externos para compreender em
profundidade o objeto avaliado.

As avaliagoes mistas séo conduzidas por uma equipe interna em
parceria com outra, externa. As duas formulam o plano de avaliacao e
constroem os instrumentos juntas. Em seguida, se separam para aplicar
os instrumentos e analisar os dados. Depois se unem para comparar as
conclusoes e chegar a um termo comum. Esta abordagem permite a
superacao tanto das distorcoes préprias da avaliagao interna, quanto
das dificuldades resultantes do distanciamento excessivo que é préprio
da avaliacao externa.

A avaliagao participativa consiste em um conjunto de procedimentos
com a finalidade de incorporar tanto os usuéarios como as equipes de
gestores ao processo de monitoramento e avaliagdo como seus sujeitos
ou protagonistas e ndo como meros informantes.

A avaliacao de processos tem como foco a légica da sua
implementacao e a consisténcia desta com os resultados pretendidos,
medida pela distancia entre os resultados pretendidos, os procedimentos
adotados e os resultados obtidos. Além disso, focaliza também a distancia
entre os resultados obtidos com certos procedimentos e certos valores
de referéncia (parametros externos) relativos ao objeto da intervencao.

A avaliacao de resultados tem como objetos ou os produtos
finais ou seus efeitos. O produto final — frequentemente denominado
output — é sempre uma saida direta, objetivamente constatavel, da
operacao de um sistema: bens ou servicos como vacinas aplicadas,
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livros distribuidos, refeicbes servidas, alunos certificados, areas
reflorestadas etc.

Nesse sentido, o produto final diferencia-se do efeito, que ¢é a
sua consequéncia: a mudanca desencadeada na realidade pelo produto
final. O termo em Lingua Inglesa para “efeito” é outcome, que guarda
clara diferenca de output. O “efeito” esta diretamente relacionado com
o produto final de uma intervencao (politica, programa ou projeto) e

sempre expressa uma mudanca em uma situagao preexistente.

Em geral, as politicas publicas sao implementadas
mediante alguns processos destinados a gerar produtos
com a finalidade de produzir efeitos, ou seja, transformar
arealidade. Relacionada a obtengdo dos efeitos, a palavra
“efetividade” ganhou especial destaque nos ultimos
tempos, referindo-se a um dos mais importantes critérios
de avaliagao.

De igual relevancia, um conceito pouco preciso, embora
frequentemente utilizado como sindnimo dos efeitos, é impacto. Aqui
cabem algumas distin¢gdes. Primeiramente, os efeitos sao, por definicéo,
previsiveis, em razao da sua relacao direta com os produtos. Podem
ser efeitos positivos (que se pretende desencadear) ou negativos (que
se deve mitigar), mas sao sempre o propésito da intervencao.

Jé os impactos podem ser previsiveis ou nao. Isso resulta do
fato de que nao se relacionam diretamente com o produto ou a causa.

Tanto os impactos previsiveis como os imprevisiveis podem
ser positivos ou negativos. Devido a essa relagéao indireta e mediada,
e suscetivel a interveniéncias diversas, os impactos podem variar no
tempo e na intensidade e podem se espraiar por areas muito diferentes
daquele em que ocorreu a intervengao.

Por exemplo, vacinas aplicadas, que podem ter como efeito
criancas imunizadas, podem gerar impactos como uma reducao dos
gastos do sistema de satide com o tratamento das doencas (que foram
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evitadas); uma redugao da repeténcia e da evasao escolar por ter sido
evitada a perda de dias letivos pelas criancas; uma reducao das faltas
das maes ao trabalho evitando a perda de renda das familias etc.

Essas caracteristicas dos impactos conduzem a seguinte reflexao:
uma politica publica pode ter como expectativa certos impactos, mas
nao pode té-los como seu objetivo direto, a saber:

» devido ao baixo grau de governabilidade que qualquer
gestor tem sobre estes impactos;

» devido as dificuldades de evidenciacao da cadeia causal
entre a intervencao, seu(s) produto(s), seu(s) efeito(s) e
os impactos; e

» devido a fatores que dificultam uma identificacdo e
mensuracao clara dos impactos.

Tudo isso impoe grandes desafios a avaliacao de impacto,
cujo método se baseia na légica experimental ou quase experimental.

Outro fator a ser estudado, por nds, diz respeito as dificuldades
recorrentes na avaliacao de politicas, programas e projetos publicos,
que faz referéncia a falta de um consenso conceitual minimo sobre os
critérios a serem utilizados. Especialmente os conceitos de eficécia,
eficiéncia e efetividade desencadeiam davidas diversas, sendo adotadas
definicbes que nem sempre tém o necessario poder discriminatério.

Vocé sabe a diferenca entre estes trés termos? Existe relacdo

entre eles ou sdo totalmente independentes?

Dentre esses trés conceitos, maior ainda é a davida quanto
a linha demarcatéria entre eficacia e efetividade. O conceito de
eficiéncia, especialmente eficiéncia operacional, na maioria das vezes,
esta associado a andlise dos custos e prazos esperados (em relagao
ao realizado) na implantacao de uma politica, um programa, projeto
ou uma atividade. Existe uma zona de consenso bem estabelecida
quanto ao conceito.
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Por outro lado, a eficacia, para alguns autores, diz respeito a
andlise da contribuicdo de um evento para o cumprimento dos objetivos
almejados ou do projeto ou da organizagdo. A confusdao maior esta
relacionada ao conceito de efetividade. Em alguns casos, a eficacia
ficou relacionada ao resultado imediato, relativamente esperado. E
os outros efeitos de espectro mais amplo, chamados de secundarios
ou imprevistos ou colaterais, estariam relacionados a efetividade.

Essa diferenciacéo é basicamente um recurso analitico, servindo
para caracterizar o que sao metas e/ou produtos anunciados de uma
politica, e discrimina-los de produtos alcancados no ambito do programa,
em termos de uma efetiva mudanca nas condicoes prévias (efeitos
e impactos nas populagbes atingidas pelo programa sob avaliacao).

Para esclarecer a distincao entre eficacia e efetividade, vamos
analisar juntos um exemplo apresentado por Arretche (2001), que faz
referéncia a uma campanha de vacinacao muito bem-sucedida. Em
termos de eficacia, vale dizer, a possibilidade de atingir uma quantidade
satisfatoria de suas metas de vacinacao, por exemplo, vacinar criangas
num prazo dado, nao significa necessariamente que o programa
seja bem-sucedido a ponto de, efetivamente, reduzir a incidéncia da
doenca que se propunha erradicar ou diminuir substancialmente num
horizonte de tempo.

Para melhor compreensao, observe o Quadro 2, que traz
resumidamente a definicao destes termos:

Relaciona atividades com seus produtos iniciais, intermediarios e
Eficacia finais (metas e objetivos). Exemplo: 100% do numero previsto de
criangas vacinadas.

Relaciona produtos com seus custos (financeiros, humanos, tem-
Eficiéncia po). Exemplo: Custo por crianga/vacina 2% menor que o custo mé-
dio dos ultimos cinco anos. Todos os prazos previstos cumpridos.

Relaciona produtos com seus efeitos na realidade que se quer
Efetividade transformar, ou seja, consequéncias. Exemplo: redugdo da inci-
déncia da doenga “X” em 90%.

Quadro 2: Distingao entre Eficacia, Eficiéncia e Efetividade
Fonte: Elaborado pela autora deste livro

Ademais, as avaliacbes podem usar outros critérios, relativos
a processos, como economicidade, celeridade, tempestividade etc.
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Ou relativos a resultados, como equidade, ou seja, a capacidade
de contribuir para a reducao das desigualdades e da exclusao social.

Sem contar a sustentabilidade, vale dizer, a capacidade
de desencadear mudangas permanentes, que persistem além dos
investimentos realizados, e que alteram o perfil da prépria demanda por
politicas/programas, retroalimentando o sistema de politicas publicas.
E, nessa dindmica, fazer uso racional de todos os recursos necessarios,
contribuindo para a preservacao do patrimoénio comum da sociedade.

As preocupacdes com a efetividade das politicas puablicas, com
sua sustentabilidade e com a sua maior ou menor capacidade de
promover a equidade remetem diretamente ao tema da accountability
e do controle, tao caro aos debates recentes sobre as novas relagoes
entre o Estado e a sociedade.

Porém, embora o tema tenha os seus atrativos, a reflexao sobre
ele ¢ ainda bastante preliminar. Pois, por exemplo, ndo temos clareza
sobre o que significa “controle”, tampouco sobre qual sua extensao.
Sabemos que é possivel falar em controle vertical, como aquele que
se da na dinamica das relacbes entre o todo e as partes no arranjo
federativo.

Podemos também falar de controle horizontal, como o que tem
lugar na esfera das relacoes entre os Poderes, realizado rotineiramente
pelo Legislativo ou especificamente pelo seu érgao auxiliar, o Tribunal
de Contas, sobre o Executivo e suas politicas.

Ouvimos falar ainda em controle interno, como o que se exerce por
6rgao especializado do préprio Executivo, sobre as suas diversas instancias.

No Brasil, as atividades de controle interno e externo tém
previsao na Constituicdo de 1988, que estabelece como:

» controle interno aquele realizado pelos préprios érgaos
do aparelho estatal, como a Controladoria Geral da
Unido e suas subunidades; e

» controle externo aquele efetivado pelo Poder Legislativo,
que conta com o auxilio das cortes de contas, ou seja: o
Tribunal de Contas da Uniao, os Tribunais do Contas do
Estados e do Distrito Federal e os Tribunais de Contas
dos Municipios.
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Diante do exposto, podemos afirmar que o controle pode
ter como foco as esferas orcamentéria, fiscal, contabil, patrimonial
e programatica e que a avaliacdo representa o mais importante
instrumento de controle da efetividade das politicas e dos programas
governamentais.
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REGULARIDADES DAS POLITICAS
PUBLICAS NO BRASIL

O exame dos achados produzidos pela andlise politica
das politicas publicas no Brasil permite identificarmos a
presenca de importantes regularidades. Um dos aspectos
que primeiro chamam a atencao nas politicas publicas
brasileiras é a fragmentagao. Por exemplo, uma politica,
como a de seguranca publica, que envolve aspectos sociais,
econdmicos, culturais, ndao tem um tratamento baseado
na integragao dos esforgos de educacao, satde, trabalho,
assisténcia social, mas limita-se a repressao.

Contudo, um trago recorrente é que, embora comumente as
demandas da sociedade impliquem a articulacdo e cooperacao de
diferentes agéncias setoriais, o que ocorre é a existéncia de linhas
rigidas — nem sempre consensuais e respeitadas — de demarcagao das
areas de atuacao de cada uma delas.

Como consequéncia — e esta é outra regularidade — as politicas
muito frequentemente emperram devido a competigao interburocrética;
ou sao fragmentadas em areas de controle de cada agéncia, na busca de
uma convivéncia pacifica; ou, finalmente, estabelecem-se superposicoes
que levam a baixa racionalidade e ao desperdicio de recursos.

Outra caracteristica recorrente é a descontinuidade administrativa,
ou seja, a constante interrupcao — formal ou informal — das politicas,
com o seu frequente abandono e/ou substituicao por estratégias até
mesmo opostas aquela inicialmente adotada.

Ocorre que, como frequentemente inexistem concepcoes
consolidadas de missao institucional, as agéncias envolvidas nas
politicas publicas sao forte e diretamente afetadas pelas preferéncias,
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convicgoes, pelos compromissos politicos e pelas idiossincrasias pessoais
diversas dos seus escaldes mais elevados.

Esses cargos, por sua vez, sdo em grande parte preenchidos
conforme critérios politicos, o que gera certa instabilidade dos seus
ocupantes. Com isso, cada mudanca dos titulares dos cargos, como
regra, provoca alteracoes nas politicas em andamento. Essas podem
ser alterac6es de rumo, de prioridade etc., e podem ocorrer até mesmo
sem visibilidade alguma no curto e médio prazo.

Basta, por exemplo, que o novo dirigente de uma agéncia
decida, de si para consigo, que uma determinada politica ou programa
— prioritéario para o dirigente anterior — devera ter menos centralidade
nas suas atencoes.

Em consequéncia, com a mudanca de dirigentes, frequentemente
programas e politicas sdo redimensionados, reorientados, suspensos,
ou deixam de concentrar as atencoes e energias dos quadros daquelas
agéncias. Além disso, nas raras situacoes em que se logra superar a
fragmentacao e a disputa interburocrética, e sao estabelecidas formas
cooperativas de agao entre as agéncias, nem sempre os novos dirigentes
mantém os vinculos de solidariedade dos seus antecessores, porque
também as relagoes de cooperacao tendem a ser personalizadas.

Outro aspecto recorrente nas politicas publicas, especialmente nas
politicas sociais, é o de que as decisoes e agdes tendem a ser pensadas
a partir da oferta e muito raramente sao efetivamente consideradas
as demandas.

Com base no exposto, podemos afirmar que os instrumentos
de avaliacdo (indicadores e procedimentos) na maior parte
das vezes sao inadequados ou precdrios, e os mecanismos de
controle social sdo absolutamente incipientes ou inexistentes.

Vocé concorda?

Todos esses tracos expressam, provavelmente, os padroes de
autoritarismo e centralizacao presentes a nossa formacao histérica,
bem como as herancas do passado autoritario recente. Causas a parte,

Médulo Basico 115



Politicas Publicas

116

o fato é que disso resultam descompassos entre oferta e demanda de
politicas, acarretando desperdicios, lacunas no exercicio da cidadania,
frustracao social, perda de credibilidade governamental, desconfianca
e 6bices a plena utilizacao do potencial de participacao dos atores
sociais efc.

Outra regularidade ¢é a presenca de uma clara separacao entre
formulacao/decisao e implementacao, que as torna estanques e expressa
uma perspectiva linear, vertical e planificadora da politica piblica. Essa
separagao é observada, primeiro, pela presenca de uma cultura que
enfatiza a formulagao/deciséao, tomando a implementagédo como dada.
Ou seja, a percepcao da complexidade das politicas publicas se restringe
ao ambiente/fase da formulagao/decisao, enquanto a implementacgao
é vista como um conjunto de tarefas de baixa complexidade, acerca
das quais as decisoes ja foram tomadas.

Por outro lado, essa clivagem se manifesta nas diferencas
de status e de capacitacdo dos quadros funcionais encarregados,
respectivamente, da formulacao/decisao e da implementacao.
Concretamente, esta caracteristica tem como resultado a tendéncia a
centralizagao, a reduzida autonomia das agéncias implementadoras, a
baixa adaptabilidade dos modelos adotados para as politicas publicas
e uma acentuada fragilidade dos niveis e agéncias implementadores.

Naturalmente, o resultado encontrado é o desperdicio de
recursos pela ineficacia das politicas publicas.

De fato, a luz dessa clivagem é possivel entender a constatacao
recente de que, apesar de ter bastante capacidade deciséria, o governo
exibe limitada capacidade de implementar as decisdes que toma e de
assegurar a continuidade das politicas formuladas.

Esses problemas sao ainda mais aflitivos na area das politicas
sociais, na qual ainda sdo acentuadas a ineficacia e a dispersao
organizacional. De fato, comparadas com outras areas, a maior parte
das agéncias e dos seus quadros ainda exibem reduzida eficacia/
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eficiéncia gerencial; as diversas agéncias sao desarticuladas entre si e
frequentemente constituem nichos de interesses politicos personalizados.

Além disso, como trata-se de agéncias (e politicas) que consomem
recursos, em vez de geréa-los, a clivagem anteriormente mencionada
se torna ainda mais acentuada com a sua exclusao da maioria das
decisbes relevantes, ou seja, as decisbes quanto a recursos, que sao
tomadas em outras esferas governamentais.

[sso, por sua vez, tem a ver com uma outra recorréncia
observada: a hegemonia do economicismo e a desarticulacao entre
politica econdmica e politica social.

Como regra, as politicas econOmicas assumem a primazia
em todo o planejamento governamental, cabendo as
politicas sociais um papel absolutamente secundario,
subordinado e subsidiario.

Sao varias as concepcoes que sustentam o primado da politica
economica. Uma delas supde que o mercado é perfeito e que, se for
permitido o seu livre funcionamento, aos poucos as distorcoes serao
resolvidas. Logo, as politicas sociais devem ficar restritas aos intersticios
nos quais nao cabe a agdo do mercado e onde, por isso mesmo, nao
serao capazes de transtornar a sua dinamica.

Outra perspectiva admite que o mercado nao é perfeito, mas
mantém o crescimento econdmico como prioridade méaxima; assim,
caberia as politicas sociais a funcao de corrigir os desvios sociais
advindos em consequéncia. Uma variante desta concepgao, em época
relativamente recente, encontrava-se na maxima do regime militar de
que “primeiro é preciso deixar o bolo crescer, para depois dividir”.

S6 muito recentemente é que comegou a ser abandonada a
percepcao de que as politicas sociais se destinam a corrigir deficiéncias.
Isso porque sé ha muito pouco tempo desenvolveu-se a concepcao de
que politica social é — mais até que direito de cidadania — investimento
produtivo e de que deve haver coordenagao e equalizagao entre os
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objetivos da politica econdmica e os das politicas sociais, uma vez que
0s novos parametros do processo produtivo enfatizam o capital humano.

O exame dos programas sociais do governo federal mostra
claramente diversos dos aspectos acima mencionados. De fato, ainda
hoje observamos a ocorréncia de acoes dispersas entre as diferentes
agéncias e de programas desarticulados no interior de cada uma delas.

Além disso, a maior parte das acgdes reflete a concepcao tipica
do primado da economia: sao propostas de correcao de desvios e
sequelas. Nao chegam sequer a expressar concepcoes de prevencgao
de problemas, e, muito menos ainda, de investimento consistente na
formacao de capital humano, visando o futuro do Pais.

~ Complementando ~
Sobre a pratica da anélise de politicas publicas no Brasil, deve ser efetuada a
leitura a seguir.

% FREY, Klaus. Politicas publicas: um debate conceitual e reflexdes
referentes a pratica da anélise de politicas publicas no Brasil. In:
Planejamento e Politicas Publicas. n. 21, jun. 2000. Disponivel em:
<http://tinyurl.com/ygzvajh>. Acesso em: 20 out. 2009.

% KLIKSBERG, Bernardo. O Desafio da Exclusdo para uma Gestao Social
Eficiente. Sao Paulo: FUNDAP, 1997.

% ETZIONI, Amitai. La Exploraciéon Combinada: un tercer enfoque de
la toma de decisiones. In: SARAVIA, Enrique; FERRAREZI, Elisabete

(Org.). Politicas Publicas. Brasilia: ENAP, 2006. p. 133-148. V. 1.
(Coletanea).
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Resumindo

Nesta Unidade pudemos compreender a légica da forma-
¢do da agenda de politicas publicas, bem como o seu ciclo.
Vimos que a falta de clareza da “agenda de politicas” se deve a
existéncia de varios tipos de “agendas” — “do Estado”, “gover-
namental”, “de decisdo” etc. — que coexistem, mas cujas ques-

t6es nem sempre coincidem.

Vimos que a formacdo da agenda depende do reconhe-
cimento de situagdes diversas como “problemas politicos” a
serem solucionados. Assim, a formacgao da agenda é influencia-
da por varios fatores, entre os quais se destacam: (i) os proble-
mas, cujo reconhecimento é afetado por crises, pela agao cole-
tiva organizada ou por oportunidades politicas; (ii) os atores
visiveis, invisiveis e as comunidades politicas; (iii) a existéncia
de propostas ou concepcgles prévias que viabilizem a busca
de solucdo para os problemas; (iv) os eventos da vida politica,

como eleicdes, crises etc.

Conhecemos os modelos de andlise do processo de
decisdo politica. O modelo da politica racional, no qual a
analise parte do suposto de que o governo age unitariamente
definindo seus objetivos, identificando as solugdes alternativas,
avaliando as consequéncias de cada uma e fazendo escolhas
consistentes. Conhecemos também o modelo organizacional,
o qual consegue escapar do problema da racionalidade absolu-
ta e abstrata, uma das falhas do modelo anterior. Este modelo
fornece uma solugdo para o fato de que o governo e o Estado
ndo sdo entidades unitarias e monoliticas, mas sim constela-

¢cOes de organizagdes com visdes concorrentes quanto a defi-
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nicdo do problema e as solucdes propostas. Estas Ultimas sdao
decisivamente influenciadas pela cultura e pelas rotinas orga-
nizacionais. Aprendemos sobre o modelo da politica burocrati-
ca, que permite perceber como uma decisdo que inicialmente
parece pouco racional, pode ter sido, na realidade, o elemento
de barganha para que os atores envolvidos obtivessem uma
vantagem muito maior em outra politica que, em principio,

nada tem a ver com a primeira.

Aprendemos que a formacdo de alternativas é um dos
mais importantes momentos do processo decisério, pois nele
se evidenciam vdrios jssues e se desvendam as preferéncias
dos atores, iniciando um confronto e/ou construindo aliancas

visando decisdes favordveis as suas preferéncias.

Conhecemos os modelos de tomada de decisdo.
O primeiro, denominado racional-compreensivo ou racional
-exaustivo, supde que o tomador de decisdo primeiramente
define seus valores e objetivos. Em seguida faz o levantamento
de todas as alternativas para alcancar esses objetivos, realiza
estudos em extensdo e profundidade sobre todas elas, avalia
o impacto provavel de cada alternativa sobre o problema, seus
respectivos custos e escolhe a que apresente melhor relagao

custo/beneficio.

Soubemos que este modelo foi muito criticado devido ao
enorme tempo que dedica ao levantamento de informacdes e
analise de um numero muito extenso de alternativas, o que o
torna invidvel. Além disso, suas suposicdes sobre a racionali-
dade absoluta dos tomadores de decisdo é ingénua. Por fim,
verificamos que este modelo apresenta-se como se o0 processo
decisoério fosse estritamente técnico e totalmente despolitiza-
do, ignorando as restricdes da politica e da democracia as esco-

Ihas dos governantes.
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Conhecemos o modelo incrementalista, que resulta da
critica ao racional-compreensivo. Nele, o decisor limita-se a
analisar as alternativas que apresentem o menor nimero de
restricGes legais ou politicas e que de fato sejam diferentes
da politica ja existente; com isso, a andlise se restringe a um
numero limitado de alternativas. O tomador de decisdo nao
define previamente os objetivos, mas sim, vai fazendo a escolha
dos objetivos no processo, adaptando-os aos meios disponiveis
ou quase-disponiveis. Ao invés da informacdo e da avaliacao
custo/beneficio, o que pesa mais na decisdo sdo os limites
histéricos a decisdao e as rela¢cdes de poder, ja que o principal
critério é o acordo politico obtido em torno de uma alternativa.
Dai que este modelo tem como resultado decisdes de pequeno
escopo, sempre ajustaveis, com o carater de ensaio-e-erro, que
representam pequenas mudancgas nas politicas ja existentes.

Por isso, o modelo é considerado conservador.

Embora, de fato, a maioria das decisGes nos governos
democraticos se aproxime muito do modelo incrementalista,
muitas delas nao podem ser explicadas por ele. Diante desta
lacuna, os estudiosos formularam o modelo mixed-scanning ou
modelo de “exploragdo combinada”. Neste, o que é mais impor-
tante é a diferenciacdo entre tipos de decisdo: estruturantes e

ordinarias.

Aprendemos que as decisOes estruturantes sdo bastan-
te amplas e definem as diretrizes das politicas, enquanto as
decisGes ordinarias sdo delimitadas pelas estruturantes e refe-
rem-se a aspectos especificos das politicas. Enquanto as deci-
sdes estruturantes sdo tomadas com base no conhecimento do
campo da decisdo, os decisores tomam as decisdes ordindrias
mediante processos que representam um misto do modelo
racional-compreensivo (sem a mesma amplitude e rigor) e do

incrementalista, bastante ampliado.
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Também aprendemos sobre a implementacdo de politi-
cas, que é um processo pelo qual as decisOes deixam de ser
apenas intencbes, saem do papel e se tornam intervencdo na
realidade. A implementacdo é um processo bastante comple-
X0, que envolve novas decisdes, simultaneas e subsequentes a

execucdo de diversas medidas da politica.

A implementacdo pode ser analisada com o auxilio de
trés modelos. O top-down, que estabelece que formulagdo e
implementacdao sao etapas rigorosamente separadas e dife-
renciadas, seja porque envolve atores diferentes, seja porque
envolve distintos graus de autoridade e de complexidade.
Neste modelo, os politicos formulam e decidem, e comandam
os burocratas, que executam as suas decisdes, implementando
a politica.

J4 o modelo bottom-up propGe que a politica seja conce-
bida a partir da base, das percep¢bes das demandas e das expe-
riéncias de resolugdo dos problemas desenvolvidas pelos atores
situados nos escaldes inferiores da administragdo. As praticas
estabelecidas a partir da base seriam institucionalizadas nos

niveis superiores, consolidando-se como politica publica.

Finalmente, segundo o modelo interativo-iterativo, nao
ha um fluxo Unico nem da formulagdo para a implementagao(-
modelo top-down), nem desta em dire¢do a formulagdo (modelo
bottom-up). Em lugar disso, haveria um processo complexo, de
idas e vindas, entre as diversas fases do ciclo, dando origem a
varias etapas de decisdo, que iriam sendo reformuladas conforme
as reacoes dos diversos atores a agenda que se formou, ao curso
assumido pelas decisdes e aos impactos da implementagao.

Observamos que alguns tipos de politicas podem ser
mais ou menos dificeis de serem implementadas. O acompa-
nhamento, o monitoramento, a avaliacao e o controle das poli-

ticas sdo processos importantes para que as politicas ganhem
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efetividade, resultando ndo apenas em intervencdo na realida-
de, mas sim em transformacdes dos problemas em situacdes

solucionadas.

E, para finalizar, pudemos ver que ha ocorréncia de
acoes dispersas entre as diferentes agéncias e de programas
desarticulados no interior de cada uma delas. Além disso, a
maior parte das a¢des ainda hoje reflete a concepcao tipica do
primado da economia. Ndo chegam sequer a expressar concep-
¢Oes de prevencao de problemas, e menos ainda, de investi-
mento consistente na formacgao de capital humano, visando o

destino futuro do Pais.
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Atividades de aprendizagem

Para saber se vocé entendeu o que foi apresentado, realize as
atividades propostas. Caso tenha alguma duvida, faga uma
releitura atenciosa dos conceitos ainda ndo entendidos e, se
necessario, entre em contato com seu tutor.

Identifique, na sua area de trabalho, um “estado de coisas”. Justifique
por que vocé o considera um “estado de coisas” e ndo um “problema
politico”. Que tipo de evento poderia fazer com que esse “estado de
coisas” se tornasse um “problema politico” e viesse a ser incluido na

agenda governamental?

Usando a internet, faca um estudo da Politica de Transferéncia de
Renda com Condicionalidades — Bolsa Familia e identifique trés

issues.

Procure observar a implementacdo de uma politica com a qual vocé
tem contato frequente. Verifique se todas as condi¢Oes de éxito da
implementacdo estdo presentes. Falta alguma? Qual? Isso tem algum

tipo de consequéncia sobre o resultado da politica? Descreva.

. Compare os modelos top-down e bottom-up de implementacdo de

politicas e faca uma lista das caracteristicas de cada um deles.

. Sintetize as diferengas entre monitoramento e avaliagao.

Por que é importante realizar o monitoramento de politicas, progra-
mas e projetos? Faca uma lista de cinco motivos pelos quais devemos

efetuar o monitoramento.
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