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Resumo

O presente artigo discute os varios elementos e estdgios presentes em uma matriz
de tipologias de politicas publicas, possibilitando a elaboragdao de um guia para os
formuladores, implementadores e avaliadores dessas politicas, auxiliando na selegao
daquela que melhor se ajusta na resolugdo de um problema estratégico, e, conse-
guentemente, sua inclusdo em uma agenda publica. Este estudo se insere no debate
acerca da complexidade existente nas interagGes entre institui¢cdes, no jogo de poder
e no nivel de interesse dos atores, a partir da consideragdo de que o processo de
formulagdo de politicas publicas, em suas fases de elaboragéo, implementacgao e ava-
liacdo, acontece de forma sistémica, sendo que os modelos selecionados e utilizados
nesses processos podem incluir ou excluir os atores beneficiados. O trabalho teve
como objetivo a interpretacdo de tipologias de politicas, por meio de uma fonte de
consulta para o entendimento de como essas politicas sdo desenvolvidas. Em relagdo
aos procedimentos metodoldgicos, partiu-se de uma breve revisdo sobre o tema,
seguida do estudo dos procedimentos de elaboragdo, implementagdo e avaliagao.
Coletados os dados de bases tedricas, foram desenvolvidas as interpretagdes, bus-
cando-se o embasamento para a constru¢do do roteiro que norteia o processo de
formulagdo de politicas publicas. Na sequéncia, elaborou-se um roteiro na forma de
uma matriz tipoldgica, permitindo a compreensdo da importancia e do condiciona-
mento que as instituigdes - bem como a sua estrutura e cultura organizacional - tém
na configuragdo dos principais elementos de uma decisdo politica, com vistas ao de-
senvolvimento socioecondmico.
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Abstract

This article discusses the various elements and present stages in an array of public
policy typologies, enabling the development of a guide to the makers, implementers
and policy evaluators, assisting in selecting what better type fits in solving a problem
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strategic and hence their inclusion in a public agenda. This study is part of the debate
about the existing complexity of the interactions between institutions, the power play
and the level of interest of the actors, from the consideration that the process of poli-
cy formulation in their design, preparation, implementation and evaluation , happen
systemically, where the selected models and used in these processes can include or
exclude the beneficiaries actors. It aimed, interpretation of policy types, such as a
source of information for understanding how policies are developed. Regarding the
methodological procedures, it started with a brief review of the subject policy types,
followed by the study of the development of procedures, implementation and evalua-
tion. Collected data from theoretical basis, interpretations seeking the foundation for
the construction of the public policy process script were developed. Following, elabo-
rated a script in the form of a typological matrix, allowing the understanding of the
importance and the conditioning of the institutions as well as its organizational struc-
ture and culture, play an important role in the configuration of the main elements of
a policy decision, views to the socio economic development.

Keywords: Typology. Public Policy. Formulation. Implementation. Evaluation.
1 Introdugao

O desenvolvimento do Brasil, historicamente, é marcado pela dependéncia de
recursos socioeconémicos de curto e longo prazo, sobretudo, de instituicdes de fi-
nanciamentos com fortes influéncias internacionais. A formulagdo e implementagdo
de politicas publicas com vistas ao desenvolvimento local, em beneficio de determi-
nado segmento econémico ou social, encontra-se no discurso politico que permeia
projetos ou programas governamentais intrinsecamente ligados a interesses de parte
da sociedade que disp&e de influéncia politica ou econémica e que possui acesso a
recursos financeiros em detrimentos de outros segmentos produtivos ou atores locais.

Cada individuo leva adiante seus afazeres econdmicos tdo bem quanto
pode. Seguramente suas proprias intengdes nunca sdo realizadas com
perfeicdo ideal, mas, em ultima instancia, o seu comportamento é mol-
dado pela influéncia exercida sobre ele pelos resultados de sua conduta,
de modo a adequar-se a circunstancias que, via de regra, ndo mudam su-
bitamente. Se um negdcio ndo pode nunca ser absolutamente perfeito em
qualquer sentido, pode, no entanto, com o tempo, aproximar-se de uma
relativa perfeigdo, considerando-se o mundo ao redor, as condigdes so-
ciais, o conhecimento do momento e o horizonte de cada individuo ou de
cada grupo (SCHUMPETER, 1982, p. 56).

O modelo de politica publica, comumente utilizado, geralmente direciona e
beneficia as oligarquias e as instituicdes, determinando a “regra do jogo”, o que re-
mete a importancia das instituicGes no processo de desenvolvimento e defini¢cdo dos
modelos e regras para a sociedade, o que explica os incentivos de troca humana,
seja politica, social ou econGmica. A partir de entdo, os estudos passaram a enfatizar
o conceito de firma como uma organizagdo em crescimento, com outros atributos
dindmicos além dos representados pelas curvas de custos e rendimentos, ou por um
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equilibrio baseado nas decisdes sobre prego e produgao.

Segundo Reis (2003, p. 14), as perspectivas de igualdades de oportunidades,
propostas através do desenvolvimento econémico relacionado a ordem produtiva,
causam contextos de desigualdade dificeis de “postular” como uma sociedade civil
de forma singular, uma vez que custos e oportunidades tdo desiguais impdem novos
desafios aos formuladores de politicas publicas, como, por exemplo, regulamentar a
exploracdo dos recursos disponiveis por oligarquias localmente constituidas.

Em relagdo aos poderes locais, segundo Paulillo (2000), estes sdo configura-
dos em redes e legitimados pelas regras, cultura e interages dos atores locais, onde,
segundo Fialho (2010, p. 3), a formulagdo e a implementagdo de politicas publicas
“[...] é o resultado de arranjos institucionais, construidos por organiza¢des de inte-
resses privados especificos, agendas publicas governamentais e ndo governamen-
tais” e que refletem, em sua maioria, em privilégios aos interesses das oligarquias
tradicionais, explora¢do dos meios e recursos locais em detrimentos aos demais ato-
res que inicialmente deveriam ser os maiores beneficiados.

Segundo Arretche (2000), a elaboragdo de politicas publicas pode ser con-
siderada um processo eminentemente politico, uma vez que a existéncia de certos
grupos sociais exerce pressoes sobre os formuladores dessas politicas, na busca de
verem seus interesses contemplados através da formacdo de agenda e abordagens
gue permitam analisar problemas sociais e politicos.

A complexidade® levantada pelos objetivos, do ponto de vista metodoldgico,
acrescentam- se a dificuldade em delimitar uma andlise das inter-relagdes entre as
instituicGes publicas e privadas, a definigdo de conteldo e o processo politico ideal
com vistas a aplicacao de politicas que visem ao desenvolvimento e a prote¢do de
grupos/atores vulneraveis, regulamentando os beneficios estendidos a determina-
dos grupos em detrimentos aos demais atores, mas, principalmente, de interpretar
a existéncia de contrapartidas que possibilitem minimizar os efeitos sociais gerados
pela descontinuidade das atividades das instituicGes beneficiadas, diante de um ce-
nario de incertezas.

A fundamentacdo dessa indagacdo justifica a relevancia social deste artigo,
sobretudo porque busca compreender as intera¢des entre instituices publicas e
privadas e atores sociais, no processo de formula¢do e implementagdo de politicas
publicas, e sua importancia esta em apresentar uma abordagem analitico-interpre-
tativa a partir das tipologias utilizadas na elaboragdo e implementagdo de politicas
publicas. O estudo, elaborado a partir da literatura referenciada, serve como uma
alternativa de entendimento para abordar e analisar os modelos e tipologias de po-
liticas, explicando os fatos a partir de alguns pressupostos da ciéncia politica, dos

3 A dificuldade fundamental resulta da discrepancia entre a capacidade cognitiva limitada do
ser humano e a complexidade dos problemas politicos. Mesmo quando ampliada por meio de
instrumentos, que vao da linguagem escrita aos computadores eletronicos, a mente humana
ndo pode abranger toda a complexidade da realidade social. De acordo com a formulagdo
bastante conhecida, o chamado “principio da racionalidade limitada”, a capacidade de
formular e resolver problemas da mente humana é muito pequena comparada com os
problemas cuja solugdo é necessdria para um comportamento objetivamente racional
no mundo real — ou mesmo para uma aproximacado razodvel dessa racionalidade objetiva
(LINDBLOM, 1981, p. 21).
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meios utilizados no processo de formulagdo de politicas publicas, trabalhando com a
hipdtese de que essas politicas sdo arranjos institucionais complexos, representadas
através de estratégias ou programas governamentais.

Neste contexto, objetiva-se apresentar uma reflexdo tedrico-metodoldgica
que possibilite caracterizar o contexto das relages estabelecidas no ambito das in-
teragdes entre as instituicGes e os atores envolvidos. A metodologia é uma revisdo
bibliografica, a luz da ciéncia politica, direcionada a construcdo do entendimento do
processo de formulagdo e implementacdo de politicas publicas, a partir da identifi-
cacdo de tipologias.

2 Procedimentos metodologicos

A metodologia presente neste estudo é a de uma pesquisa exploratdria, apre-
sentando uma revisdo bibliografica sobre o processo de formulagdo e implementagao
de politicas publicas, a interagdo entre instituicGes, empresas e atores envolvidos. Os
aspectos complementares desta abordagem seguem as caracteristicas impostas pela
ciéncia politica e politicas publicas, procurando caracterizar a racionalidade da formu-
lacdo e implementacéo, através do poder publico, da politica publica, a articulacdo na
resolucdo dos conflitos gerados na distribuicdo de recursos, as agdes governamentais
e suas mediagOes politicas, as quais, dependendo da forma de implementacao, po-
dem apresentar resultados divergentes dos inicialmente propostos nas agendas.

De abordagem qualitativa, o estudo utiliza dados e informagdes bibliograficas,
a Constituicdo Federal Brasileira, leis, decretos, normas e decisGes administrativas,
tanto governamentais como também estaduais e locais, e, junto a materiais de insti-
tutos de pesquisa e de informagdes disponibilizadas em bibliotecas e demais publi-
cacgOes sobre o tema em periddicos, revistas e congressos.

Ao desenvolver uma reflexao analitico-interpretativa, a pesquisa utiliza o mé-
todo de abordagem histérico-comparativo, que, para Boaventura (2007), é utilizado
na ciéncia politica no sentido de orientar o entendimento das condi¢cdes contextuais
e sua pertinéncia em relagdo ao fendmeno em estudo, sua clareza e rigidez aos pres-
supostos metodoldgicos. Com base nesse método, busca-se compreender o proces-
so histérico da formacdo das politicas publicas, as relacGes de integracdo entre as
esferas publica e privada e os atores locais, com foco nos fatores exdgenos e enddge-
nos, para a coleta das informacgdes e respectiva analise e formag¢dao de um modelo de
formulagdo de politicas publicas.

Sobre os procedimentos técnicos utilizados no estudo, em relagdo a pesqui-
sa bibliografica, primeiramente foi feito um levantamento histérico dos trabalhos ja
realizados sobre o tema. Segundo, para contextualizagdo tedrica do objeto de estu-
do, foram levantados os conceitos, as tipologias e os elementos utilizados na elabo-
ragdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas. Nesse contexto, como marco
tedrico na realizagcdo deste estudo, foi considerada a obra de Deubel (2007), por se
tratar de uma alternativa de reflexdo que permite fundamentar o entendimento, so-
bretudo do contexto brasileiro, por trazer e adotar uma abordagem (re)interpretati-
va do processo de politicas publicas, as relagdes entre burocracia, estado e sociedade
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civil, vis-a-vis a formulagao, a implementacao e a avaliagdo.

Para andlise e interpretacdo das informacgGes, foi utilizada a dimensdo cro-
noldgico-tépica, implicando a organizacdo sequencial dos eventos, datas, etapas te-
maticas, logica, operagOes e interagdes, fungdes e instituicoes, remetendo a uma
comparacdo entre as diversas etapas de evolugdo das politicas publicas ao longo do
tempo até os seus efeitos recentes. A organizacdo das secdes obedeceu ao critério de
tdpicos, estabelecendo a tendéncia de interpretagdo dos eventos para, consequente-
mente, chegar as consideracdes finais.

3 Ciéncia politica para entender o processo de politica publica

A estratégia de realizar uma revisdo bibliografica a partir da Ciéncia Politica
na qualidade de uma ciéncia social possibilita utilizar métodos e técnicas que podem
envolver tanto fontes primarias quanto secundarias no estudo do funcionamento e
da estrutura do Estado das instituigdes: comportamento e sistemas politicos, admi-
nistracdo e gestdo publica, regimes partidaristas, processos eleitorais e, principal-
mente, as formas de organizagGes sociais.

Segundo Creswell (2007), a revisdo bibliografica documenta o estudo, mos-
trando que as opiniGes sdo sustentadas pelas fontes consultadas e, quando busca o
“estado da arte”, descreve o estagio atual da contribuicdo académica em torno de
um determinado assunto.

A expressao Ciéncia politica pode ser usada em sentido amplo e ndo técni-
co para indicar qualquer estudo dos fenémenos e das estruturas politicas,
conduzido sistematicamente e com rigor, apoiado num amplo e cuidado-
so exame dos fatos expostos com argumentos racionais. Nesta acepgdo, o
termo 'ciéncia' é utilizado dentro do significado tradicional como oposto
a 'opinido'. Assim, 'ocupar-se cientificamente de politica' significa ndo se
abandonar a opinides e crengas do vulgo, ndo formular juizos com base em
dados imprecisos, mas apoiar-se nas provas dos fatos (BOBBIO; MATTEUCCI;
PASQUINO, 1998, p. 174).

Conforme Bonavides (2000, p. 52-63), politica publica é o estudo da forma de
atuagdo governamental em relagao a determinados temas sociais e econdmicos de
interesse publico, tais como salarial, educacional, de seguranga, da relagdo entre os
elementos constitutivos de Estado, nagao, populagdo, povo e soberania dos que es-
tdo no poder em relagdo aos demais cidadaos, ou seja, dos processos politicos do go-
verno ou de qualquer outro sistema equivalente de organizagdo humana que possua
como objetivo garantir seguranca, justica e direitos civis, e permita compreender os
aspectos econdmicos nos quais uma estrutura social esta embasada, fundamentan-
do uma analise mais assertiva dos fendmenos e instituicdes politicas e suas formas
de governar.

3.1 Estudos correlatos

Como area do conhecimento, o estado da arte da politica publica teve ori-
gem nos Estados Unidos e se estendeu para a Europa. Em relagdo aos fundadores
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dessa area, Souza (2006) define quatro pesquisadores que se destacam. Laswell
(1958) introduz a expressdo de analise politica publica (policy analysis), como forma
de conciliar conhecimentos académico e cientifico com a produ¢do do governo e
estabelecer o didlogo entre os atores envolvidos. Simon (1957) introduz o conceito
de racionalidade limitada dos decisores publicos (policy makers), argumentando que
a racionalidade dos decisores é sempre limitada por problemas como a informagdo
incompleta ou imperfeita, tempo e interesse nas tomadas de decisGes. Lindblom
(1959; 1979) questionou a énfase no racionalismo de Laswell e Simon, propondo
a incorporacdo de outras varidveis a formulagdo e a analise de politicas publicas,
tais como as relagdes de poder e a integracdo entre as diferentes fases do proces-
so decisorio, justificando por que as politicas publicas precisariam incorporar outros
elementos a sua formulagdo e a sua analise além das questGes de racionalidade, tais
como o papel das elei¢des, das burocracias, dos partidos e dos grupos de interesse.
E Eastone (1965), que contribuiu para a 4rea ao definir a politica publica como um
sistema, ou seja, como uma relagao entre formulagdo, resultados e o ambiente, onde
as politicas publicas recebem inputs dos partidos, da midia e dos grupos de interesse,
que influenciam seus resultados e efeitos.

Em relagdo as politicas publicas nacionais, Souza (2003) relaciona as contri-
buicées de Melo (1999) com o estado, governo e politicas publicas; Faria (2003) e a
importancia das ideias e do conhecimento; Batley (1999) e seu trabalho empirico-
tedrico sobre a reforma do setor publico com base na teoria do “agente principal”;
Arretche (2003), que, em seu dossié sobre politicas publicas, examina o governo em
“acdo” assim como suas politicas que, em média, uma vez aplicadas, resultam em
direcdes divergentes as inicialmente propostas pelos formuladores, onde varios fa-
tores contribuiram para a visibilidade desta area:

O primeiro foi a adogdo de politicas restritivas de gasto, que passaram a
dominar a agenda da maioria dos paises, em especial os em desenvolvi-
mento. A partir dessas politicas, o desenho e a execugdo de politicas publi-
cas, tanto as econémicas como as sociais, ganharam maior visibilidade. O
segundo fator é que novas visdes sobre o papel dos governos substituiram
as politicas keynesianas do pds-guerra por politicas restritivas de gasto. As-
sim, do ponto de vista da politica publica, o ajuste fiscal implicou a adogdo
de orcamentos equilibrados entre receita e despesa e restri¢cdes a inter-
vengdo do Estado na economia e nas politicas sociais. Esta agenda passou
a dominar coragGes e mentes a partir dos anos 80, em especial em paises
com longas e recorrentes trajetodrias inflacionarias como os da América La-
tina. O terceiro fator, mais diretamente relacionado aos paises em desen-
volvimento e de democracia recente ou recém - democratizados, é que,
na maioria desses paises, em especial os da América Latina, ainda ndo se
conseguiu formar coalizOes politicas capazes de equacionar minimamente
a questdo de como desenhar politicas publicas capazes de impulsionar o
desenvolvimento econémico e de promover a inclusdo social de grande
parte de sua populagdo (SOUZA, 2006, p. 20).

Por se tratar de uma nova perspectiva de analise do “governo em agdo”, a
disciplina Andlise de Politicas Publicas é uma confluéncia de varios enfoques.
Segundo Deubel (2007), a ciéncia politica tradicional considerava, nos anos
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50 e 60, que as politicas publicas (policies) eram varidveis dependentes da atividade
politica (politics), cujo foco de interesses eram os resultados da participacdo elei-
toral, e, por definigdo, as politicas publicas ndo eram mais do que o resultado das
acOes governamentais representando seus partidos politicos. O interesse do estudo
das politicas publicas como um “produto” (policy) da atividade politica (politics) foi
efetivado através de especialistas que buscavam auxiliar os formuladores de politicas
a encontrar respostas a uma implementacdo eficiente e eficaz dessas politicas sob o
enfoque de uma metodologia denominada de ciéncia politica (policy science).

Essas definicGes remetem ao entendimento de que o Estado possui papel de-
terminante na formulagdo das regras que definem as decisdes sobre as agendas,
tipos, elaboracdo de politicas publicas, e que fatores internos, como as instituicoes,
e externos, como a globalizagdo, podem gerar conflitos e influenciar nos resultados
das suas implementagdes.

Estes fundamentos modelam uma construgdo elitista que, em sua maioria,
exclui a participagdo do povo nas decisdes politicas e abre lacunas que nao sdo ocu-
padas pelo estado, devido ao fato de que o0 mesmo, muitas vezes, utiliza modelos de
desenvolvimento ndo condizentes com as necessidades locais, sendo considerado
um “intruso” pela prépria comunidade beneficiada.

Conceitualmente, formulagdo e implementagdo de politicas publicas sdo de-
finidas pela soma das atividades do governo, que escolhe o que fazer e o que ndo
fazer, resultando em arranjos institucionais fomentados por organiza¢ées de interes-
ses privados de determinados segmentos econGmicos e agendas publicas, uma vez
que “[...] ndo fazer nada em relagdo a um problema também é uma forma de politica
publica” (BACHRACH; BARATZ, 1962 apud SOUZA, 2006, p. 26).

A perplexidade perante a turbuléncia e a aparente ndo-governabilidade
das politicas e da agdo governamental, a sensagdo de 'desordem’ que elas
deixam perceber, ndo afetam apenas o cidaddo. Os atores administrativos,
politicos e seus analistas constatam igualmente a extrema complexidade
das politicas publicas e as aparentes debilidades do Estado para cumpri-las
(SARAVIA, 2006, p. 29).

Devido as complexidades relacionadas a formulacdo de politicas publicas, seu
efeito é o resultado de mobiliza¢cGes® publicas, e sua implementagdo somente é efe-
tivada através de regulamentacdes e legitimacGes juridicas de interesses geralmente
sociais ou econdmicos, e, apesar das semelhangas em sua formagdo, o que se per-
cebe é que as instituicdes governamentais sdo motivadas pelos jogos de poder, ndo
sdo iguais ou homogéneas.

3.2 Politicas publicas: conceito e tipologias

Os processos de transformacdo percebidos em nivel da economia global,
como o desafio de implementar novos padrdes de produgdo, consumo e distribuicdo

4 Por lo tanto, las politicas publicas son el resultado de estas movilizaciones; por eso el andlisis
de las politicas publicas se constituye en una puerta de entrada para la compresion del Estado
y de sus relaciones con la sociedad (DEUBEL, 2007, p. 25).
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de renda, utilizando novos meios de interagdo, produtividade e tecnologia, capazes
de substituir modelos ndo mais sustentaveis socialmente, de um lado, e invidveis
economicamente, de outro, representam o novo desafio de minimizar as desigual-
dades naquilo que, segundo Furtado (1999, p. 74), reflete no contexto em que se
insere uma “[...] economia cada vez mais globalizada, o que impossibilita a adoc¢do
uniforme de politicas publicas”.

Em sintese, é necessario reexaminarmos as relagdes do Estado com o mer-
cado, por um lado, e com a sociedade civel, por outro. No primeiro caso,
parece-me que a area de politicas publicas compete, por exemplo, analisar
como é que o Estado age e/ou poderia agir para assegurar a provisdo de
bens publicos que n&o sdo produzidos e/ou distribuidos pelo setor publico
(REIS, 2003, p. 13).

Em relagdo a um conceito sobre politicas publicas, Deubel (2007) inicia sua
analise com base em trés concepc¢Oes. A primeira é a da politica concebida como o
ambito do governo e das sociedades humanas (polity). A segunda, a da politica como
a atividade de organizagdo e luta pelo controle do poder (politics). A terceira, a da po-
litica como designagdo dos propdsitos e programas das autoridades publicas (policy).

Pode-se, entdo, resumir politicas publicas como o campo do conheci-
mento que busca, ao mesmo tempo, 'colocar o governo em agéo' e/ou
analisar essa agdo (varidvel independente) e, quando necessério, propor
mudangas no rumo ou curso dessas agles (variavel dependente). A for-
mulagdo de politicas publicas constitui-se no estagio em que os governos
democraticos traduzem seus propésitos e plataformas eleitorais em pro-
gramas e a¢des que produzirdo resultados em mudangas no mundo real
(SOUZA, 2006, p. 26).

Nas definigdes dos diciondrios de ciéncias politicas, na identificagdo dos ele-
mentos que possibilitam a existéncia de politicas,

[...] encontram-se os seguintes componentes: a) institucional: a politica é
elaborada ou decidida por autoridade formal legalmente constituida no am-
bito da sua competéncia e é coletivamente vinculante; b) decisério: a poli-
tica é um conjunto — sequéncia de decis&es, relativo a escolha de fins e/ou
meios, de longo ou curto alcance, numa situagao especifica e como resposta
a problemas e necessidades; c) comportamental implica agdo ou inagdo, fa-
zer ou nao fazer nada; mas uma politica é, acima de tudo, um curso de agao
e ndo apenas uma decisdo singular; d) causal: sdo os produtos de ag¢Ges que
tem efeitos no sistema politico e social (SARAVIA, 2006, p. 31).

Portanto, em se tratando de politicas publicas, elas ndo existem sem uma
construgao social e um objetivo de investigacdo, possuem um campo especifico de
formulagdo e atuacdo, onde, mesmo que desenvolvidas por especialistas, ndo sdo
isentas de arbitrariedade.

Segundo Deubel (2007), em relagdo as tipologias, uma forma de classificacdo
das politicas é distingui-las a partir de um ou varios critérios e objetivos, como, por
exemplo, a tipologia de Lowi (1972), que distingue quatro tipos de politicas:
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Theodor Lowi (1972) desenvolveu a talvez mais conhecida tipologia sobre
politica publica, elaborada através de uma maxima: a politica publica faz
a politica. Com essa maxima, Lowi quis dizer que cada tipo de politica pu-
blica vai encontrar diferentes formas de apoio e de rejeicdo e que disputas
em torno de sua decisdo passam por arenas diferenciadas. Para Lowi, a
politica publica pode assumir quatro formatos. O primeiro é o das poli-
ticas distributivas, decisdes tomadas pelo governo, que desconsideram a
questdo dos recursos limitados, gerando impactos mais individuais do que
universais, ao privilegiar certos grupos sociais ou regiées, em detrimento
do todo. O segundo é o das politicas regulatdrias, que sdo mais visiveis ao
publico, envolvendo burocracia, politicos e grupos de interesse. O tercei-
ro é o das politicas redistributivas, que atinge maior numero de pessoas
e impde perdas concretas e no curto prazo para certos grupos sociais, e
ganhos incertos e futuro para outros; sdo, em geral, as politicas sociais
universais, o sistema tributdrio, o sistema previdenciario e sdo as de mais
dificil encaminhamento. O quarto é o das politicas constitutivas, que lidam
com procedimentos. Cada uma dessas politicas publicas vai gerar pontos
ou grupos de vetos e de apoios diferentes, processando-se, portanto, den-
tro do sistema politico de forma também diferente (SOUZA, 2006, p. 28).

Essas tipologias, apesar da sua operacionalidade, ndo possuem uma aplicacdo
muito evidenciada, devido a dificuldade em se determinar a qual categoria a politica
pertence, devido aos varios conceitos existentes.

3.3 O Processo de formulagdo de politicas publicas

A intervencdo do Estado se faz necessaria para garantir que as agdes projeta-
das na formulagdo de uma politica sejam implementadas, em fungdo dos regimes®
que utilizam para sua execugdo e dos varios instrumentos de intervencdo entre os
quais, segundo Deubel (2007), os mais utilizados sdo a) os instrumentos prescriti-
VoS, 0s quais buscam modificar o comportamento mediante uma obrigatoriedade,
interdicdo estatal; b) os instrumentos de incentivos, os quais procuram obrigar um
comportamento mediante o medo de uma sancdo juridica, ou induzir uma conduta
mediante uma recompensa; c) os instrumentos de coordenagdo, cujos mecanismos
devem ser obrigatoriamente desenvolvidos pelo Estado, em virtude da multiplica-
¢do das politicas publicas; d) os instrumentos de organizacdo e de procedimentos,
que definem como serd organizada a realizagdo de uma agdo e quais procedimentos
deverdo ser utilizados; e) os instrumentos materiais, que definem como os bens e
servigos publicos serdo disponibilizados; f) os instrumentos de delegagdo a terceiros,
qgue definem como a légica neoliberal orienta o Estado a colaborar com instituicdes
privadas ou ndo governamentais, a participar na execucao das politicas publicas atra-
vés da contratagdo de seus servigos.

> Es asi como los regimenes autoritarios burocrdticos privilegian las politicas de tipo
reglamentario y infraestructura; los regimenes democrdticos liberales prefieren las politicas
redistributivas y, finalmente, los regimenes neo patrimoniales se quedan con las politicas
distributivas y simbdlicas (DEUBEL, 2007, p. 44).
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Independentemente, contudo, da existéncia de formas institucionalizadas
de negociagdo via corporagGes e Estado, da diversidade de regimes poli-
ticos e sistemas eleitorais, e das caracteristicas politicas que propiciam as
bases da negociagdo, é inegdvel que é através da representagao de interes-
ses que se desenvolve atualmente a dindmica de relacionamento politico
nas sociedades industriais modernas (LOBATO, 2006, p. 295).

Com base nestes modelos, no Brasil, é perceptivel, segundo Souza (2006, p.
36), que o “novo gerenciamento publico”, através da experimentagdo de delegacdo
de poder a determinados grupos sociais e/ou a grupos de interesses, é o compromis-
so assumido por determinados partidos politicos e a insergao de grupos sociais espe-
cificos na formulagao de politicas, como, por exemplo, o orcamento participativo e
féruns comunitarios com base em componentes e elementos presentes nos modelos
de programa de politicas publicas.

Segundo Deubel (2007), programas de politicas publicas, cuja execucdo esta
fundamentada na disponibilidade de recursos financeiros, conceituam-se como ins-
trumentos de coordenacdo fundamentados em relagGes causais, que possibilitam ao
Estado alcancgar seus objetivos, ou seja, atingir certas esferas da sociedade mediante
uma organizagao de agoes, regras e procedimentos na resolugao de problemas espe-
cificos. Além disso, informagdo e transparéncia sdo os instrumentos que regularizam
as implementagdes de politicas publicas e fornecem dados para comparagdes e ana-
lise de sua efetividade.

J4 o plano de formulagdo de politicas publicas requer outras condigGes,
que residem em um nivel mais singular e sdo dadas pela organizacdo socio-
politica especifica, onde se formula a politica publica. Nessa sdo relevantes
as organizagBes sociais e politicas vigentes (regime politico e padrdo de
organizagdo da sociedade, as condi¢gGes econémicas e, em maior ou menor
grau, as condigGes tecnoldgicas e culturais (LOBATO, 2006, p. 301).

Segundo Saravia (2006), de forma resumida, é possivel identificar as etapas
de um processo de politica publica, delineadas em sete momentos. O primeiro mo-
mento é o da agenda, determinando a necessidade, as prioridades e a legitimidade
da intervengdo publica. O segundo é o da elaboragdo, momento em que o problema
é delimitado em funcdo de uma comunidade. O terceiro momento é o da formula-
¢do, que inclui selecdo e especializacdo da alternativa mais conveniente e seus mar-
cos (juridico, administrativo e financeiro). O quarto momento é o da implementacao,
construida pelo planejamento, organiza¢do dos recursos. O quinto é o da execugao,
que representa o conjunto de a¢bes destinadas a atingir as metas estabelecidas. O
sexto momento envolve o acompanhamento, que corresponde ao processo sistema-
tico de “supervisdao” das atividades e corregdes. E o0 sétimo é o da avaliagao, que con-
siste na mensuragdo e analise dos efeitos produzidos na sociedade pelas politicas,
sendo esta a que mais se desenvolveu atualmente.

Em relagdo aos modelos, componentes e elementos apresentados, o desen-
volvimento de uma determinada politica, para atingir certo padrao de “eficiéncia,
eficacia e efetividade”, passa pelo plano legal de sua formulagdo até sua implemen-
tacdo, que inclui uma série de relagGes e decisGes. Portanto, existe uma seletividade
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em relagdo a formulagdo de politicas, onde alguns setores capitalistas sdo recom-
pensados em detrimento aos demais, e essa fragilidade e dependéncia do governo
em relagdo as instituicdes econdmicas impediram a implantacdo efetiva de politicas
sociais em paises de economia retardataria, e, no Brasil, segundo Lobato (2006, p.
309), “[...] a incorporacdo de demandas sociais se deu de forma alienada, onde a
universalizacdo de bens sociais ndo passou pela cidadania, mas pela extensdo de

privilégios” as organizacGes que possuem maior poder nas decisGes que configuram
a politica.

Toda a organizagdo formal — sindicato, partido politico, exército, empre-
sa, etc. — tenta mobilizar 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, a
organizagdo estd imersa numa matriz institucional e esta, portanto, sujeita
a pressoes do seu proprio contexto, ao que um ajuste deve ser feito. Como
resultado, a organizagdo pode ser vista significativamente como estrutu-
ra social adaptativa, que enfrenta problemas que surgem simplesmente
porque ela existe como organizagdo em um meio ambiente institucional,
independentemente dos objetivos (econémicos, militares, politicos) que
provocaram sua existéncia (SARAVIA, 2006, p. 38).

Assim, em se tratando de sociedades sob o modelo de capitalismo, duas sao
as questdes relacionadas a empresas e organizagdes estatais. A primeira, conceitua-
se por critérios relevantes a sua estrutura administrativa, seu interesse e seu regi-
mento interno, e estd relacionada a acumulagdo de capital. A segunda se relaciona
com o conceito de privilégio e legitimagdo do processo de acumulagdo da primeira.
Nesse contexto, percebe-se que a racionalidade técnica e as argumentagdes sdo os
elementos vélidos que norteiam todos os discursos dos processos de formulagdo de
solugdes e tomadas de decisdo para a implementagao de politicas publicas.

3.4 O Processo de implementacdo de politicas publicas

A implementacdo das decisdes publicas pode ser entendida como um pro-
blema administrativo e interpretada como um problema técnico de fécil execucgdo,
porém, dentro das perspectivas de analise em politicas publicas, essa é uma etapa
fundamental e de dificil execugdo, pois até este momento, o da implementagao, as
decisdes politicas sdo representadas apenas pelos discursos, e as palavras transfor-
mam-se em atos concretos, numa realidade palpavel.
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Em outras palavras, a implementagdo consiste em fazer uma politica sair
do papel e funcionar efetivamente. Envolve os mais diversos aspectos do
processo politico-administrativo: desde a provisdo de recursos do orga-
mento, formagdo de equipes, elaboragdo de minutas de projetos de lei,
autorizando a realizagdo de concursos para a contratagdo de servidores,
elaboragdo de editais para a aquisicdo de bens ou contratagdo. Este pro-
cesso ndo acontece automaticamente. Pois, independentemente da poli-
tica, uma coisa é certa: o conhecimento dos objetivos e das normas sé da
uma ideia do que de fato sera feito pela(s) agéncias(s) implementadoras(s),
e ndo informa quanto esforgo serd necessario para obter a cooperagao e
adesdo dos diversos atores afetados pela politica (RUA, 2009, p. 95).

A aplicagdo de regulamentos por diferentes entidades e em lugares distintos,
a define com uma atividade de execugdo coletiva e que segue uma “regra do jogo”
que impde uma grande distancia entre a decisdo e a aplicagdo na pratica, devido,
principalmente, a auséncia de estudos sobre a implementagcdo em politicas publicas,
0s quais possibilitem a construcdo de técnicas de gestdo para toda a cadeia hierarquica.

Segundo Deubel (2007), a primeira diferenciacdo classica dos modelos de im-
plementacdo esta separada em duas categorias e definidas conforme sua funcéo e
aplicagdo prética: a) a primeira definicdo é chamada de top-down e representa a
forma tradicional, que se desenvolve de cima para baixo e possui como principais
postulados a hierarquia da autoridade, a diferenciagdo entre o universo politico e
o administrativo e o principio da eficiéncia. Esse modelo considera que os proble-
mas, na fase de execugdo, sdo problemas de coordenagdo e controle; b) a segunda
definicdo se chama bottom-up e segue uma diregdo oposta a primeira, por tratar os
enfoques criticos a partir de comportamentos de resolugdo concretos, em cada nivel
onde existe o problema, para se construir a politica publica através de regras, proce-
dimentos e estrutura organizacionais.

Apesar de todos os estudos realizados e modelos propostos para se analisar
a implementacédo de politicas publicas, ndo existe um consenso sobre qual pode ser
considerado mais adequado, ou utilizado como referéncia para uma aplicagdo pra-
tica, devido a dificuldade de se identificar quais sdo os elementos fundamentais de
definicdo e implementagdo e as circunstancias em que as a¢des sdo realizadas, ou
seja, onde comega e onde termina uma implementagao, bem como quais elementos
sdo relevantes para a avaliagdo dessa implementacgdo

Esta resolugdo parte do pressuposto de que os formuladores de uma decisdao
publica iniciam sua analise através da comparagdo dos custos para implementagao,
dividindo-os em: a) custos de negociagdo considerados baixos, quando os interesses
sdo claros e existe um consenso ou respaldo dominante para uma solu¢do em parti-
cular; caso contrario, o custo se eleva devido as negociacGes de interesses distintos,
0 que gera aumento do tempo para uma solugdo; b) custos da informacdo, que deri-
vam da obtencdo das informacdes necessarias para o conhecimento e a determina-
¢do de solugdes possiveis ou da formulagdo de uma proposta de agdo.

Segundo Ingram (1990 apud Deubel, 2007), para a implementagdo de uma
politica publica, é ideal que a administracao encarregada de execugdo disponha de
capacidade técnica, autoridade e acesso aos recursos que lhe possibilitem realizar as
tarefas que Ihe sdo pertinentes e suportar pressées.
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Porém, na realidade, isso nem sempre é possivel devido a dois problemas fun-
damentais. O primeiro estd relacionado a vontade, interesse, capacidade e conheci-
mentos e recursos necessarios para a implementacao; o segundo, que as entidades
responsaveis pela implementacdo sejam dependentes, dominadas ou controladas
pelos beneficiados das politicas e colham os beneficios, sem nenhuma contrapartida
a ser transferida aos responsaveis pela formulagcdo e implementacdo dessas politicas,
sendo necessario um marco flexivel para sua execucgdo.

3.5 O Processo de avaliagdo de politicas publicas

O desenvolvimento das praticas de avaliagao do setor publico coincide com a
perda progressiva da legitimidade do Estado, sentida até mesmo em paises desen-
volvidos, onde o Estado intervencionista ou de bem-estar do século XX teve seus
objetivos frustrados parcialmente, em fungdo da realizagcdo parcial desses objetivos,
apesar dos esforcos realizados, cujos efeitos foram sentidos especialmente em suas
politicas sociais. Para técnicas de gestdao a serem implementadas, de um lado, apre-
senta-se o enfoque tradicional, legitimado na ac¢do publica fundamentada em regras
e procedimentos juridicos, e, de outro, a legitimacdo da acdo publica baseada em
resultados.

Nesse sentido, o desenvolvimento da avaliagdo de politicas publicas néo é le-
gitimado unicamente nas deficiéncias do Estado, mas também nos atos de resolugao
dos problemas que busca resolver, controlar ou mitigar por meios de agdes publicas,
sempre complexas e incertas quanto aos meios, resultados e efeitos.

A avaliagdo profissional das politicas — o estudo, por especialistas, dos éxi-
tos e falhas de um 6rgdo governamental, na sua condigdo de uma politica
ou de um programa, ilustra alguns esforcos feitos para elevar o nivel de
racionalidade do processo de decisdo politica. Idealmente, os estudos de
avaliagdo proporcionam uma retroalimentagdo (‘feedback’): revelando o
que a ultima fase do processo politico teve de certo ou errado, e orientam
0s passos seguintes (LINDBLOM, 1981, p. 16).

Existe uma grande variedade de modelos e tipos de avaliagdo de politicas pu-
blicas, que demonstram toda a complexidade da acdo publica, seus objetivos e sua
interpretagdo e podem ser definidos a partir de trés perguntas-chave: qual é o mo-
mento de se avaliar (antes, durante ou depois); qual o objetivo e o tipo de avaliagdo
e qual é a posigdo que ocupam os avaliadores do processo (DEUBEL, 2007).

Nesse contexto, as condi¢es de formagdo e desenvolvimento de cada uma
das diferentes fases ou etapas das politicas publicas, utilizadas para a construgdo
da agenda publica e governamental, a formulagdo de politicas, a formulagao de so-
lugGes e implementagdo de politicas publicas e seu processo de avaliacdo, contex-
tualizando, também, as dificeis relagdes entre os meios social, cientifico, politico e
econbdmico, os atores publicos e privados e as agdes governamentais em todas as fa-
ses das politicas publicas possibilitam concluir que a avaliacdo das politicas publicas
segue sendo um processo politico ndo isento de situagdes arbitrarias entre concep-
¢Oes divergentes, dentro de um processo também politico de eleicdo entre sistemas
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de classificagdo de referéncias, conceitos, teorias e de modelos ou pontos de vista
selecionados ou descartados, buscando legitimar as agGes publicas.

4 Entendendo o processo de formulagdo, implementagdo e avaliagdo de politicas
publicas

Varios conceitos levantados por diversos autores demonstram existir um con-
senso inicial de que as politicas publicas ocupam a agenda de muitas discussdes,
pelo fato de influenciar e direcionar a vida de todos os atores que sdo afetados pelos
problemas e ag¢Ges das esferas publica (policy) e politica (politics), sendo que os resul-
tados desses processos resultam em politicas publicas que se constituem em objeto
especifico de disputa qualificada, a qual envolve varios grupos sociais, com diferen-
tes interesses formais, informais e relagGes de poder, na busca de uma resolugdao
pacifica para o uso de bens publicos.

Ao definir qual a principal caracteristica presente na sociedade contempora-
nea, em relagdo ao seu conjunto de individuos, Rua (2009), conclui ser o principal
fator de andlise a diferenciagdo social, que imp&e aos seus membros, atributos di-
ferenciados (género, renda, escolaridade, profissdo, etc.), ideias e valores que de-
sempenham papéis motivados pelos seus interesses e desejos, tornando a vida em
sociedade complexa e conflitante em relacdo a resolucdo de problemas, através de
dois meios possiveis de se administrarem os conflitos dentro de limites aceitaveis, a
coercdo e a politica.

Em relagdo a coer¢do (que corresponde a agdo de reprimir, corresponde a
forca exercida pelo Estado), o uso excessivo (desgastante para quem aplica) desta
solucdo pode gerar dois problemas: o primeiro é a redugdo do seu impacto proposto,
e o segundo é o aumento dos custos de transagdo®. Essas etapas apresentadas sdo
formulagdo, implementacgado e avaliagdo de politicas publicas e seu estudo, possibili-
tando sintetizar um modelo de aplicagdo.

As etapas normalmente consideradas em matérias de politicas publicas -
formulagdo, implementacao e avaliagdo -precisam de certo grau de especi-
ficagdo na América Latina. E necessério, por exemplo, distinguir elaboragdo
de formulagdo. A primeira é a preparagdo da decisdo politica; a segunda,
a decisdo politica, ou a decisdo tomada por um politico ou pelo Congres-
so, e sua formalizagdo por meio de uma norma juridica. A implementagdo
também deve ser mais detalhada na América Latina. E necessario separar
a implementagdo propriamente dita, que é a preparagdo para a execugao
(ou em outras palavras, a elaboragdo de planos, programas e projetos), da
execucdo, que é por em pratica a decisdo politica (SARAVIA, 2006, p. 32).

Estas diferenciagdes representam as diversas negocia¢des presentes nas va-
rias etapas que compdem um processo de formulagdo de politicas, as quais, na sua
maioria, nem sempre sdo bem esclarecidas e podem ocorrer de forma simultanea no
processo de produc¢do de uma politica.

O modelo de aplicagdo para a andlise de politicas publicas, conceituado por

5 Ver a este respeito os trabalhos de North (1992).
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Deubel (2007) e Rua (2009) como “ciclo politico” ou (policy cycle), propicia uma visdo
de como as decisGes sdo - ou deveriam ser - realizadas, permitindo identificar os
processos politicos, as estratégias, o comportamento e o envolvimento dos atores
na decomposi¢do da politica publica, em uma série de etapas sequenciais, ldgicas e
sistematicas, permitindo identificar, analisar e refletir os processos de politicas pu-
blicas, para uma decisdo racional, onde, primeiramente, deve-se conhecer o proble-
ma, determinar seus valores e objetivos, analisar todas as solu¢des possiveis e, de
posse de todas as informagGes necessarias, escolher qual a solugdo e os meios mais
adequados para uma decisdo acertada. Os governos que se utilizam deste modelo
demonstram interesse e preocupac¢do com a eficacia, a eficiéncia, a efetividade e
a accountability (responsabilidade) de seus programas e a¢ées, como um modo de
alcancar os objetivos propostos e tornar publicos os resultados alcangados.

Em relacdo aos processos de elaboracdo, implementacgéo e avaliagdo de politi-
cas publicas, algumas caracteristicas devem ser consideradas: a) este € um processo
complexo, em constante mudanga e de continua interagdo, negociagao e flexibiliza-
¢do em relagdo aos atores que colocam uma politica em funcionamento; b) existe a
necessidade dos responsaveis de se identificar, em cada fase, as consideragdes essen-
ciais para a definigdo de um ciclo de politicas, a saber: o qué, quem, quando, como,
onde, quanto e por que, definindo quem influencia ou é beneficiado no processo
de uma politica publica; c) o critério dominante utilizado na maioria dos processos
é o econémico, que privilegia diretamente as atividades produtivas que promovam
o desenvolvimento e a criagdo de capital tangivel, desconsiderando a formacdo de
capital social intangivel; d) a base de considerac¢des utilizada na maioria dos proces-
sos é predominantemente de racionalidade técnica; e) o processo de decisdo € pre-
dominantemente interativo e envolve a participacdo de varios grupos de interesses
diversificados, tornando-o complexo, e os resultados, em muitos casos, influenciam
a continuidade, ou sdo distorcidos em seus objetivos iniciais; f) o poder politico dos
diferentes setores sociais, a regra do jogo e as instituicdes dentro do sistema politico
articulam e determinam as prioridades aos formuladores dessas politicas e quem
realmente sera beneficiado; g) os ajustes estruturais implementados em fungdo das
politicas com propdsito de desenvolvimento, em sua maioria, desconsideram os
ganhos sociais em sua fase inicial de elaboracdo; h) entre as politicas econdmicas
e sociais, a falta de coordenacdo se torna aparente, quando os indicadores sociais
apresentam indices de estagnacdo, retrocesso, ou valores negativos em relacdo a
efetividade dos resultados alcancados pelos programas e politicas destinadas a estes
propdsitos, como, por exemplo, salde, educacdo, seguranca e previdéncia publica.

Segundo Deubel (2007), a apresentacdo de diferentes modelos e enfoques,
para a andlise de implementacdo de uma politica publica, é considerada uma dificil
tarefa tanto para quem analisa quanto para quem a implementa, devido a capaci-
dade de inovagado, ao uso diversificado de recursos e ao nivel de imprevisibilidade
caracteristicos da atividade politica, que dificultam a decisdo sobre o uso de um nu-
mero reduzido de modelos que possam explicar uma implementagdo. Um modelo
possivel de contemplar os principais elementos utilizados como ferramentas de ana-
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lise é apresentado no Quadro 1.

Primeiramente, o tipo de politica é selecionado pela caracteristica de formu-
lagdo, onde os objetivos determinam a classificagdo. Na segunda coluna, o tipo de
politica é determinado pelo enfoque de implementagdo (top-down ou botton-up,
experimentos ou negociagdes). A terceira coluna classifica o tipo de politica através
dos critérios de avaliagdo a serem empregados. A quarta coluna é uma adaptagdo do
modelo original, possibilitando classificar o tipo de politica em fungdo do seu custo, e
a quinta coluna procura demonstrar quais fatores impactam na aplicagdo do modelo
apresentado.

Quadro 1 - Roteiro para o processo de formulagdo, implementacio e avaliagdao de

politicas publicas

. ey I Variaveis
Tipode | Caracteristica Enfoque de Critério de Custos de criticas de
politica | de Formulagdao | Implementagdo Avaliagdao Implementagdo =

Implementagao
. Custos de Troca de
Objetivos Top - Down .~ . P
- N negociagdo circunstancias
. claros e classico, Realizagdo dos )
Tipo 1 . . baixo/custos externas ou em
procedimentos | comando e objetivos . o
L de informagdes torno de uma
flexiveis controle . i
baixos politica
e Criatividade Custos de .
Objetivos e lideranga negociacdo Lideranga

. abertos e Bottom up, por - ¢ . goclag administrativa

Tipo 2 . administrativa altos/custos de
procedimentos retrocesso R . ~ e respaldo de
. e capacidade informacgdes e
flexiveis . ~ . politicos
de inovagdo baixos
Objetivos Custos de
. claros e Experimentos e . negociagao Capacidade
Tipo 3 . P ~ Aprendizagem g ¢ P L .
procedimentos | reformulagdes baixos/custos de | administrativa
precisos informagdes altos
Objetivos Custos de .
o~ Relacionamento
. claros e o Acordos e negociagdo
Tipo 4 . Negociagoes com os atores
procedimentos respaldos altos/custos de .
L . . beneficiados
flexiveis informagdes altos

Fonte: Deubel (2007), adaptado pelo autor.

Se a definigdo pela utilizagdo de um modelo Unico em si ja demonstra certa
dificuldade, a analise sistematica de comparagdes entre o modelo padrao e os efeitos
reais pode apresentar resultados de analises com significativas varia¢gdes; conforme
a visdo adotada, muda a tipologia de politica. A escolha ndo é neutra e deve ser feita
conforme o tipo de politica a ser adotada, analisada e diferenciada através de duas
macroanalises: primeiramente, a econémica, através da formacgdo de capital tangi-
vel, e, em segundo lugar, a ideoldgica, pelos ganhos obtidos na formacgdo do capital
intangivel.

Embora as politicas publicas possam incidir sobre a esfera privada, elas ndo

| COLOQUIO - Revista do Desenvolvimento Regional - Faccat - Taquara/RS - v. 13, n. 2 jul./dez. 2016



sdo privadas. Mesmo quando as entidades privadas participam efetivamente na sua
elaboragdo e implementacdo, a participacdo estda amparada em uma decisdo publica,
tomada por agentes governamentais embasados na autoridade do Estado. Concei-
tualmente, uma politica publica demanda uma decisdo politica. Na pratica, a maioria
das decisGes politicas ndo se transformam em uma politica publica. Assim, determi-
nar a existéncia de padrdes de atuagado, recorrentes de determinados formuladores
e implementadores de politicas publicas e os reflexos das suas decisGes sobre os
demais atores, institui¢des, politicos e grupos econémicos, é o objetivo do modelo
apresentado.

5 Consideragdes finais

Este estudo teve como objetivo geral apresentar uma abordagem analitica e
interpretativa que possibilitasse caracterizar o contexto das relagdes historicamente
estabelecidas nos ambitos da formulagdo, implementacdo e analise de politicas pu-
blicas, entre as instituicdes publica e privada e os atores envolvidos nesse processo.
O escopo de pesquisa foi orientado na busca da confirmagdo da hipdtese de que
as politicas publicas sdo arranjos institucionais complexos representadas através de
estratégias ou programas governamentais, observado o fato de que a complexidade,
na elaboracdo de modelos que melhor representem interagdes da vida real, impde
aos seus processos de elaboragdo um movimento continuo de mudangas na resolu-
¢do de problemas.

Identificou-se que, se este problema for de ordem estratégica e passar a con-
figurar em uma agenda governamental, ele se torna um problema politico que de-
mandara uma politica publica, porém o reconhecimento desse problema nao signifi-
ca uma garantia de sua implementacgao.

Com base na abordagem tradicional da Ciéncia Politica, foram encontrados
elementos consistentes para comprovar que a analise dos determinantes da tomada
de decisdo, em relagao a solugao de conflitos e a evidéncia da participagao, aceitagdo
e definicdo do papel de cada ator envolvido no processo, estad voltada ao interesse
dos atores que apoiam ou nao a decisdo de colocar em agao - ou ndo - essa politica.
O jogo de poder e as interagdes entre as instituicdes publicas e privadas em determi-
nado jogo politico, para se determinar qual o custo e quais os atores beneficiados ou
excluidos, os retornos politicos e econdmicos de curto, médio e longo prazo, a partir
do momento de formacgdo de uma agenda publica.

Dentre os modelos estratégicos analisados para a tomada de decisdo, para
entender o processo de formulacdo de politicas, a abordagem da Ciéncia Politica
mostrou ser um procedimento complexo, uma vez que a escolha do modelo e suas
interpretagdes impSem uma diferenga na metodologia de pesquisa, quando a anali-
se da estrutura de poder é que realmente estd coordenando o processo de elabora-
¢do de politicas.

Neste estudo, foram selecionados, primeiramente, o modelo racional de carater
normativo, que se supde ser um processo racional, definindo que os problemas sado téc-
nicos e nao politicos e consensuais, composto de atividades sistematicas e desenvolvidas
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sob controle; e, segundo, o modelo incremental, o qual interpreta o processo de formu-
lagdo como eminentemente politico, com a participagdo, via jogo de interesses, de
atores politicos em todas as fases, compreendendo a implementagdao como comple-
Xa, e a politica, como resultado de um processo de concessdes desenvolvidas em um
ambiente de conflitos. Assim, a metodologia conceitual desses modelos mostrou-se
mais adequada para conceituar e entender o processo politico de formulagdo de po-
liticas publicas e a necessidade da padronizagdo de um modelo de referéncia.

Em relagdo as tipologias de politicas publicas, ultimo elemento para fun-
damentacdo do problema proposto neste estudo, a metodologia utilizada para o
sequenciamento das fases que compdem o processo de analise e elaboragdo de
politicas, foi embasada no estudo realizado por Deubel (2007) como o modelo co-
mumente utilizado na América Latina. Os arranjos institucionais, pertinentes ao pro-
cesso de elaboracgdo de politicas publicas, foram divididos em trés fases: formulagéo,
implementacdo e avaliacdo, o que possibilitou identificar a dualidade existente entre
os modelos racional e incremental, utilizando seus pontos em comum, na verificagdo
dos limites das interagdes entre poder, decisdo e interesses no processo decisorio
qguanto a defini¢do dos objetivos e estratégias utilizados pelos formuladores em cada
ciclo econdémico estudado.

Neste processo, as fases sdo apresentadas de forma sucessiva, primeiramen-
te, quando a politica é formulada, a partir de um problema estratégico e da inclusdo
em uma agenda governamental, pelos tomadores de decisdo, as quais podem ser
decisGes democraticas, participativas ou autoritarias, dentro de gabinete - no estilo
top down ou bottom up -, do tipo racional ou incremental, influenciada pelo nivel de
poder ou interesse por parte dos atores envolvidos, detalhada ou incompleta, com
objetivos e metas definidos ou nao.

Enfim, em sintese, a importancia deste estudo esta relacionada a apresenta-
¢do de uma metodologia que possibilita servir como ferramenta para entendimento
do processo de elaboragdo de politicas publicas. A saber: formulagdo, implementa-
¢do e avaliagdo, demonstrando que, embora complexo, o entendimento das relagdes
institucionais, participagao de atores, governanga, imparcialidade, clareza de objeti-
vos e metas, durante o processo de elaboragdo de politicas publicas, compreende o
conjunto de fatores responsaveis em produzir os resultados, cuja avaliagdo de pro-
jecdo e alcance indicard novas agBes de direcionamento a serem realizadas para a
correcdo de desvios de objetivos e metas.

Politicas publicas, neste contexto, representam um ciclo sistémico e retroali-
mentado, em cujo processo de elaboragédo deverdo constar novos padrdes de funcio-
namento, como uso da democracia participativa em agendas publicas e formacdo de
capital social. Além destes, hd a discussdo de solu¢des de modelos sociais, nas etapas
de desenvolvimento de mercados, como formagdo, estabilizagao e transformacao,
possibilitando que novas iniciativas se constituam em processos continuos de desen-
volvimento socioecondmico.
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