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INTRODUCAO A TEORIA DA
POLITICA PUBLICA

Enrique Saravia

As visdes sobre a atividade estatal

A andlise das realidades estatais foi feita, ao longo dos tempos, com
base em diversas perspectivas: afiloséfica, adaciénciapolitica, adasocio-
logia, ajuridica, a das ciéncias administrativas. A visdo antropoldgica e a
psi col 6gi ca sdo, também, alternativas metodol 6gicas.

Cadaumadelas preval eceu em algum momento da historia. A visao
juridicadasrealidades estatais foi hegemonica durante longo periodo, que
domina a segunda metade do século XIX e estende-se até a Segunda
GuerraMundial. A visdo das ciéncias administrativas ou organizacionais
aparece timidamente no comego do século XX e torna-se dominante nos
Estados Unidos. Vai-se alastrando pelo mundo a partir dos anos 60; e € a
gue hoje prevalece.

Beatriz Wahrlich! afirmaque aevolucéo das ciénciasadministrativas
na Ameérica Latina caracterizou-se

“[...] segundo a predominancia dos seguintes enfoques: juridico
oulegalista, primeiramente; em seguida, dasteoriasdaorganizacdo e
daadministracao, tais como asteorias hoje consideradas classicas ou
tradicionais (taylorismo, fayolismo). Posteriormente, assinada-se o
desafio critico das ciéncias do comportamento”.

Mas, frisa, essaevolucdo ndo significou “ asubstitui¢éo ou eliminagdo
da prética continuadado modelo juridico e dasteorias classicas ou tradicio-
nais de organizacao, e Sim a coexisténcia desses varios enfoques, nem sem-
pre compativeis entre si”.

Nos paisesde culturalatina, aperspectivajuridicamantém suavigéncia
alicercadano legalismo préprio daconformagado dos seus sistemas estatais.
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Essavisdo levaauma consideracdo um tanto estética do Estado e da admi-
nistracéo publica, que privilegia o estudo das estruturas e das normas que
organizam a atividade estatal. O estudo circunscreve-se as questdes de
lege data e de lege ferenda e deixa de lado as realidades vitais que
permeiam as estruturas publicas. Se o direito pretende organizar e orientar
avidasocial, estaéum elemento substantivo naformulacdo daregrajuridica

Nos paises de origem ibérica, olegalismo é condi¢ao essencia dasua
cultura. Os conquistadores espanhdis e portugueses levavam nas suas naus
0s textos das leis que deviam aplicar nas terras que iriam descobrir. Eles
eram, por suavez, tributérios de muitos sécul os de | egislagdo romana.

A codificagdo napolebnica teve amplo desenvolvimento nos paises
latino-americanos e o direito administrativo francésfoi ainspiracéo dalegis-
lac&o administrativa da maioria dos paises dessa parte do mundo.

Esse sistemajuridico constitui umadiferenca substantivaem relacéo
as culturas anglo-saxads. Com efeito, no sistema do common law 0 mundo
juridico estaintegrado por outras normas e principios, entre os quais preva
lece o principio dos precedentesjurisprudenciais. A justicanorte-americana
equiparou os atos juridicos da administragdo aos atos privados, razéo pela
gual o Direito Administrativo ndo teve a elaboracdo e o aprofundamento
gueteve nos paises|atinos’. Alguns aspectos daorgani zacdo administrativa
considerados, nos paises de tradicdo romana, como matériado direito admi-
nistrativo, sdo considerados como estranhos a érea juridica nos Estados
Unidos. Mas o que h& de diferente nessas culturas é a forma externa do
mundo juridico, porque asuasubstanciaésimilar.

A administracdo publicacomo disciplinafoi-se consolidando ao longo
do tempo, inclusive nos Estados Unidos. Os estudos pioneiros de adminis-
tracdo publicaforam os de Woodrow Wilson, professor de Ciéncia Politica
da Universidade de Princeton e, posteriormente, presidente dos Estados
Unidos. Sua preocupacdo, nos anos proximos a 1880, era a criagao de uma
classe administrativaapartidaria, sel ecionadanabase do mérito, para, assim,
neutralizar o nepotismo e o favoritismo que dominavam a administracéo
publica norte-americana do século X1X. Wilson acreditava que “ 0 negécio
do governo é organizar o interesse comum contra 0s interesses especiais’.
Para ele, amelhor forma de desenvolver aadministracdo publica eratomar
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Introduc&o a teoria da politica publica

do management empresarial as normas de disciplina e de mérito na manu-
tencdo do cargo e nas promocgdes. Mas isso ndo significava, para ele, que
negécios e administracdo publica fossem semelhantes: “a administracéo
governamental pode e deveria ser como a de empresas, porém ela ndo é
empresa. E vida socia organica’. A visio norte-americana das ciéncias
administrativas integra a descricdo e andlise das realidades administrativas
publicas e privadas, mas ndo as confunde.

Tania Fischer lembra que até 1930

“O administrador publico era considerado um mero executor de
politicas, dentro de principi os de eficiéncia, considerados ndo apenas
o fim do sistema, mas também a medida de eficacia do mesmo. A
partir dos anos 30 e da Primeira Guerra Mundial, o crescimento do
aparato estatal influiu na mudanca do conceito de administrador, ja
ent&o percebido como formulador de politicas publicas’.

Nos ultimos anos, predicou-se ao administrador publico a superiori-
dade das formulas administrativas e gerenciais surgidas no setor privado e
propiciou-se a transferéncia dessa superioridade a administragéo publica
como forma de melhorar sua eficiéncia e eficacia. Alguns representantes
do new public management preconizaram esse tipo de transferéncia. Tra-
tarse, naverdade, de afirmagdo que ndo resiste a andlise dos estudiosos da
administracdo. A decisdo politica leva em conta variaveis que a decisdo
empresarial ndo considera. A dependéncia em relagdo aos recursos do mer-
cado é quase total na administracéo privada e 0s objetivos organizacionais
s80 diferentes e muitas vezes opostos.

Peter Drucker, arauto indiscutivel do management empresarial,
lembraque,

“[...] até a década de 30, o punhado de escritores e pensadores
gue se preocupavam com aadministracdo — comecando por Frederick
Winslow Taylor, mais ou menos na virada do século, e terminando
com Chester Barnard, logo antes da Segunda GuerraMundial — pre-
sumia que a administracéo de empresas ndo passava de subdivisio
daadministracéo geral. Paraeles, o termo ‘administracao’ aplicava-
se a qualquer tipo de organizacdo, ndo apenas as empresas’>.
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Drucker lembra que a primeira aplicag@o consciente e sistematica
dos principios da administracdo ndo se deu numa empresa. Foi na
reorganizacéo do Exército dos Estados Unidos, feita em 1901 por Elihu
Root, secretario da Guerrade Theodore Roosevelt. Lembra, também, que
0 primeiro congresso de administragdo — em Praga, em 1922 —foi organi-
zado n&o por empresérios, mas por Herbert Hoover, entdo secretério de
comeércio americano e depois presidente dos Estados Unidos, e por Thomas
Masaryk, historiador mundia mente famoso e presidente-fundador daentdo
recém-criada Republica da Tchecosl ovaguia.

“A identificacdo daadministragdo com aadministragéo deempresas
comegou apenas com a Grande Depressao, que gerou hostilidade em
relacdo as empresas e desprezo por seus executivos. Para ndo ser
contaminada pela associacdo de sua imagem com a de empresas, a
administracdo no setor publico foi rebatizada de administragéo publica
e proclamada uma disciplina distinta— com seus departamentos uni-
versitérios, terminologiae hierarquiaprofissiona proprios’e.

A per spectiva da politica publica

O contexto em que se desenvolvem as atividades estatais é
crescentemente dinamico. A interacdo entre individuos, empresas e outras
organizagdes nacionais e internacionais, bem como entre Estados tem-se
intensificado como conseqliéncia da globalizacéo das financas e do comér-
cio, facilitada pela evolucdo das comunicagdes e dainformética. Essa situ-
acéofoi-seacelerando apartir do fina daSegundaGuerraMundia eexigindo,
como consequiéncia, apermanente adequacao das estruturas organizacionais
aum contexto condicionado por variaveis novas ou modificadas.

Os ministros da funcdo publica dos paises da OCDE sintetizaram da
seguinte forma as principais razbes para reexaminar o papel do governo’: a
mudancaprofundae répidado contexto econdmico eingtitucional, osproblemas
de complexidade crescente vinculados aglobalizacdo, quelevam anecessidade
de competir naeconomiamundia e ainternacionalizagdo de muitos assuntos
gue anteriormente eram preocupactes domésticas, a diversificacdo das
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necess dades da sociedade, as novastecnol ogias de comunicacdo einformagéo
e o papel decisivo damidia, acrescente participacéo dos usuérios e gruposde
pressao Nos processos deci sorios e aexigéncia de maior transparéncia e pro-
visdo de informacdo em todas as areas de acdo governamental.

No @mbito das empresas privadas, a necessidade de sobreviver nesse
contexto em rapidamutacdo e de continuar implementando nel e suas missdes
e objetivos provocou o surgimento de novas técnicas de administracdo. Tal é
0 caso, por exemplo, do plangamento. Nos anos 50 e 60, as organizacles
adotaram o plangjamento organizaciona — hoje classico — que orientava a
organizacao para a fixacdo de objetivos e metas e para a determinacéo de
meios destinados aatingi-los. Pareciaque bastavaavontade gerencial, corre-
tamente articulada, para acangar as finalidades amejadas.

No ambito estatal, foi aépocados grandes sistemas de plangjamento
governamental. Os paises institucionalizaram 6rgdos — comissdes, minis-
térios, corporacfes — destinados a elaborar planos ambiciosos de desen-
volvimento e, em geral, foram bem-sucedidos. Na América Latina, foi
uma época de grande crescimento econdémico, orientado, financiado e
realizado pelo Estado.

Diversos fatores foram esgotando as possibilidades dos modelos
implementados. As transformacfes do cenério internacional exigiram a
adocdo de formas mais flexiveis de plangamento e administracdo. As
empresas adotaram, entdo, as técnicas do planejamento estratégico, isto
€, um plangjamento que leva em consideragdo as variaveis externas a
organizacao, amaioriadelas ndo control &vel s pel os gerentes. O dinamismo
do contexto exigia estratégias e ndo mais metas e objetivos claros, bem
delimitados e rigidos. A necessidade de auscultar a conjuntura e prever a
evolucdo da estrutura socioecondmicatornou imprescindiveis as técnicas
de construcdo de cenarios. Essas permitiriam modelar organizacdes
capazes deimplementar suas estratégias em cendrios aternativos. A ocor-
réncia de algum dos cenarios previstos seria independente da vontade e
da acdo dos responsaveis pela organizagao.

Mas os acontecimentos da década de 70 — guerras, crises petroleiras
e financeiras, etc. —, com a conseqliente transformacdo do contexto e o
surgimento de novasvariaveis, mostraram que os sistemas de planejamento
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estabel ecidos eram muito lentos erigidos paradar conta de uma conjuntura
gue exigiarespostasimediatas. Vai-seimpondo, assim, agestao estratégica,
gue ndo prescinde do planejamento, mas permite reacéo i mediatada organi-
zaGa0 aos desafios e as oportunidades que surgem do contexto.

AsorganizagOes estatai s reagiram tardiamente ou ndo se modificaram
em face das novas circunstancias. O resultado foi uma deterioracéo de sua
capacidade de resposta as necessidades e aos anseios da populagdo e um
correlato declinio de sua credibilidade. No &mbito publico, registrou-se,
ademais, um desgjo crescente de participacdo democratica nas decisdes
estatais, na sua implementacdo, no seu controle e nos seus beneficios. A
teleméti ca (comunicacbes + informética) permitiu fortalecer atransparéncia
e 0 conseqliente controle social das agdes do Estado.

Tudoissolevou, ao longo dosanos 80, ao fortal ecimento progressivo
da concepcdo mais &gil da atividade governamental: a acéo baseada no
planejamento desl ocou-se paraaidéiade politicapublica. Sem descartar os
aspectos positivos do planegjamento, a dinémica estatal enrigqueceu-se com
alguns conceitos derivados das transformacfes operadas no campo da
tecnologia, da economia e da administracdo. A democratizacéo do sistema
politico viu-sefacilitadapelatecnol ogia: adescentralizacéo e aparticipacéo
ficaram mais faceis do ponto de vista operacional e as mudangas sociais
tornaram-nas possiveis e desgjavels.

Esse processo, hoje claramente visivel, apenas seinsinuava nos anos
50. Algumas vozes proféticas a ertavam para a hecessi dade de modificagdo
rapida da dinémica organizacional e das estruturas e dos métodos de acdo
publica. E, aos poucos, as circunstancias foram mostrando a conveniéncia
de analisar o funcionamento do Estado por meio de seus fluxos, da sua
dinémica, emodificar, assim, aperspectiva— até entdo privilegiadaou Unica
— de exame de normas e estruturas. A andlise estrutural, anatdbmica, do
Estado e daadministragdo continuavalida, mas, aos poucos, vai-seincorpo-
rando umavisdo dadindmica, dafisiologia, do funcionamento estatal.

Com efeito, a partir de entdo,

“[...] aproducdo em matéria de politicas publicas busca analisar
0 modo de funcionamento da méaquina estatal, tendo como ponto de
partida a identificacdo das caracteristicas das agéncias publicas
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‘fazedoras' de politica; dos atores participantes desse processo de
‘fazer’ politicas; das inter-relacdes entre essas variavels (agéncias e
atores); e das variaveis externas que influenciam esse processo”@.

Isso sem se esquecer da preocupacao por obter maior conhecimento
arespeito das caracteristicas mais gerais dos sistemas politicos e das rela-
¢oes que se estabelecem entre poaliticas publicas e politica, de um lado, e
entre governo e sociedade, de outro.

A incorporacdo dessa visdo ndo foi fécil para culturas impregnadas
defilosofiado Estado edo direito e de profundos fundamentos no direito. O
fato deanovaperspectiva originar-se nos Estados Unidos suscitou adivida
sobre a sua validade nas realidades latinas e germanicas. Tratar-se-ia de
visdo enraizada nas realidades culturais e filosdficas anglo-saxénicas, ou
seriaelaaplicavel universalmente?

Asdemocracias evol uidas fazem da observanciade normasjuridicas
abstratas e impessoais e do respeito aos direitos dos outros o fundamento
basico daconvivénciasocial. Mas umaanalise que sd leve em consideracéo
aperspectivajuridicaserialimitadaeinsuficiente paracompreender ariqueza
e diversidade das variaveis que compdem o universo do fendmeno estatal,
nas suas relagbes com avida nacional e internacional.

Mesmo que a discussdo ainda continue, percebe-se que se trata de
visdes complementares e ndo excludentes. A perspectivadapoliticapublica
integra adequadamente a dimens&o juridica e esta se auxilia dos insumos
gue as andlises de politica publicalhe provém.

Como Aguilar Villanueva aponta com relacdo aAmeéricaLatina,

“nossa‘teoria’ daadministracdo publicaficou presaentre ascon-
sideracBesjuridico-institucionais (repertérios deleis e regulamentos,
ambitos de competéncia e jurisdicao, instancias e procedimentosfor-
mais) e as consideragdes administrativas menores sobre cumprimento
de ordens e execucao de decisdes prévias. Ao aproximar a adminis-
tracao publica do processo decisorio das politicas e da sua complexa
colocacdo em prética, seria possivel resgatar seu esquecido sentido
classico de governo, de bom governo, e poder-se-iareconstruir avisao
integral de seu objeto de estudo”®.
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Fabio Konder Comparato diz que

“O government by policies, em substituicdo ao government by
law, supde o exercicio combinado devériastarefasque o Estado liberal
desconhecia por completo. Supde o levantamento de informactes
precisas sobre arealidade nacional emundial, ndo sd em termos quan-
titativos (para o qual foi criada a técnica da contabilidade nacional),
mastambém sobre fatos ndo redutiveisaal garismos, como em matéria
de educacdo, capacidade inventiva ou qualidade de vida. SupGe o
desenvolvimento da técnica previsional, a capacidade de formular
objetivos possiveise deorganizar aconjuncéo deforcasouamobilizacdo
de recursos — materiais e humanos — para a sua consecugdo. Em uma
paavra, o plangjamento” .

O processo de politica publica mostra-se como forma moderna de
lidar com as incertezas decorrentes das rapidas mudangas do contexto.
Comega com os esforcos de alguns paises europeus, do Japdo, dos Estados
Unidos e do Canada para responder, de forma mais eficiente, as demandas
e necessidades sociais.

NaAmérical atina, o Chileaplicacritériosetécnicasde paliticapublica
em algumas &reas de acéo governamental, particularmente no que diz respeito
a coordenacdo central das politicas. Em outros paises, com excegéo de
algum setor especifico, as politicas publicas sdo mero discurso politico e
tecnocratico. No entanto, é possivel analisar formas de conducéo das ativi-
dades do governo por meio das categorias de politicapublica.

O conceito de paolitica publica

Mas o que € uma politica publica? Trata-se de um fluxo de decisdes
publicas, orientado amanter o equilibrio socia ou aintroduzir desequilibrios
destinadosamaodificar essarealidade. Decisdes condicionadas pelo préprio
fluxo e pelas reacBes e modificagbes que elas provocam no tecido social,
bem como pelos valores, idéias e visdes dos que adotam ou influem na
decisio. E possivel consideré-|las como estratégias que apontam paradiver-
sosfins, todos eles, de algumaforma, desejados pelos diversos grupos que
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participam do processo decisorio. A finalidade Ultima de tal dindmica —
consolidagdo dademocracia, justicasocial, manutencdo do poder, felicidade
das pessoas — constitui elemento orientador geral das inUmeras agdes que
compdem determinada politica. Com uma perspectiva mais operacional,
poderiamos dizer que ela é um sistema de decisdes publicas que visa a
acOes ou omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas amanter ou modi-
ficar arealidade de um ou vérios setores davidasocial, por meio da defini-
cdo de objetivos e estratégias de atuacdo e da alocacdo dos recursos
necessarios para atingir os objetivos estabel ecidos.

A perplexidade perante a turbuléncia e a aparente néao-
governabilidade das politicas publicas e daacéo governamental, a sensacéo
de “desordem” que elas deixam perceber, ndo afetam apenas o cidadéo.
Osatores administrativos, politicos e seus analistas constatam igual mente
aextrema compl exidade das politicas publicas e as aparentes debilidades
do Estado para cumpri-las.

As modernas teorias do caos sdo as que mais se aproximam de uma
visualizacdo adequada da dinamica social 2, ou o tipo especifico de organi-
zagdo que March e Olson denominam “anarquia organizada’*®. Para eles,
s80 caracteristicas das institui¢des do Executivo as preferéncias problema-
ticas, as tecnologias ndo claramente especificadas e a participacdo fluida.
Dai adificuldade de racionalizar os processos de politicapublica.
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freqientemente compartilhado pelos formuiadores de poltica. A acei-
tacdo do model o racional contribui paraavidaconfortéavel do pesquisa-
dor; permite-lhe enggjar-se no debate direto com os formuladores de
politica, na base de que a informagéo fornecida pelos pesquisadores
pode ser uma gjuda para melhor elaboracdo de politicas’ 4.

~

No que diz respeito aos diversos significados da expressao “ politica

publica’, Aguilar Villanueva afirma, inspirando-se em Subirats'’ e em
Hogwood e Gunn®®, que a

“politica pode denotar vérias coisas: um campo de atividade
governamental (politica de salde, educacional, comercial), um
propdsito geral aser realizado (politica de emprego estavel paraos
jovens), uma situagdo social desegjada (politica de restauragdo de
centros historicos, contrao tabagismo, de seguranca), umaproposta
de acdo especifica (politica de reflorestamento dos parques nacio-
nais, de afabetizagdo de adultos), umanormaou normas que existem
para determinada problematica (politica ecoldgica, energética,
urbana), um conjunto de objetivos e programas de agdo que 0 governo
tem em um campo de questdes (politica de produtividade agricola,
de exportacdo, de luta contraapobreza). Ou apoliticacomo produto
eresultado de especificaatividade governamental, 0 comportamento
governamental defato (apoliticahabitacional conseguiu construir n
numero de casas, a politica de emprego criou n postos de trabal ho),
0 impacto rea da atividade governamental (diminui¢cdo do crime
urbano, aumento da conclusdo do ciclo béasico de estudos, diminuicao
dos precos ao consumidor, reducéo dainflacéo), o modelo tedrico
ou atecnologiaagplicavel em que se sustentaumapoliticagovernamental
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(politicadaenergia, politicaderendaregressiva, politicade gjuste e
estabilizacdo)”*°.

Existem diversas formas de estudar uma politica, que dependem do
ponto de vista em que se situa 0 analista. Segundo Hogwood e Gunn®, ha,
pelo menos, sete perspectivas para analisar uma politica: 1) estudos de
contetidos politicos, em que o analista procuradescrever eexplicar agénese
e o desenvolvimento de politicas especificas; 2) estudos do processo das
politicas, em que se presta atencao as etapas pelas quais passa um assunto
eseprocuraverificar ainfluénciade diferentes setores no desenvol vimento
desse assunto; 3) estudos de produtos de uma politica, que tratam de expli-
car por que os nivels de despesa ou o fornecimento de servigos variam
entre areas; 4) estudos de avaliacéo, que se localizam entre a andlise de
politicae as andlises paraapolitica e podem ser descritivos ou prescritivos;
5) informagéo para a elaboracéo de politicas, em que os dados sdo organi-
zados para gjudar os tomadores de decisdo a adotar decisdes; 6) andlise de
processo, em gue se procura melhorar a natureza dos sistemas de elabora-
¢do de politicas; 7) andlise de politicas, em que o analista pressiona, no
processo de politica, em favor de idéias ou opcdes especificas.

Caracteristicas de uma politica publica

Nas defini¢des dos dicionérios de ciéncia politica, encontram-se 0s
seguintes componentes comuns. &) institucional: a politica é elaborada ou
decidida por autoridade formal legalmente congtituidano ambito dasuacom-
peténciae é col etivamente vinculante; b) decisorio: apoliticaéum conjunto-
sequiéncia de decisdes, relativo a escolha de fins e/ou meios, de longo ou
curto alcance, numa situacdo especifica e como resposta a problemas e
necessidades; ¢) comportamental, implicaacao ou inacdo, fazer ou ndo fazer
nada; mas uma politica é, acima de tudo, um curso de acdo e ndo apenas
uma decisdo singular; d) causal: sdo os produtos de acdes que tém efeitos
no sistemapolitico esocial.

Thoenig considera que os elementos que podem caracterizar uma
politicasdo cinco:
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“[...] um conjunto de medidas concretas; decisdes ou formas de
alocacdo de recursos; ela esteja inserida em um ‘quadro geral de
acao’; tenha um publico-alvo (ou vérios publicos); apresente defi-
ni¢&o obrigatoria de metas ou objetivos a serem atingidos, definidos
em fungdo de normas e de valores’ %,

Os diferentes autores coincidem no conceito geral e nas caracteris-
ticas essenciais das politicas publicas. O formato concreto delas dependera
de cada sociedade especifica. O estagio de maturidade de cada uma delas
contribuird, ou ndo, para a estabilidade e eficacia das politicas, parao grau
de participagéo dos gruposinteressados, paraalimpidez dos procedimentos
de deciséo.

O processo de politica publica

Cada politicapublicapassapor diversos estagios. Em cadaum deles,
0s atores, as coalizdes, 0s processos e as énfases sdo diferentes. “As poli-
ticas publicas estruturam o sistema politico, definem e delimitam os espa-
¢os, os desafios, os atores’, diz Thoenig?.

As etapas normal mente consideradas em matéria de politica publica
— formulagéo, implementagdo e avaliagdo — precisam de certo grau de
especificacdo naAmeéricaL atina.

Essa distinggo € necessaria, porque cada uma das etapas mencio-
nadas é campo para tipos diferentes de negociagéo.

Ja se analisaram, neste texto, as limitagtes do model o racional, mas,
numa visao seqlienciada do processo — que é pouco mais que mero exerci-
cio de compreensao —, € possivel verificar vérias etapas num processo de
politicapublica
32


Bruna
Highlight

Bruna
Highlight

Bruna
Highlight


Introduc&o a teoria da politica publica

1) O primeiro momento € o daagenda ou dainclusdo de determinado
pleito ou necessidade social naagenda, nalistade prioridades, do poder publico.

Nasuaacepcdo maissimples, anocéo de“inclusdo naagenda’ designa
0 estudo e aexplicitacéo do conjunto de processos que conduzem os fatos
sociaisaadquirir statusde“ problemapublico”, transformando-os em objeto
de debates e controvérsias politicas na midia. Freqlientemente, a inclusdo
naagendainduz ejustificaumaintervencao publicalegitimasob aformade
decisdo das autoridades publicas™.

2)|O segundo momento é aelabor acéo, que consiste naidentifica-
¢do e delimitagdo de um problema atual ou potencial da comunidade, a
determinacado das possiveis alternativas para sua solugdo ou satisfacdo, a
avaliacéo dos custos e efeitos de cada uma delas e 0 estabelecimento de
prioridades.

ParaHill,

“[...] os pesquisadores podem, por um lado, assumir que aelabora-
¢ao de politicas é, essencialmente, um processo racional baseado nos
cléssicos passos, que vao desde aformulacdo do problemae avaliacdo
dedternativas até aimplementacdo. Podem ser admitidos os conflitos
sobre metas ou percepgdes da situagdo, mas considera-se que eles
resultam em efeitos estavei's e determinados e ndo interferem na con-
sisténcia das operagdes do sistema. O problema é visto como técnico,
0 clima como consensual e 0 processo como controlado” .

Ao contrario, aelaboracao de politicas pode ser vistacomo atividade
politica incontornavel, em que as percepcdes e 0s interesses dos atores
individuais entram em todos os estagios. Nesse caso, aimplementacdo trans-
forma-se em atividade problematica e ndo em algo que deva ser dado como
6bvio, como no modelo racional: a politica é vista como barganha, 0 meio
ambiente como conflitivo e 0 processo mesmo é caracterizado peladiversi-
dade e pelas suas limitagoes.

3) A for mulacéo, queinclui aselecéo e especificagdo daalternativa
considerada mais conveniente, seguida de declaracéo que explicita®® a
decisdo adotada, definindo seus objetivos e seu marco juridico, adminis-
trativo e financeiro.
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4) A implementacao, constituida pelo plangjamento e organizagdo
do aparelho administrativo e dos recursos humanos, financeiros, materiaise
tecnol 6gicos necessarios para executar uma politica. Trata-se da prepara-
¢do parapdr em préticaapolitica publica, a elaboracéo de todos os planos,
programas e proj etos que permitirdo executa-la.

Segundo Hill?, aimplementacao refere-se a objetivos especificos, a
traducéo, na pratica, das politicas que emergem do complexo processo
decisorio. Os efeitos (outcomes) referem-se aos resultados conjuntos da
decisfo e daimplementacéo, isto &, o que realmente aconteceu.

Quais sdo as precondicOes que deveriam ser satisfeitas numa
implementac&o perfeitae por que elas poder&o, muito dificilmente, ser atin-
gidas na pratica? Hogwood e Gunn respondem?” que a implementacdo é
possivel seas circunstancias externas ao agente implementador ndo impdem
obstacul os paralisantes; se 0 programa dispde de tempo adequado e recursos
suficientes; se acombinacao precisaderecursos esta efetivamente disponivel;
seapoliticaaser implementadabaseia-se numateoriade causa-efeito vaida;
se arelagcdo entre causa e efeito € direta e se existem poucos, ou nenhum,
vinculos de interferéncia; se as relagdes de dependéncia sdo minimas; se
existem compreensao e acordo sobre 0s objetivos; se as tarefas estdo total -
mente especificadas e na seqiiéncia correta; se ha perfeita comunicacéo e
coordenacao; e se as autoridades podem pedir e obter perfeita obediéncia.
Basta esse enunciado para perceber que essas precondi¢des serdo muito
dificilmente satisfeitas na prética.

5) A execucao, que € o conjunto de acles destinado a atingir os
objetivos estabel ecidos pelapolitica. E pdr em préticaefetivaapolitica, éa
suarealizac8o. Essa etapainclui o estudo dos obstacul os, que normalmente
se opdem atransformacao de enunciados em resultados, e especialmente, a
andlise da burocracia.

6) O acompanhamento, que € 0 processo sistemético de supervisao
da execucéo de uma atividade (e de seus diversos componentes), que tem
como objetivo fornecer ainformacdo necesséria paraintroduzir eventuais
corregdes a fim de assegurar a consecucao dos objetivos estabel ecidos.

7) A avaliacdo, que consiste na mensuragdo e andlise, a posteriori,
dos efeitos produzi dos na sociedade pel as politicas publi cas, especialmente
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no gue diz respeito as realizaces obtidas e as conseqliéncias previstas e
ndo previstas.

A avaliacdo é adreade politicapublicague maistem-se desenvolvido
nos ultimostempos.

A interacao das politicas

A divisdo por etapas® antes descrita € mais uma esquematizacao ted-
rica do que, de forma habitualmente improvisada e desordenada, ocorre na
prética. O processo nem sempre observa a seqliéncia sugerida, mas as etapas
mencionadas e suas fases constitutivas estédo geral mente presentes®.

Por outraparte, toda politicapublicaestaintegrada dentro do conjunto
de politicas governamentais e constitui umacontribuicéo setorial paraabusca
do bem-estar coletivo. Cadapolitica, pelasuavez, inclui diferentes aspectos
aos que da prioridade, em funcéo de urgéncias e relevancias.

As paliticas publicas sdo influenciadas, a partir da suaincorporacao
ao elenco de acdes setoriais do governo, pelas contingéncias que afetam a
dindmica estatal e pelas modificacdes que a teoria sofre como consequién-
cia. E por isso que, no comego, estdo impregnadas pelasidéias vigentesem
matéria de plangjamento: fixacdo de metas quantitativas pel os organismos
centraisde plangjamento, geralmente dominados por técnicos maisou menos
esclarecidos; subordinacéo detodaavidasocial ao crescimento econdmico;
determinacado do futuro com base em projecdes das tendéncias do passado.
O predominio da racionalidade técnica é absoluto e as prioridades sdo
estabel ecidas na base de consideragdes supostamente racionais. Como o
critério econbmico € o dominante, so privilegiadasasatividadesqueinfluiriam
mais diretamente na producdo e no desenvolvimento. Mas as prioridades
outorgadas pel os plangjadores ndo sdo determinadas — como se pretende —
s6 pelarazao técnica: o poder politico dos diferentes setoresdavidasocia e
sua capacidade de articulagdo dentro do sistema politico sdo os que real-
mente determinam as prioridades.

Existe uma critica dura e permanente sobre a falta de coordenacéo
entre as politicas econdmicas e sociais. Os programas de gjuste estrutural
implementados naAmérica L atinando consideraram, nas etapasiniciaisda
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sua elaboracdo, os resultados sociais possiveis. Como conseqUiéncia, 0S
indicadores da educacdo, da sallde, da previdéncia social, da habitacéo, do
emprego e de outros setores sociais mostram a existéncia de uma situacéo
dificil, que se agrava com o tempo.

A politica econbmica

Osinstrumentos de politicapublicativeram desenvol vimento maior no
campo da politicaecondmica, talvez pelo fato, lembrado por Lindblom, deque
“0 essencial da politica é econdmico e 0 grosso da economia é politico”*.
Mas, como lembra Hayward, “aeconomiatem procurado abstrair os estudos
de mercado dos comportamentos do poder publico, esquecendo que, por ser
indireta e impessoal, a coer¢éo ndo €, por isso, menos constrangedora’ 3.

Entende-se por politicaeconémica

“[...] um processo pelo qual diversos atoresidentificaveis, perten-
centes acomunidade politicaecondmica, contribuem paraumadecisio
governamental, deformaque seus objetivos econbmicos, no quadro de
seusobjetivos politicosgerais, sgjam realizados pel asinstituicBes exis-
tentes, ou reorganizadas, e com agjudados meios de acdo disponivels’®,

De acordo com Hayward®, os objetivos puros de uma politica eco-
némicasdo: o aumento daproducdo, amelhoraquantitativae estrutural da
populacdo ativa, a redistribuicdo da renda, a reducdo das disparidades
regionais, o desenvolvimento ou a protecéo de setores daindustria ou de
empresas particulares e o incremento do lazer pelareducdo davidaativa
ou do tempo de trabal ho.

Na verdade, certos objetivos, como a redistribuicdo da renda e a
reducdo das disparidadesregionais, ndo podem ser consideradas “ objetivos
econdmicos puros’, porgue estdo evidentemente inspirados em considera-
¢Oes de justica socia. Outros, como 0 aumento da producdo, a melhora
guantitativa e estrutural da populacéo ativa, estdo claramente vinculados a
uma politica de crescimento econémico.

Existem, também, quase-obj etivos de naturezaintermediéria: atingir
um equilibrio favoravel do balango de pagamentos, assegurar o fornecimento
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indispensavel de energia e de matérias-primas, 0 aumento do comércio
internacional e damobilidade de bens, de servigos, de capital e detrabalho,
e a promogdo da concorréncia interna.

Estéo, também, os objetivos intermediérios relacionados com as
mudangas das estruturas econdmicas. modernizagdo das atividades exis-
tentes e desenvolvimentos das atividades de ponta (por exemplo, transfe-
réncias da agricultura para a industria e da indistria para 0s servicos),
aumento dos investimentos e modificac&o dos modos de consumo.

A importancia das instituicoes

Elmore aponta que

®

Osestudos de politica publicamostram aimportanciadasinstitui coes
estatais tanto como organizagdes, pelas quais os agentes publicos (eleitos
ou administrativos) perseguem finalidades que ndo séo exclusivamenteres-
postas a necessidades sociais, como também configuragdes e agdes que
estruturam, modelam e influenciam os processos econdémicos com tanto
peso, como as classes e 0s grupos de interesse.

Ham e Hill dizem que

“as complexas e, as vezes, conflitivas tendéncias no estudo das
organizagdes devem ser mencionadas pelaenorme importanciaque
as burocracias complexas tém no processo de politicapublica. Para
compreender a parte que jogam as organizacfes, € necessario
entender sua estrutura e seu comportamento dentro dela. Mas esse
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entendimento sera deficiente se as organizacbes ndo sdo consi-
deradas em sua mais ampla estrutura social” *.

Selznick lembra que “todas as organizagfes formais sGo moldadas
por forcas tangenciais a suas estruturas racionalmente ordenadas e a suas
metas estabel ecidas. Toda organizacdo formal — sindicato, partido politico,
exército, empresa, etc. —tentamobilizar recursos humanos e técnicos como
meio para atingir seus fins. No entanto, os individuos dentro do sistema
tendem a resistir a ser tratados como meios. Eles interagem como seres
integrais, trazendo seus proprios e especiais problemas e propdsitos; mais
ainda, aorganizacdo estaimersanumamatriz institucional e esta, portanto,
sujeita a pressdes do seu proprio contexto, ao que um gjuste geral deve ser
feito. Como resultado, aorgani zac&o pode ser vistasignificativamente como
estruturasocia adaptativa, que enfrenta problemas que surgem simplesmente
porgue ela existe como organizacdo em um meio ambiente institucional,
independentemente dos objetivos (econdmicos, militares, politicos) que
provocaram sua existéncia’®,

Benson é um dostedricos que enfatizaram aimportanciade se vincu-
larem diferentes niveis de andlise da organizacdo. Ele diz que

“umaanalise completadas rel agdes interorgani zacionais necessita
explorar trés niveis na estrutura dos setores de politica. Primeiro, a
estruturaadministrativa, que énivel superficial devinculacbeseredes
entre agéncias mantidasjuntas pel adependénciade recursos. Segundo,
aestrutura de interesses, que € o conjunto de grupos cujos interesses
estéo embutidosno setor, sejapositiva, sgjanegativamente. Essesgrupos
compreendem os de demanda, os de apoio, os administrativos, os de
fornecedores e os de coordenacdo. A estrutura de interesses € impor-
tante, porque ela prové o contexto para a estrutura administrativa, que
ndo poderia ser adequadamente entendida, a ndo ser em termos das
relacBes subjacentes de poder que se manifestam dentro da estrutura
de interesses. Por sua vez, a estrutura de interesses tem de ser locali-
zada no terceiro nivel, isto €, as normas da formacéo de estruturas.
Nas sociedades capitalistas avancadas, essas regras sao,
principalmente, as relacionadas com a acumulagéo de capital” .
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ParaBenson, o papel das organizactes estatais, nesse tipo de socie-
dade, € gjudar no processo de acumulacdo de capital e desempenhar a
funcao de legitimacéo.
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