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REesumo

O objetivo do artigo € proporcionar uma visao panoramica (e horizontal)
do campo das politicas publicas, incorporando conceito, teorias e o pro-
cesso das mesmas. Para tanto, inicia-se com o debate conceitual em tor-
no do termo “politicas publicas” pela distingao politics/policy, o papel do
governo e os constrangimentos sobre sua acao, o aspecto de multidecisao,
a interacao atores, instituicoes e decisoes e a relacdo entre a “politica” e
as “politicas”. A sequnda parte trata dos aspectos tedricos e suas diferen-
tes aproximacoes, breves mengées sobre escolha publica, economia do
bem-estar, marxismo, pluralismo, corporativismo, os neoinstitucionalismos
e a distincdo entre teorias “ciclicas” e sobre “quem faz as politicas”. Final-
mente, trata do processo das politicas através das idéias de agenda, for-
mulagao, implementacao e avaliagcao, apontando ainda o fato da presen-
¢a nao obrigatoria do Estado como promotor das politicas, o aspecto
“publico nao estatal” do campo.
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INTRODUCAO

O campo das politicas publicas apresenta um amplo alcance. Do
debate sobre a natureza particular da area, a teoria e sua aplicacao, a
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preocupacao com a pratica da avaliacdo e com os estudos sobre
implementacao ou sobre o processo decisério, ele surge como pleno de
relevancia. Dimensao da Ciéncia Politica, mas também da vocacao
interdisciplinar que o transcende (como na fronteira com a Sociologia e a
Economia) ndo se esgota em uma Unica area. Uma disciplina voltada para
o estudo das politicas (incluidos os correlatos programas e projetos) vé-
se diante de multiplas dificuldades, como consideracoes sobre a diversi-
dade dos atores e instituicoes, o gap entre os objetivos apriori e os resul-
tados aposteriori, ou ainda os multiplos filtros envolvidos nos processos.
Ainda que as politicas possam ser consideradas em si, faz-se sempre ne-
cessario considerar a legislacao, os problemas relacionados a acao coleti-
va, as autoridades constituidas, a burocracia efou as organizacoes de inte-
resse. E existem ainda atores menos 6bvios, como a midia ou as organiza-
coes cientificas especializadas, requerendo sua propria acdo nesse campo.

O objetivo do artigo é constituir uma visdo panordmica do cam-
po e estabelecer indicacoes que possam introduzir o estudo das politicas
publicas, assim como balizar questées de interesse geral para pesquisa-
dores e estudantes. Em resumo, serdo tratadas questdes conceituais na
secao 1, algumas perspectivas tedricas na secao 2 e uma breve passagem

pelas diferentes fases das politicas na secao 3.

Questoes CoNCEITUAIS

O campo de estudo referente as “politicas publicas” mereceu gran-
de destaque no poés-guerra, constituindo uma dimensao de particular im-
portancia. Nomes como Harold Laswell ou Charles Lindblom (particular-
mente no Reino Unido e nos EUA) destacaram-se por sua preocupacao
com o carater particular das politicas (como public policy) e do processo
referente aos seus desdobramentos (public policy making). Em resumo,
trata-se da ponte entre a teoria politica e a propria légica das politicas,

link ofertado pela dimensao empirica. Surge o campo da policy science,
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afastado das preocupacoes exclusivamente normativas e/ou morais sobre
os governos ou determinadas instituicées politicas.

O conceito de politica publica (public policy) € notoriamente con-
troverso. E usual a referéncia sobre a diferenca entre policy e politics
(bem marcadas na lingua inglesa) e a idéia de “politica”, conforme
identificada nas linguas latinas. Enquanto policy designa um sentido es-
pecifico, associado a politica como administracao, como determinada agao
dirigida (politica de satude, educacao, aposentadorias, p.ex.), politics indi-
ca o jogo politico em si, a propria acao de governar e o movimento asso-
ciado aos partidos, o Parlamento e a relacdo com os governados. Entre-
tanto, cabe lembrar que a distingao nao é dicotomicamente estabelecida,
ou seja, nao aquela da simples oposicao entre politica e administracao,
entre um conceito carregado de “valor” (politics) e outro “isento” (policy),
ou ainda a idéia de policy como pertencente ao campo do direito publico.
E indispensavel compreender os mecanismos e os instrumentos da rela-
cao entre ambos. Como tal, a compreensao do fenémeno da politica em
si nao se separa do fato da acao em determinada 4rea de intervencao. E
nesta simples assertiva que pode ser fundada a dinamica da policy science
e sua acao hoje.

Por outro lado, a Ciéncia Politica tende a ver as “politicas” em trés
sentidos, com diferentes conseqtiéncias. No primeiro, as politicas publi-
cas encaradas como produtos (outputs) e como conseqliéncias (outcomes)
da politica. Neste caso, a politica determina as politicas. Em um segundo
approach, o oposto: as politicas sao determinantes sobre o curso da po-
litica. Finalmente, se destaca o enfoque centrado no processo de elabora-
cao e decisao com relacao as politicas. Aqui ha mais intersecao que deter-
minacao.

Com tudo isso, persiste a questao: o que, afinal, representa o
termo "politicas publicas?” Segundo Dye, trata-se de "Anything a
government chooses to or not to do" (Dye, 84, p.2). Conceitualmente, o
fato de o governo escolher fazer ou nao fazer é marcadamente simples, e
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certamente marcado pela ambigtidade de escopo. Entretanto, ha uma
importante assertiva sobre o governo como agente-chave do processo de
formacao e aplicacao das politicas publicas'. Por outro lado, ha a dimen-
sao que envolve “escolha”, sobre fazer ou ndo. Em sendo assim, sao rele-
vantes as “ndo escolhas”, o “nada fazer” mantendo o status quo ou ain-
da criar (ou ndo) um novo programaz.

Se Dye pensa em “escolha”, Jenkins pensa em “processo” de policy
making. Neste caso, politica publica é um “conjunto de decisdes inter-
relacionadas tomadas por um ator — ou grupo de atores — de acordo com
uma selecdo de meios e objetivos e dentro de uma situacao onde as deci-
sdes, em principio, estdo naquilo que os atores podem obter” (Jenkins,
1978, p.4). Desta forma, o processo é multidecisional (uma vez que rara-
mente a decisdo ocorre a partir de uma Unica acdo e um Unico ator) e
envolve uma compreensao da relacdo entre as diferentes agéncias gover-
namentais. Por outro lado, o governo enfrenta limitacdes em seu papel -
seja por restricbes orcamentarias, conjunturais, politicas ou até uma com-
binacao de dois ou trés constrangimentos: o problema da capacidade de
implementacao. Finalmente, o governo tem uma perspectiva orientada
por metas e objetivos. Conforme observam Howlett & Ramish, comen-
tando Jenkins, “... politicas publicas sao decises tomadas pelo governo
quando ele define uma meta e o conjunto dos meios para atingir seus
objetivos”. (Howlett & Ramish, 1995, p.6).

Um critério univoco de definicao é problematico, particularmen-
te onde estao envolvidas decisdes variadas e diversos ateres, em um con-
texto de acao limitada para o governo e variados elementos intervenientes.
Entretanto, em um caminho de médio-alcance, Stella Theodoulou arrola
seis elementos importantes para serem considerados no conceito:

! Admitindo-se ainda que o governo pode ser influenciado por atores nao governamentais.

2 0 que pode ser visto como acao “deliberada” (diante das opgoes, recusa-se um caminho
diverso) ou impossibilidade objetiva em diferentes niveis. Neste caso, por motivos que vao
da minoria parlamentar a falta de recursos, p.ex.. Nao ha nitidamente uma escolha, mas
uma imposicao externa.
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1- distinguir entre o que o governo faz e suas intencoes. A inativi-
dade do governo é tao importante quanto sua atividade;

2- politicas publicas envolvem (idealmente) todos os niveis de go-
verno e nao estao restritas aos atores formais do proprio gover-
no;

3- politicas publicas se difundem fortemente, ndo estando limita-
das unicamente a legislacao, ordens do Executivo, regras e/ou
regulamentos;

4- tém um curso intencional da acdo quando vém acompanhadas
de metas finais e objetivos a seguir;

5- distintas entre longo e curto prazo, envolvendo diferentes eta-
pas: decisao, formulacdo, implementacdo, avaliacao;

6- politicas publicas ndo sao divorciadas da politica (politics) e do am-
biente onde elas se implantam (Theodoulou & Cahn, 1995, p.2).

Marcadamente mais diretas, estas caracteristicas qualificam me-
Ihor o fendbmeno, ainda que nao o esgotem. Em qualquer nivel, ressalte-
se a importancia do governo, mesmo que persista uma vasta discussao
com relacao aos atores nao-governamentais e as politicas publicas nao
estatais®>. Enfim, o campo das politicas publicas é pleno de heteroge-
neidade, envolvendo diferentes ambientes institucionais, muitos prota-
gonistas e um esforco para estabelecer fronteira em torno de um proble-
ma coletivo. Problema que envolve os atores, as regras e as decisoes em
uma rede de relagoes (Regonini, 2002, cap.1).

ALcumas ABORDAGENS TEORICAS

O campo tedrico das politicas publicas vem acompanhado por
uma respeitavel variedade de posicoes, considerando perspectivas dedu-

3 Aqui se trata do debate em torno do terceiro-setor, do “publico nao-estatal”. Enfim, do
papel das ONG s, por exemplo, na elaboracdo e (muito mais) na implementacao das poli-
ticas.
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tivas e indutivas. Enquanto a primeira aplica postulados gerais, aproxi-
mando-se assim de um fendmeno especifico, a segunda inicia-se nos fe-
némenos e busca generalizacoes. Uma discussao geral sobre as posi-
¢bes demandaria todo um livro. Entretanto, algumas breves indicacoes
podem ajudar na compreensao desta diversidade. Em linhas gerais seria
0 seguinte:

Quadro 1- Teorias Gerais Para a Analise das Politicas Publicas:

Método
Dedutivo Indutivo
Unidade | Individuo Escolha publica Economia do Bem-Estar
giélise Grupo Marxismo Pluralismo/Corporativismo
| Instituicoes Neoinstitucionalismo | Neoinstitucionalismo
Historico

Fonte: Baseado em Howlett & Ramish, 1995, p.19. Os autores chamam a ultima corrente

(neoinstitucionalismo historico) de “estatismo”.

A perspectiva cuja unidade é o individuo evidentemente gira em
torno dos interesses e das escolhas, enquanto a teoria com base nos gru-
pos enfatiza a interacao. E, claro, a unidade no institucionalismo enfatiza
a explicacao com foco nas instituicoes e nas organizagoes. Esta taxonomia
em geral apenas separa o fendmeno, nao especificando o didlogo possi-
vel entre as diferentes perspectivas.

A teoria da escolha publica (dedutiva) considera certos principios
centrados na economia neoclassica: atores politicos (auto-interessados)
agem racionalmente para maximizar a utilidade (satisfagao), sendo a chave
compreensiva sempre o individuo. O préprio processo eleitoral asseme-
Iha-se ao mercado, com escolhas racionais centradas nas opgoes disponi-
veis (Buchanan & Tullock, 1922; Downs, 1957). Assim, os eleitores po-
dem demandar mais programas, mas recuariam diante dos impostos cres-

centes. Ao mesmo tempo, 0s governos e a burocracia desejam ampliar
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programas em busca de poder e popularidade®. A extensdo gradual da
acao estatal e o incremento dos mecanismos de acao coletiva tendem a
provocar desequilibrios e enfraquecer tanto a acao do mercado quanto a
alocacao eficiente dos recursos.

Certamente a escolha publica subestima a complexidade dos pro-
cessos politicos e decisorios, representando uma simplificacao modelar.
Cabe sempre lembrar o carater ceteris paribus da economia neoclassica e
sua preocupagao com os mecanismos de equilibrio que nao podem ser,
no mundo real da politica e de sua agao, verificados. E a idéia de uma
competicao eleitoral como um mercado supoe alternativas claras e infor-
madas. Mas a injuncao de multiplos competidores dificulta o proprio aces-
so a informacao.

Na outra ponta (indutiva), a economia do bem-estar reconhece
as “falhas de mercado” - monopdlio natural, informacao imperfeita,
externalidades®, competicao destrutiva, uso de propriedades publicas sem
regulacao - admitindo que as instituicbes podem atuar como suplemen-
tares a agao do proprio mercado. Admitindo-se a intervencao estatal, a
funcao primordial da politica publica é a alocacao eficiente (como por
técnicas de custo-beneficio). Cabe avaliar todas as alternativas em termos
monetarios e escolher aquela que maximiza beneficios e minimiza custos.
O governo é um agente ativo que busca um “otimo-paretiano” ¢,
otimizando o proprio mercado.

Aqui surge um problema classico: as acbes do governo implicam
quase sempre em atividades que buscam melhorar a posicao de uns em
relacao aos outros, caso tipico das politicas sociais (educacao, saude, com-

bate a pobreza ou seguranca publica). E existem os "“custos intangiveis”.

* Assim, poderia surgir a pratica de decisoes populares antes da eleicdo e impopulares apos
o pleito.

® Situacao onde custos nao sao internalizados e sim conduzidos para fora dos custos de
produgao, como quando uma reducao de custos interna impoe prejuizos a toda a socieda-
de (poluicao, p.ex.).

® Quadro onde devera ocorrer uma agao somente se a situacao de uma pessoa (ou pessoas)
puder melhorar sem agravar a situacao de outra (s).



Projetos podem possuir custos administrados, mas alguns ganham mais
gue outros: as diferentes partes da sociedade tém percepcoes de necessi-
dade diferentes e algumas sao mais afetadas que outras por dados proje-
tos. Finalmente, o mais importante: o Estado quase nunca toma decisbes
exclusivamente técnicas, pois escolhas envolvem atores e instituicoes, ou
mesmo respostas as pressoes politicas.

Se, por outro lado, o foco for apontado para as teorias com base
nos grupos, surge um ponto de vista fortemente diverso. O marxismo
(teoria dedutiva) enfatiza a teoria de classes, com as consequéncias
advindas da teoria de Marx: o carater da propriedade como definidor, a
questao do interesse de classe (e as consequentes politicas publicas refle-
tindo este carater) e de como se estabelece a relacao entre as politicas e
os interesses do capital. Mais contemporaneo, o neomarxismo’(e suas
variacoes) enfatiza as fracoes de classe e a autonomia relativa do Estado
(Poulantzas), uma nova taxonomia das classes (Ollie Wright), ou ainda a
capacidade de acao destas classes no seio do Estado e seus recursos de
poder e aliangas (Esping-Andersen).

A relacao do marxismo classico com as politicas publicas obedece
a anélise destas com relacado ao capital. Pelo neomarxismo, e neste caso
com uma agenda de pesquisa bem mais efetiva, pelo papel desempenha-
do pelas classes na formacdo e consolidacao do Estado de Bem-Estar,
pelo carater de “desmercantilizacao” das politicas e a capacidade de ali-
ancas interclasses. Esta posicao nao significa a inexisténcia de criticas:
persiste a questao da prépria determinacao do que realmente representa
“classe”, ou a questdao dos grupos de interesse e sua capacidade para
alterar o curso das politicas, enquanto o papel do Estado surge como

essencial na organizacao da economia e no carater das policies.

" Poulantzas ou Carnoy, por um lado; o marxismo analitico e os “marxistas do welfare state
“ (Esping-Andersen, Korpi) por outro. Claus Offe tem entrada nas duas correntes: nos anos
80 inclinava-se para o tema forte das classes e das politicas como instrumentais; nos 90
volta-se mais para a questao das mudancas no capitalismo e os desafios do Estado de Bem-
Estar.
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O par dicotémico imediato, considerando a unidade de analise
como “grupos”, é a teoria (indutiva) do pluralismo e do corporativismo.
O pluralismo baseia-se na primazia dos grupos de interesse, ou os diver-
sos interesses que se manifestam através dos grupos organizados. Sur-
gem os cenarios de competicdo e colaboracao intergrupos, sendo as po-
liticas publicas resultantes do processo onde as organizacoes defen-
dem os “interesses coletivos” dos seus membros. Certamente os grupos
variam na capacidade de organizacao, mobilizacao ou influéncia. E o
governo responderia a acao dos grupos de pressao, como uma correia de
transmissao, registrando e implementando demandas (ver Dahl, 1967 e
Lindblom, 1968).

O pluralismo apresenta dificuldades com o papel mais obscuro
que atribui ao governo, mais uma “arena” que um ator ativo, alem de
uma burocracia apenas implementadora. Certamente ha um carater mui-
to concentrado na logica dos grupos, com menos énfase no Estado e no
sistema internacional. E ele padece de uma certa “miopia”: os Estados
Unidos sao seu habitat mais forte, enquanto outros paises ou nao pos-
suem a variedade de grupos esperada ou tém instituigoes muito diver-
sas.

O corporativismo representa a contraposicao ao pluralismo, ain-
da que a unidade analitica seja a mesma. Ha o classico conceito de
Schmitter (1979), onde as organizacées definem-se pelo carater singular,
compulsério e nao-competitivo, sendo hierarquicas e funcionalmente di-
ferenciadas, reconhecidas e/ou autorizadas pelo Estado com monopolio
de representacdo com respeito a uma categoria, selecionando seus lide-
res e articulando suas demandas. Neste caso, as politicas publicas sao o
resultado das relacoes entre o Estado e os grupos de interesse (como
sindicatos e associagdes), sendo a interacao entre os grupos
institucionalizada pelo proprio Estado. O resultado negociado depende
da organizacdo dos grupos e certamente da prépria acao do Estado. En-
quanto o pluralismo se associa fortemente aos EUA, notadamente o



yrocesso: As politicas publicas em perspectiva

corporativismo encontra identificacdo com paises europeus, como a Aus-
tria e a Suécia, a Alemanha ou a Dinamarca.

Os limites do corporativismo com relagao as politicas publicas
sao relevantes. Trata-se muito mais de uma explicacao para os arranjos
entre Estado/Sociedade que uma anaélise sobre o que faz o governo. E isto
reforca a dificuldade em compreender o processo das politicas, pois a
relacao Estado/grupos é apenas um dos aspectos do jogo. Por outro lado,
ha um grande numero de interesses em jogo na sociedade. Mas a mais
relevante preocupacao do corporativismo é com as associacoes industri-
ais e os sindicatos.

Mudando para a ultima unidade de analise, surgem as institui-
coes. Primeiro, a perspectiva do neoinstitucionalismo (dedutiva). O nu-
cleo analitico representa aquelas transacoes realizadas pelos individuos
no interior das organizacoes, sendo as instituicoes aquelas que aumen-
tam ou diminuem os “custos de transacao”. Existem dois tipos basicos de
organizacao — mercado e hierarquia — sendo o primeiro aquele onde os
custos sao externalizados em grande espectro e o segundo onde eles se
internalizam (ver Willianson, 1985). Conforme Hall, instituicbes referem-
se as regras formais, processos e operagoes que estruturam as relagoes
entre individuos e as varias unidades da economia e da politica (Hall,
1996, p. 19). Por outro lado, os proprios individuos com suas preferén-
cias e capacidades estdo mergulhados em instituicoes, e certas escolhas
podem limitar possibilidades futuras — o conceito de dependéncia de tra-
jetoria (path dependence). Portanto, as instituicoes nao provocam a acao,
antes elas afetam as decisoes, limitam as solucoes e forcam os individuos,
as organizacoes e o Estado a perseguirem seus interesses sob um deter-
minado conjunto formal que pode alterar as expectativas e afetar as pos-
sibilidades. E as politicas publicas sao construidas diante desses constran-
gimentos institucionais

A critica mais usual ao neoinstitucionalismo reside em sua reduzi-

da explicacdo sobre o movimento das instituicdes em uma dada direcao,



assim como em relacao as suas origens. Por outro lado, também nao é
pouco nitido o papel atribuido aos principais atores®.

A Gltima perspectiva (indutivista) também é uma vertente
neoinstitucionalista, neste caso neoinstitucionalista historica. Aqui pre-
valece o tema da importancia estatal, ou da prépria capacidade do Esta-
do para gerar e implementar objetivos proprios, sem necessariamente
responder as demandas de classes ou grupos. Neste caso, politicas publi-
cas podem ser autonomamente geradas de “dentro para fora” do apare-
lho estatal, por uma burocracia especializada. Para escapar da critica
6bvia, aquilo que Therborn chama de “miopia centrada no Estado”
(Therborn, 1985), Theda Skocpol responde com o fato de Estado certa-
mente nao explicar tudo. Outras organizacoes e agentes estabelecem re-
lacbes com ele, ainda que este nao seja uma mera arena de acao para
grupos ou classes. Estado e sociedade estabelecem ligacoes (Skocpol et
alii, 1985). E a corrente do state building, da histéria comparada e das
politicas com foco no Estado.

Com esta miriade de teorias, estamos ainda diante da diversida-
de. Que se complexifica ainda mais, porque outras divisoes se apresen-
tam. Theodoulou & Cahn propdem que os approaches em politicas publi-
cas podem ser classificados em dois grupos: aqueles relacionados aos
“processos ciclicos”, onde os policy makers reagem as demandas, e os
modelos sobre “quem faz as politicas”, sobre como operam as politicas e

quem controla ou domina os processos.

5 QOliver Willianson representa nitidamente o institucionalismo econdémico, enquanto Peter
Hall tem uma interface muito maior com a teoria social.
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Quadro 2 — Estudo das Politicas Publicas — Teorias:

Caracteristicas Problemas
Resposta as demandas— filtro | Nao diz como
Teoria dos do sistema politico—» Estado—» | decisoes sao
Sistemas produtos (input-output) tomadas ou sobre
(Easton) as estruturas
decisorias
Sistema estdvel— estudo Fragmenta estudo
Processos | Estrutural- funcional do sistema politico— | pelo foco sobre
Ciclicos | Funcionalismo identificar estruturas— gerar diversas
! politica publica estruturas,
dificultando
verificacao dos
diferentes
elementos
envolvidos
' Processo de politicas Pode ser
| . - envolvendo elaboracao, fortemente
Ciclo Politico delib & licaca descriti
eliberacao, aplicacao e escritivo, sem
administracao. Politica como compreender o
[ um sistema de aprendizado. papel dos grupos
i ou do Estado.
Teoria dos Sociedade consiste de um Limita-se aos
Grupos/Pluralismo | vasto conjunto de grupos que | grupos, Estado
"Quem (Truman e Dhal) | competem entre si. Pressao como campo
faz as sobre o governo gera politicas. | passivo.
Politicas” | Teoria das Elites | Pequeno grupo influente com | Limita-se a buscar
(Wright Mills, objetivos e perspectivas O processo como
' Miliband) comuns endégeno as
. elites
Grupos de interesse que Mais explica
| Corporativismo influem e tomam parte no arranjos que a
(Schmitter) decision-making e na dindmica das
implementacao — relacao politicas publicas
grupo/Estado

Fonte: Theodoulou & Cahn, 1998, pp.3-6.

Existem algumas semelhancas com as descricoes anteriores, mas
0 agrupamento nao considera deducao ou inducao como métodos, mas
sim o “ciclo” ou os atores. Por outro lado, ha similaridade nas correntes
consideradas. O quadro acima inclui perspectivas adicionais, ainda que

permanece a variedade como uma regra para o campo.
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E evidente que “quem faz a politica” sao os proprios atores, que
recebem pesos diferentes diante de teorias diversas. Genericamente, es-
tes atores sdo o governo, o Parlamento, os partidos, a burocracia e as
diversas organizacoes de interesse. Estas organizacoes variam desde os
sindicatos e associacoes até os grupos étnicos e religiosos, chegando as
ONG’s. Adicionalmente, a midia atua sobre o processo e experts podem
ser convidados a opinar. A busca de compreensao sobre suas relacoes
com as politicas publicas é um dos objetivos centrais presentes na analise
em um grande nimero de teorias.

Gloria Regonini propoe um esquema similar, mas com nuances
nao meramente formais. Para a autora persiste uma diferenca entre as
perspectivas prescritivas e descritivas e os pélos dedutivo e indutivo. E o
gue consta no quadro abaixo:

Quadro 3 - Finalidade e Métodos nas Politicas Publicas:

Finalidade
PRESCRITIVO DESCRITIVO
melhorar a capacidade da compreender como funciona o

intervencao, projetar a propria | nucleo do governo, com
politica e avalia-la no proprio organismos mais

governo ou outras externalizados em relacao ao
organizagoes profissionais Estado

INDUTIVO Investigacao sobre Politicas Publicas

Da coleta de Politicas Atores sensiveis aos interesses

! dados até a em jogo
Método formulagéo Recursos que podem ser
de uma mobilizados para um acordo
hipotese sustentavel. Considera

interesses organizados e
recursos informais

DEDUTIVO Escolha Racional Escolha Publica

Da Custo-beneficio Atores sensiveis aos interesses
formulacao em jogo

do problema
atéa
verificacao
empirica

Fonte: Regonini (2001), Cap. 2.



Diversidade em processo: As politicas publicas em perspectiva

Obs: Obviamente ha aqui uma combinatéria 2 x 2, ou método

indutivo e dedutivo prescritivo ou descritivo.

Qualquer classificacdo intenta dar conta de um universo muito
plural®. Por outro lado, o universo de teorias foi apenas tocado aqui. Seus
impactos sao muito diversos. Vistas genericamente as teorias, é hora de
visualizar um campo real das politicas publicas: suas fases e o problema

da avaliacao.
3 — O Munpo ReaL pas Politicas:

O estudo das politicas publicas € um campo exigente. A analise
das politicas pode ser vista como campo nao obrigatoriamente ligado a
avaliacao, que, por sua vez e no mundo real, pode ser aplicada sem o
campo teodrico da analise, apenas referenciando-se aos critérios mera-
mente quantitativos. E indispensavel dizer da necessidade 6bvia em es-
treitar lacos entre analise e avaliacdo. Por outro lado, questoes da vida
real envolvem o escopo de acompanhamento: falamos de politicas e/ou
programas e/ou projetos? Sao os graus decrescentes de abrangéncia, com
suas dificuldades particulares. Ha ainda a questao do proprio desenvolvi-
mento das politicas: malgrado o fato de serem “publicas”, elas nao sao
obrigatdria ou exclusivamente estatais, podendo ser desenvolvidas por
setores como as ONG 'S ou mesmo atores privados, desde que nao reali-
zadas apenas na esfera privada das organizacbes (Draibe, 2001). Mas,
independente desse fato, o Estado ainda é o grande promotor das inicia-
tivas.

O préprio processo das politicas dispde de um “ciclo”. Elas nao

surgem sem que um “problema” geral seja reconhecido. Independente

? Poderia ser incluido aqui o debate sobre os “tipos de politicas plblicas”, como a tipologia
de Lowi: distributiva, redistributiva ou regulatéria. Nao o fazemos pela exiglidade de es-

paco.
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da perspectiva teorica, cabe encontrar os diferentes pontos, envolvendo
elaboracao e implementacao das politicas. Em linhas gerais, esta necessi-
dade é ilustrada abaixo:

Figura 1- Um Esquema Geral do Processo das Politicas:

Formulagao das
4__’ Politicas e —> Implementacéao > Avaliacdo

Decisao

Formacao da
Agenda

Feedback

A identificacdo do problema (enfrentando a questdo da politica
como solving problem) envolve o tema da “agenda”. Importa aqui tanto
a entrada do tema a ser atacado como fator relevante como o fato das
alternativas que serdo consideradas. Este é o processo onde demandas
muito diversas recebem a atencao das autoridades. Ainda persiste a ques-
tao da origem: quem inicia 0 movimento? Os atores sociais ou o proprio
Estado? Isto afeta o carater de mobilizacdo e a consolidacao da proépria
politica. Claro que também varia de acordo com as proprias caracteristi-
cas institucionais e as diversas capacidades dos atores. O mesmo se da
diante de fatos da cultura ou das perspectivas ideoldgicas. O momento
de formacao da agenda é também um momento de disputa. Ao fim e ao
cabo, o controle da agenda — ou quem define e quem tem maior influén-
cia — é fato essencial na formulacao e na implementacao da prépria poli-
tica.

Uma vez na agenda, surge a questdo da formulacao. Esta implica
em “escolhas”, estabelecendo conteldos com base em valores e em uma
certa visao da relacao entre Estado e sociedade. Aqui, conforme Castro
(1989, p.3), o processo decisério vai definir o nivel da participacao politi-
ca, o grau de centralizacao/descentralizacao, a captacao dos recursos, os



Diversidade em processo: As politicas publicas em perspectiva

mecanismos fiscalizatoérios, destinacao, hierarquizacao, seletividade/
universalizacdo, as relacdes entre o Estado e a iniciativa privada. E, claro,
podem ser incluidos mecanismos de monitoramento e avaliacao. Enfim,
trata-se do desenho da politica em sua forma geral. Formulada, ela entra
no processo de tomada de decisao, onde outros atores, como o Parla-
mento e/ou diferentes érgaos de governo (e eventualmente na socieda-
de), sao incorporados.
A implementacéo representa a passagem em direcao a expe-

riéncia real. No caso estatal, entra em cena a burocracia para aplicar a
decisao. E 0 momento quando, colocada em confronto a realidade, a
politica enfrenta constrangimentos burocraticos, administrativos,
institucionais ou econémicos que podem gerar obstaculos. Envolve ori-
entacoes e preferéncias, calculos estratégicos e escolhas. Surgem os pro-
blemas relativos ao espaco de aplicacao (as esferas federal, estadual ou
municipal) e a fiscalizacdo/acompanhamento, a questao da capacitacao e
treinamento de gestores e implementadores diretos, a selecao da cliente-
la (uma vez que nem todo o publico-alvo pode ser contemplado) e ques-
toes de cadastro e, certamente, a maturidade institucional nas esferas de
governo e a onipresente politics local. Nao raro, durante a implementacao
podem ocorrer mudancas de rota, alterando de pontos especificos ao
desenho original da politica.

O andar da implementacao traz a tona a questao da avaliagao.
De largo alcance, ela pode inclusive estar determinada no desenho da
politica. Aquise manifesta seu carater interessado (policy oriented), onde,
além de avaliar, detecta obstaculos e propée mudancas (Draibe, 2001, p.
18). Em geral, ha uma variedade de possibilidades: avaliacao ex ante (an-
tes do inicio), ex posta, formativa (durante o processo), ou integrativa
(antes e depois). Avaliar o processo significa verificar o desenho, a orga-
nizacao e o desenvolvimento dos programas.

A elaboracao da avaliacdo envolve indicadores. Significa identifi-

car resultados, aqueles produtos propostos em termos quantitativos e/ou
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qualitativos. Adicionalmente, considerar os impactos, ou as alteracoes
efetivas provocada na realidade e/ou em grupos especificos conforme o
desenho do programa. Na avaliacao sobre processos, surgem outras ne-
cessidades: aferir eficacia (concordancia com relacao as diretrizes,
disparidades entre metas propostas e aquelas obtidas e adequacao mei-
os/objetivos), eficiéncia (grau de otimizacao dos recursos disponiveis, in-
cluindo custo/beneficio e relacionando produtos e custos) e efetividade
(mudancas quantitativas e qualitativas da implementacao).

Varios elementos sao envolvidos na pesquisa de avaliacao. Trata-
se da escolha da area e do escopo (se politica, programa ou projeto), do
exame do programa e das suas atividades, considerar o desenho, alcance
e conteldo e, fatalmente, escolher as opcoes de avaliacdo, considerando
eficacia, eficiéncia, efetividade. Cabe acompanhar indicadores de desem-
penho e detectar eventuais defasagens entre propositos e resultados,
correcoes de rota (o feedback com relacao ao desenho e a implementacao),
os efeitos sobre a populacao e o desenvolvimento de indicadores de qua-
lidade. Trata-se de um processo longo, de custo relativamente elevado,
mas indispensavel para o desenrolar efetivo das politicas publicas. Ao
final, permite ver o mérito, o alcance e o valor daquilo que o governo (em
particular) faz ou nao faz.

Uma vez avaliadas as politicas em geral retornam “sobre si mes-
mas”, ou seja, podem sofrer solucao de continuidade e modificadas como
produto da prépria avaliacao. A implementacao modifica o desenho ori-
ginal e os implementadores agem por suas referéncias. Ou as politicas
podem ser descontinuadas. Em qualquer nivel esta presente toda a logica
tedrica que envolve as politicas publicas, em particular o conteudo e seus
valores, os decision makers, a estrutura do governo, os atores e a logica
do processo decisério. Inclusive porque o proprio sucesso ou fracasso da
politica retorna com relacao aos grupos e as coalizoes, reforcando ou

enfraquecendo posicoes.
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ConcLusAo

A pretensao original do texto — um andar pelo tema das politicas
publicas em um espaco de nao verticalizacao — enfrentou as dificuldades
inerentes a esta perspectiva. Primeiro, o amplo campo analitico e a varieda-
de tedrica. Em segundo lugar a prépria controvérsia, envolvendo o campo.
Ainda assim, ele informa sobre o problema conceitual mais geral (o que é
“politica publica?”), passeia pelas teorias analiticas, nomeando-as e carac-
terizando-as e propde uma panoramica sobre o processo das politicas.

A analise e avaliacao das politicas pablicas representam uma enor-
me agenda de pesquisa. Entre nds, a avaliacdo mais sistematica esta além
da grande maioria das iniciativas. Ainda assim ha uma crescente preocu-
pagao com os estudos especificos sobre processos decisorios e pesquisas
que podem conduzir a elaboracdo das politicas ou influenciar sobre a
formacao da propria agenda. O fato da crescente visibilidade da acéo
governamental seja pela imprensa, na internet ou pela acao em si, tra-
duz-se em uma maior preocupacao com o sucesso (e o fracasso) das ini-
ciativas relacionadas as politicas.

E é preciso considerar uma area que nao tem cessado de crescer.
Sob a capa de um “terceiro setor” que se amplia e um “publico nao-
estatal” que avanca, politicas publicas paraestatais ou nao estatais ga-
nham espaco no campo. Esta é uma tarefa que torna mais urgente a
preocupacao com o mundo das policies. Particularmente em uma socie-
dade eivada de desigualdades e com acoes que proliferam em nome do
combate a elas. O papel do Estado permanece relevante como sempre
foi. Mas ele tem companhia no mundo real da politica.

SUMMARY

The objective of the article is to provide a panoramic (and horizontal)
vision of the public policies field, incorporating the concept, theories
and process of these ones. In order to accomplish it, it begins with the
conceptual debate around the term “public policies” by distinguishing
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politics/policy, the government's role and the embarrassments to their
action, the multidecisional aspect, the interaction actors, institutions and
decisions and the relationship between the “politics” and the “policies.”
The second part deals with theoretical aspects and their different
approaches, brief mentions of public choice, welfare economy, Marxism,
pluralism, corporatism, neo-institutionalisms and the distinction between
“cyclical” theories and of “who does the politics.” Finally, it addresses
the process of the policies through the ideas of agenda, formulation,
implementation and evaluation, also pointing to the fact of the non-
obligatory presence of the State as promoter of the policies, the “public
not pertaining to the state” aspect of the field.

Key words: public policies, public choice, process of the policies.
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