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Apresentacao

O Programa de «Atualizacdo para Dirigentes e Gerentes da Area
Piblica» tem como preocupacdo bdsica suprir as necessidades de
atualizacdo gerencial daqueles que, pela posicdo estratégica que ocu-
pam em suas organizacoes, tém dificuldade em delas se ausentar pa-
ra participar de atividades de desenvolvimento e treinamento.

A FUNCEP, que tem como meta a capacitacdo e o aperfeicoa-
mento do servidor piublico, procura oferecer, através desta série de
fasciculos, textos oportunos sobre a realidade da Administracdao Pu-
blica Brasileira.

O texto elaborado pelo professor Luiz Pedone, docente do Depar-
tamento de Ciéncia Politica e Relacées Internacionais da Universida-
de de Brasilia, faz uma abordagem de como as questdes piblicas se
processam nas vdrias camadas do poder, como se desenvolvem nas
esferas decisdrias, envolvendo o Ambiente Institucional e Constitu-
cional, Fundamentos Conceptuais e Metodologicos em Estudos de
Politicas Piublicas, a Formacdo e a Formulacdo de Politicas Publi-
cas, o Processo Decisorio, a Implementacdo de Politicas e Resulta-
dos e finalmente a Avaliacdo de Politicas Piblicas.

Desta forma, traduz-se em um trabalho que, ao enfocar aspectos
importantes 'sobre o contexto da Administracdo Publica, favorece
uma ampliacdo de conhecimentos e de condicées de andlise desta
realidade.
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Formulacdao, Implementacao
e Avaliacao de Politicas
Publicas

Luiz Pedone*

O processo de formulac¢do, implementacgéo e avaliagéio de politicas publicas é assunto
de real e efetivo interesse para todos que atuam no 4&mbito da administracéo
publica, principalmente daqueles que desempenham func¢des de direcdo, chefia
ou assessoramento.

Neste artigo sdo tratadas as maneiras pelas quais as questdes piiblicas sdo debatidas
e discutidas nas vérias instdncias de poder e também como as politicas piblicas
prosseguem adentrando esferas decisérias. Igualmente, sdo examinados aspectos

importantes da implementacdo de politicas governamentais e do interrelacionamento

com a administracéo publica como institui¢io e como processo.

Por fim, séo aprofundados alguns pontos fundamentais para o conhecimento
do processo de avaliacéio e andlise de politicas publicas
e 08 seus impactos na sociedade.

1. Introducao

O tema de estudos «Politicas Publicas» tem tomado uma
importancia crescente dentro do universo de estudos de politi-
ca e governo. Politicas Publicas — ou o que os governos fa-
zem, por que o fazem e que diferenca faz a acdo governamen-
tal para a sociedade e seus problemas — nao vinha merecendo
a atencao devida por parte de cientistas sociais, homens publi-
cos de varios niveis e tomadores de decisdo. E com algum en-
tusiasmo que se vé as atencdes voltarem-se para o tema, trans-
formado hoje num campo de estudo com contetido préoprio. En-
contros de profissionais e académicos tém dado espaco para o
debate de assuntos de politicas publicas e de suas conseqiién-
cias para a sociedade. Igualmente tém proliferado cursos de
especializacdao e de pos-graduacao «strictu senso» em Politicas
Publicas em universidades e institutos ligados a administra-
coes publicas federais ou estaduais, habilitando assessores e

* Professor Assistente do Departamento de Ciéncia Politica e RelacBes Internacionais da Universi-
dade de Brasilia.




administradores publicos nos conceitos e métodos do estudo
de politicas publicas.

Esse entusiasmo, entretanto, ndo deve obscurecer alguns
perigos e armadilhas presentes, nos estudos da acdo governa-
mental e na sua funcdo eminentemente normativa e prescriti-
va. Como existe uma demanda crescente da atividade de estu-
dos de politicas publicas corre-se o risco de produzir analises
irrelevantes e recomendacdes inconclusivas para os problemas
que atingem a sociedade brasileira. Muitas vezes, analises ina-
dequadas levam a acdo errada por parte do governo. Os ana-
listas de politicas publicas correm perigo de tornarem-se ins-
trumentos tecnocraticos da manutencdo do «status quo ante»
ao invés de serem precisamente os agentes capazes de promo-
ver mudancas importantes ha muito reclamadas. Essa cristali-
zacdo de valores e de premissas pode inibir mudancas politi-
cas, sociais ou econdmicas fundamentais, necessarias para a
promocédo da democracia brasileira com mais justica e igualda-
de sociais.

Ambiente Institucional e Constitucional

As politicas publicas ndo acontecem num vacuo. Dado que
o estudo de politicas publicas é caracteristicamente idealizado
como O nexo entre o pensamento e a acdo — a teoria e a prati-
ca —, vale a pena explorar a visdo de politicas publicas a par-
tir do encontro entre valores sociais e institucionais.

Assim, questoes referentes a definicio de democracia e
seus dilemas, as tensdes inerentes ao liberalismo, a natureza
dos grupos politicos e ao viés do pluralismo e da interacdo de
forcas politicas e grupos de pressido, tornam-se itens obrigato-
rios do estudo de politicas publicas. .

Liberdade e igualdade, controle democratico do Estado em
sua acao, distribuicdo da renda e das riquezas, sdo questoes
abordadas, de uma forma ou de outra, pelas politicas publicas.

Ja se falou que a politica ndao deve apenas servir para con-
ciliar interesses, mas sim ser parte do processo civilizatério
das nacGes. A soma dos interesses individuais ou grupais nao
totaliza o interesse publico mais geral, uma vez que este, na



esséncia, é mais amplo e mais legitimo envolvendo, inclusive,
componentes morais.(1),

Outra questdo institucional determinante nas politicas pu-
blicas é o dilema entre a democracia formal e a democracia
substantiva. A primeira se esgota em eleicées, dotacoes orca-
mentarias, gastos publicos. Democracia substantiva envolve
valores como justica, igualdade, liberdade além de outros obje-
tivos estabelecidos em constituicées ou em conjunto de orde-
namentos institucionais vigentes numa sociedade. Sera que de-
mocracia da maioria e direitos das minorias significam acesso
igual aos bens e servicos ou, mesmo, influéncia igual nas deci-
s6es? O que significa para a democracia se a minoria ganha
eleices? Estas questdes ainda ndo mereceram respostas con-
vincentes e apenas serdo elucidadas pelo continuo debate acer-
ca das instituicées. Durante a campanha das «Diretas Ja!», em
1984, criou-se clima de unanimidade em todo o Brasil. Essa
maioria de opinido, entretanto, ndo foi suficiente para passar a
Emenda Dante de Oliveira no Congresso Nacional. Foi, em es-
séncia, prejudicial para a politica porque eliminou outras al-
ternativas ao adotar modelo de escolha tragica, maniqueista.
E quando isso acontece destroi a politica que precisa de canais
abertos para poder fluir responsavelmente.

Tornar democratica a politica é colocar o cidaddo face-a-
face com o governo dinamicamente. Isso tem a ver com o direi-
to a satisfacdo de necessidades basicas como emprego, educa-
¢ao, moradia, saude, terra, etc. Também se relaciona com a
ampla discussdo das politicas publicas substantivas que lidam
com os direitos basicos da sociedade. Qual é a dinamica que
mantém esse processo aberto para aprimorar a natureza demo-
cratica do Estado? Uma sociedade é tdo democratica quanto
lyta por mudancas estruturadas, endossada por seus governos.
E preciso que se firmem instituic6es e mecanismos dinamicos
que conduzam as demandas por mudancas nas politicas publi-
cas substantivas.

A formacdo do Estado brasileiro se tem pautado pela con-
tinuidade de caracteristicas institucionais de autoritarismo e
elitismo que estdo na base da formacdo de politicas publicas
com efeito perverso na sociedade. Neste momento de transicdo
e de Processo Constituinte, é necessario que a sociedade defi-

(1) CRICK, Bernard. Em Defesa da Politica. Brasilia, Editora da UnB, 1982.
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na os seus direitos substantivos para alcancar um sistema ins-
titucional mais democratico e mais justo no Brasil. Isso requer
mudanca de foco: ao invés de tratar de eleicées e reformas
eleitorais apenas (embora eleicoes para Governadores, Prefei-
tos e Presidente sejam fundamentais), a sociedade deve tam-
bém procurar transformacdes essenciais que diminuam as de-
sigualdades e injusticas na distribuicdo de riquezas, de rendas
e de poder. Ao tratar apenas da questado eleitoral, uma socie-
dade esta mexendo somente com uma parte da democracia, is-
to é, a democracia formal, de procedimentos, deixando intacta
a outra metade que lida com as questdes substantivas viven-
ciadas por ela.

Fundamentos Conceptuais e Metodolégicos em
Estudos de Politicas Publicas

Politicas publicas, definidas como o nexo entre teoria e
acao do Estado, tém pontos em comum com outros campos de
estudo, permitindo, que se entendam as politicas publicas, con-
ceptual e metodologicamente, sob varias.facetas. Com a Admi-
nistracao Publica o Estudo de Politicas Publicas compartilha
a andlise do processo de governo, o exame das instituicées
politico-administrativas que implementam diretrizes governa-
mentais e sdo responsaveis pelas decisoes e pela execucao. As
necessidades publicas induzem a participacdo e influéncia de
grupos e representantes do povo na formulacdo e implementa-
cao dos programas de governo. Tal como em Economia, o Es-
tudo de Politicas Publicas lida com a distribuicdao de recursos
raros conjugando conceitos de eficiéncia, de justica e eqiiida-
de. As Financas Publicas tratam da captacdo de recursos e
dos gastos publicos, enquanto os Estudos de Politicas Publi-
cas analisam os efeitos distributivos, redistributivos ou re-
gressivos dos impostos a que esta submetida a sociedade. Da
Teoria Politica os Estudos de Politicas Publicas recebem as
preocupacoes permanentes da ética e da filosofia politica com
respeito a organizacdo da sociedade: a) o que deveria o gover-
no fazer? b) o que é justica? como se distribuem recursos equi-
tativamente? c) quais os elementos que constituem uma boa
sociedade e o bom cidadao? A Ciéncia Politica é campo do co-
nhecimento que se envolve com o estudo de instituicées e pro-
cessos politicos, sendo as analises da Presidéncia da Republica,



11

dos Partidos, do Congresso, das Eleicoes, da Burocracia, do
Poder e das Elites, repartidas com os Estudos de Politicas Pu-
blicas. As estruturas e as praticas politicas influenciam as
politicas publicas e as suas conseqiiéncias na sociedade. Quan-
to a relacdo entre Politicas Publicas e Sociologia a analise de
estruturas e classes sociais, das elites e outros grupos sociais,
bem como o exame da questdo da pobreza e redistribuicao de
renda, sdo as mesmas categorias que vio ser objetos de anali-
se e de prescricoes em politicas publicas que se relacionam
com mudancas sociais. Politica e Governo Comparado ou o
Estudo de Areas Mundiais servem para elucidar como outras
formacdes sociais definiram seus problemas e propuseram
politicas para alivia-los, ou que diferenca os programas gover-
namentais fizeram para o povo e os seus problemas, sugerindo
que o ambiente cultural nacional pode, em grande parte, exigir
politicas transformadoras e reformistas atendendo demandas e
valores sociais.

Uma vez que o Estudo de Politicas Publicas toma empres-
tado as abordagens de outras areas e seus conhecimentos
pode-se, erroneamente, pensar que é campo de estudo amorfo,
sem espinha dorsal. O Estudo de Politicas Publicas ndo é sim-
plesmente um somatdério agregado de outras areas de estudo.
Constitui-se numa constelacdao distinta das demais areas, de-
las retirando seletivamente um conjunto peculiar de elementos
conceituais e metodoldgicos, técnicas de analise e praticas di-
rigidas a uma atividade especifica.

Diferentes classificacoes tém sido dadas ao estudo de
politicas publicas. No entanto, ha uma concordancia ampla no
que se refere a subdivisdao do processo de politicas publicas. E
possivel pensar este processo como sendo constituido dos se-
guintes itens:

a) Formacao de Assuntos Publicos e de Politicas Publicas
— momento em que as questdes publicas surgem e formam
correntes de opinido ao seu redor. Isto contribui para a forma-
cao da agenda politica, composta de questées que merecem
politicas definidas.

b) Formulacao de Politicas Publicas — processo de elabo-
racdo de politicas no Executivo, no Legislativo e em outras
instituicées publicas, sob os pontos de vista da racionalidade
econdmica, da racionalidade politico-sistémica ou da formula-
cao responsavel.
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¢) Processo Decisério — interligado com o anterior porém
com delimitacées proprias, onde atuam os grupos de pressao
exercendo influéncia sobre os decisores, em qualquer das ins-
tancias citadas.

d) Implementacao das Politicas — processo de execucao
das politicas resultantes dos processos de formulacdao e deci-
sdo em politicas publicas, interrelacionando as politicas, os
programas, as administracdes publicas e os grupos sociais en-
volvidos ou que sofrem a acdo governamental ou os problemas
sociais.

e) Avaliacao de Politicas — aqui consideram-se quais os
padrées distributivos das politicas resultantes, isto €, quem
recebe o que, quando e como, e que diferenca fez com relacao
a situacdo anterior a implementacdo. Analisam-se os efeitos
pretendidos e as conseqiiéncias indesejaveis, bem como quais
os impactos mais gerais na sociedade, na economia e na politi-
ca:

E importante notar que nenhuma dessas atividades inter-
nas do processo de politicas publicas é independente das ou-
tras e menos ainda independente do ambiente da cultura
politica e dos grupos ao redor da politica especifica.

“E preciso ainda conceituar alguns termos utilizados pelos
Estudos de Politicas Publicas. Inicialmente, os idiomas lati-
nos nao distinguem politica (policy) de politica (politics); por-
tanto o proprio contexto dira se estamos tratando de Politica
Publica (policy) ou de politica como relacionamento entre indi-
viduos e grupos (politics). Em segundo lugar, as leis, regula-
mentos, decretos, normas, resolucées produzidas pelas deci-
soes em politicas serao chamadas de «politicas resultantes»

. (policy outputs). J4 os resultados ou os padrées de distribui-

cdo dos recursos alocados por programas e a analise do que
acontece em funcdo da execucao das politicas serdo denomina-
dos simplesmente resultados (policy outcomes). Por ultimo, o
estudo das conseqiiéncias nos grupos sociais, na dinamica da
economia ¢ no processo politico recebe a denominacao de estu-
dos dos impactos das politicas, uma vez que se propde a exa-
minar as mudancas sociais ccorridas em funcio das politicas.

Para que este campo de estudo seja legitimo e garimpe co-
nhecimento além das areas de estudo ja existentes é necessario
usar um esquema para a compreensido de politicas publicas
que examine as preocupacdes mais comuns desse campo. Uma
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combinacdo dos quatro pontos a seguir mencionados é repre-
sentativa do que vem sendo estudado:

I — politicas publicas examinando a relacdo entre razdo e
politica;
II. — politicas puiblicas examinando a relacdo entre o publi-
coeoprivado;
IIT — politicas publicas tratadas como variavel dependente
ouindependente;
IV — politicas publicas como uma preocupacido da relacdo

entrefatosevalores.

Essas relacées serao examinadas em conjunto com a sub-
divisdo das atividades que compdem os estudos de politicas
publicas, onde elas mais sdo pertinentes.

Formacao e Formulacao de Politicas Publicas

4.1. Formacao da Agenda de Assuntos Publicos

Uma pergunta sempre relevante é por que as questdes en-
tre individuos e grupos podem ultrapassar a esfera privada de
resolucdao de conflitos para tornarem-se questées que merecam
tratamento na esfera do publico?

Existem diferentes formas de entrada de assuntos na for-
macao da agenda (pauta, temario) publica. Em cada uma des-
sas, veremos como as questoes publicas passam a captar a
atencao dos governantes, legisladores e de outros interessados
na acao governamental.

A primeira forma de entrada de questées na agenda politi-
ca se da pela resposta a crises, de cunho imediatista, tipo «a-
cao de emergéncia». Estdo ai as acées do governo contra as se-
cas e enchentes, as medidas tomadas para minimizar os efeitos
da poluicdo assassina (Cubatdo, desastres ecolégicos como no
Rio Miranda — MS), queda de barreiras nas estradas ou nos
bairros da periferia, depredacées nos transportes urbanos, etc.
A acao de emergéncia tem como componente apenas 0s aspec-
tos administrativos-financeiros tipicos das «operacdes tapa-
buraco».
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A segunda maneira pela qual questdes entram na agenda é
essencialmente através do processo politico. Os grupos politi-
cos em torno de um legislador, ministro, prefeito, governador
ou secretario tomam a iniciativa de levantar questdoes nas
quais podem visualizar algum ganho politico pela «resolucao»
satisfatoria de algum problema ligado a sua pasta ou aos gru-
pos ou segmentos sociais que o apoiaram na eleicdo ou na no-
meacdo. Essa entrada toma forma mais definida na medida em
que os problemas agravam-se e requerem algum tipo de «solu-
cao».

O terceiro ponto de entrada dos assuntos publicos na pau-
ta politica é a ordem de eventos seqiienciados no Executivo,
no Legislativo ou na Justica Federal, Estadual ou Municipal.
Em qualquer dos niveis pode ver-se a ocorréncia de eventos
que vao formando um clima de necessidade de intervencao e
de formulacdao de politicas que tratem das demandas. Este é
um processo longo que pode envolver a atividade de pesquisa,
na identificacdo e definicao dos problemas econémicos e so-
ciais com a participacdo de varios grupos. Isto causa uma difi-
culdade adicional no tocante a que diferentes grupos terdao di-
ferentes leituras dos problemas, conforme as tendéncias con-
servadoras, mederadas ou radicais intrinsecas aos seus mem-
bros. Com relacdo a informatica no Brasil, colocam-se pontos
de vista diferentes que traduzem visées conservadoras de livre
mercado e solucdes que defendem os produtores nacionais
através da reserva de mercado. Ainda mais, 0os varios grupos
profissionais tém defini¢cées diferenciadas do mesmo proble-
ma, concebidas sob a ética da sua profissdo: economistas e as-
sessores do Executivo, assessores legislativos, técnicos, espe-
cialistas e representantes dos «lobbies» percebem o problema
segundo os seus pontos de vista peculiares, o que muitas ve-
zes nao contribui para uma visao mais global do assunto.

Um quarto modo de entrada de assuntos publicos na pau-
ta politica refere-se a antecipacdo a problemas e conflitos la-
tentes no horizonte de assuntos publicos. Esta maneira de for-
macao da agenda de assuntos publicos faz com que as politi-
cas publicas tornem-se proé-ativas, antecipatorias, ao invés de
serem reacoes a crises.

E necessario ressaltar o papel da imprensa no processo de
disseminacdo das questoes publicas, alargando bastante o uni-
verso dos que tém interesse nos problemas sociais e econdmi-
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cos. O fato de haver mais pessoas interessadas em uma ques-
tao pode ajudar a formar grandes correntes de opinido que
produzirao efeitos politicos mais importantes.

Ainda teriamos dois aspectos a levantar com respeito a
formacdo da pauta politica. E sabido que muitos assuntos
tornam-se uma ndo-questdo, um «non-issue». Os problemas
surgem aqui e ali mas nao conseguem ser introduzidos na
agenda das politicas publicas. Torna-se necessario saber quais
os fatores de cultura politica que fazem com que certos assun-
tos permanecam fora do conjunto de temas politicos. Como
exemplos, as questoes de sexo e racismo no Brasil, permane-
cem fora da agenda politica ou tém uma importancia marginal
no conjunto de temas constantes da pauta politica, embora, re-
conhecidamente, existam casos de discriminacao sexual e ra-
cial. O temario da discussdo da préxima Assembléia Nacional
Constituinte envolve algumas destas nao-questdes e outros as-
suntos que mereceram pouca atencdo até agora. Assim, as
questoes da propriedade da terra, da educacao, da habitacao,
da saude, do transporte urbano, da organizacdo da economia
capitalista e de seu uso social, deverao entrar em discussao
ampla na sociedade, nas escolas, nas universidades, nas fir-
mas e nas instituicoes apropriadas, exatamente por serem
itens legitimos que estdo a merecer entrada na agenda politica.

Um segundo aspecto diz respeito a questdo da legitimida-
de. Quais os assuntos publicos que legitimamente fazem parte
das discussodes publicas e que merecem passar as etapas se-
guintes do processo de politicas publicas? No ambito desta
problematica, verifica-se que alguns assuntos, mesmo tendo
entrado na pauta politica, sofrem praticas protelatorias e des-
tinadas a criar clima de confusao, seja pela redefinicao do pro-
blema pelos grupos de pressio interessados, seja pelo uso de
comissoes de estudos.

4.2. Razao e Politica na Forxhulacéo de Politicas
Publicas

O préximo passo no processo de politicas publicas é o exa-
me do seguimento que os assuntos publicos tém na fase de for-
mulacado e discussao de alternativas no ambito do Executivo e
do Legislativo e o exame da acdo dos grupos de interesse.

Politicas governamentais estdo envolvidas com a raciona-
lidade e com a diferenca (efeitos) que elas provocam na socie-
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dade. Se as politicas publicas estdo relacionadas com os fatos
e com os valores sociais e econdmicos, que tipo de racionalida-
de elas propoem?

Existem dois modelos de racionalidade predominantes na
formulacao de politicas publicas. Um deles propde que o siste-
ma econdémico induz a formulacao de politicas publicas. Outro,
que o sistema politico é responsavel pelo que acontece no pro-
cesso de formulacdo e decisdo, e por grande parte do que ocor-
re na implementacdo de programas publicos. Ainda nesta sec-
cdo sera analisado um terceiro modelo que, a partir de uma
critica aos dois primeiros, propde consideracées que incluem a
discussdo publica das alternativas e o julgamento dos critérios
utilizados na formulacao das politicas publicas.

4.2.1. Racionalidade Econdémica

Segundo esta vertente, a racionalidade das politicas publi-
cas e a da economia de mercado sdo iguais. A racionalidade
econdmica aplicada as politicas publicas sugere a adocao de
critérios de escolha publica e da economia neoclassica do bem-
estar, sem entrar em julgamentos de valor. Dentre as carac-
teristicas mais importantes encontram-se:

. (a) a racionalidade econdémica resolve a alocacdao de recur-
sos, maximizando a satisfacdo de preferéncias individuais ma-
nifestadas idiossincraticamente;

(b) a racionalidade instrumental propée uma correspon-
déncia logica entre fins e meios que levam a otimizacao e a efi-
ciéncia na alocacdo de recursos escassos; conhecendo-se as leis
sociais de «causa-efeito» podem ser determinados os meios que
produzem os comportamentos sociais desejados;

(c) consideram-se valores como irracionais, ja que a meto-
dologia basica é individualista por maximizar as utilidades
das decisées individuais;

(d) a formulacao de politicas publicas prima pela eficién-
cia, uma vez que se usam instrumentos de Analise de Custo-
Beneficio e Teoria da Utilidade Neoclassica que consideram
valores além do escopo de inquérito, sendo portanto um pro-
cesso apolitico; e finalmente:

(e) protecao do sistema de mercado, argumentando que
existe uma justica inerente na troca de equivalentes «quid-pro-
quo» e que a intervencdo estatal é somente justificada quando
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os individuos nido registram suas preferéncias pelos bens pu-
blicos puros no mercado, ou existem externalidades no proces-
so de funcionamento do mercado (poluicdo, educacao) ou ainda
nos casos dos monopolios «naturais» para manter a eficiéncia.

Stokey e Zeckhauser sdo os mais representativos da proe-
minéncia da melhoria das técnicas de previsio do comporta-
mento social sobre o debate valorativo continuo no processo
de resolucdao de problemas sociais. Para eles é mais importan-
te saber com certeza conseqiiéncias, custos e beneficios, de tal
modo que se possa até mesmo eliminar a necessidade de envol-
ver os politicos nas formulacées de politicas.(2)

Outros sugerem a abordagem técnico-sistematica, livre de
valores, baseada em critérios tecnocraticos contidos na Anali-
se Custo/Beneficio. As escolhas realizadas na alocacdo otimi-
zada de recursos escassos, mesmo na presenca, de fatores
politicos, deveriam refletir decisées favoraveis aquelas alter-
nativas que produzem o maior impacto com o mesmo gasto.
Essa é a racionalidade das analises custo/beneficio e custo/e-
fetividade das abordagens sistematicas contidas neste
modelo.(3)

A critica a ser feita é que os estudos de politicas publicas
ndao se reduzem a andlises técnicas, embora estas nao sejam
desnecessarias ou sem importancia.

Essa visdo, que reduz a decisdao politica a adotar os
principios de economia do bem-estar neocldssico, isola o estu-
do das politicas publicas do mundo dos valores sociais. Para
os que defendem esta formulacao de politicas publicas, os va-
lores sdo meras preferéncias individuais e, portanto, nao sujei-
tos ao debate. O publico registra os seus gostos pelos mecanis-
mos do mercado e da urna eleitoral. As funcoes apropriadas
dos formuladores de politicas publicas sdo, em primeiro lugar,
assegurar que as alternativas de politicas sirvam aos objetivos
do processo democratico pela receptividade a escolha dos elei-
tores no processo eleitoral numa formacdo social liberal-
democratica — ou que as alternativas sirvam similarmente aos
interesses dos grupos hegeménicos numa formacao social auto-
ritaria. A outra funcao dos formuladores de politicas publicas

(2) STOKEY, Edith e Richard Zeckhauser. A Primer for Policy Analyses. New York, W. W. Norton
& Co., 1978, pg. 261.

(3) ROSSI, P., H. Freeman e Sonia Wright. Evaluation: A Systematic Approach. Beverly Hills, Ca-
lif., Sage Publications, 1979, pg. 245.
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é facilitar o funcionamento apropriado do mercado, de modo
que possam ser preservadas outras instituicées importantes
que permitam aos eleitores registrar as suas preferéncias.

Outra reducao apresentada por esta visao do racionalismo
econOmico se refere a funcao dos formuladores em adaptar as
politicas aos mercados. Segundo esta racionalidade, a elabora-
cao das politicas deve preservar os mecanismos de escolha pu-
blica no sistema de mercado, ao invés de obstrui-los. A pre-
missa fundamental deste corpo de prescricoes para a formula-
cao de politicas é que os mecanismos de mercado e da urna
eleitoral — ou das praticas burocraticas hegemonicas em um
sistema autoritdrio — nao tém nenhum conteudo de valor. A
experiéncia tem demonstrado que esta premissa é falaciosa no
sentido de que nem todos os grupos sociais tém o mesmo po-
der de fogo na economia, na.politica eleitoral ou no jogo buro-
cratico.

4.2.2. Racionalidade Politico-Sistémica

Este paradigma transmite uma precaucio tacita em evitar
discussoes a respeito de valores nas politicas publicas exata-
mente porque o processo politico exclui qualquer discussao de
valores na formulacao de politicas.

Por este modelo, os atores no «jogo'do poder» do processo
de formulacao interagem e chegam a um acordo politico que
permite, além do exercicio do pluralismo, o funcionamento do
sistema politico sem mudancas basicas. Charles E. Lindblom
focaliza, fascinado, a rota que os objetivos de politicas publi-
cas tomam no quebra-cabecas do processo pluralista de nego-
ciacao politica entre os protagonistas do jogo de influéncia.
Uma vez que no processo de negociacao politica se inserem
protagonistas auto-interessados perseguindo ganhos pessoais
— o0 que é a esséncia da formacao social liberal-democratica —,
tem-se como prescricao para as politicas publicas apenas o
incrementalismo. Lindblom acredita que o debate a respeito de
valores é futil e desnecessario, ja que o teste de uma boa
politica é o acordo sobre a propria politica publica, o que é
realizavel até mesmo quando houver conflito a respeito dos va-
lores considerados.(4)

(4)

LINDBLOM, Charles. «The Scignce of Muddling Through». Public Administration Review (Spring
1959): 79-88, pg. 83.

Ver também do mesmo autor, O Processo de Decisdo Politica, Brasilia, Editora da UnB, 1981.
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Dai, os acordos politicos sobre politicas publicas serem
mais eficientemente lavrados quando se derivam de ajusta-
mentos realizados nas politicas existentes e bem concebidas,
na percepcdo de Lindblom e outros racionalistas politico-
sistémicos.

Dentre as caracteristicas gerais deste paradigma encon-
tram-se:

(a) partilha com o modelo de racionalidade econémica o
postulado da racionalidade instrumental, que é encontrar os
meios mais adequados para atingir determinados objetivos;

(b) os valores — em ultima analise, os fins das politicas
publicas — estdo além do escopo da racionalidade politica,
sendo dados pelas preferéncias dos cidadaos registradas em
pesquisas de opinido, no comportamento do cidadao em elei-
¢oes ou nos resultados da negociacdo politica entre os diversos
grupos de interesse;

(c) utilizacdo do modelo de «Muddling Through»: dada a
incapacidade dos formuladores e dos tomadores de decisao em
conhecer exatamente a realidade social, tal como explicitado
pela aplicacdo do método cientifico ao modelo de racionalidade
econdmica que ignora a dimensio politica, entdo os racionalis-
tas politico-sistémicos dao énfase ao processo politico;

(d) a preocupacdo deste paradigma é com a viabilidade
politica de cada alternativa, uma vez que as limitacoes de tem-
po, dinheiro e conhecimento impossibilitam uma analise
abrangente;

(e) a politica se envolve com questdées de valor, mas a ra-
cionalidade politica no processo de formulacdo de politicas
consiste apenas no aperfeicoamento das estruturas, institui-
¢coes e regras que melhor permitam aos cidadaos registrar as
suas preferéncias e/ou permitam aos formuladores tomar deci-
soes legitimas (com autoridade apropriada) refletindo aquelas
preferéncias. :

Este modelo objetiva aperfeicoar os elos entre as deman-
das sociais, os partidos politicos, o Congresso e o Executivo.
Como néao é possivel conhecer todos os valores, fatos, alterna-
tivas e impactos, o melhor que se pode fazer é pelejar no inin-
teligivel labirinto politico. A sociedade e a elite deciséria esta
«forcada» a aceitar o que emerge do labirinto e considera-lo
politicamente «bomn».
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O resultado é incrementalismo, caracterizado por peque-
nas mudancas sucessivas (anuais) e limitadas nas politicas pu-
blicas, ja periodicamente avaliadas e reajustadas.

Segundo este paradigma, os analistas ndo se preocupam
com os valores fundamentais da sociedade. O sistema politico
é quem resolve as questoes de valor, enquanto que formulado-
res e analistas de politicas preocupam-se apenas em assegurar
procedimentos e ndo imiscuem-se na substancia delas.

Discutimos até aqui as concepcoes de racionalidade do
ponto-de-vista econdmico e sistémico-politico. Estas duas vi-
soes do «politico» sdao diferentes do terceiro paradigma, o da
relacdo entre Razdo e Politica Responsavel. Para Lindblom e
outros racionalistas o «politico» é observado estreitamente co-
mo o processo de negociacdo entre os grupos de interesse e os
formuladores do Executivo, Legislativo ou Judiciario. O seu
«politico» nao inclui a consideracdo moral e a discussao publi-
ca de quais deveriam ser os valores e objetivos nacionais e de
qual é a mistura de valores apropriada a uma questao de
politica publica particular. Como veremos o «politico» dos ra-
cionalistas é contrastado com o «politico» da visdao normati-
va/moral do paradigma de politicas publicas, como a relacao
entre razao e politica responsavel.

4.3. ‘"Formulacao Responsavel de Politicas
Publicas

Este paradigma caracteriza-se por buscar nas justificati-
vas morais os critérios para o processo de formulacao das
politicas publicas. Esta busca, que vai além dos mercados e
da visdo incompleta da arena «politica» dos racionalistas
politico-sistémicos, questiona se as preferéncias verificadas na
formacao da agenda politica e na fase de definicido de proble-
mas sociais sao exatamente aquilo que deve ser realizado na
acao governamental. Verifica-se que, mantendo as alternativas
permeaveis ao debate, os varios segmentos sociais indagarao
se as politicas publicas sdo defensaveis ou se os critérios pelos
quais se formulam as politicas sdo aceitos e considerados de-
sejaveis. Isto representa uma expansio dos limites da analise
introduzindo consideracées éticas e dimensdes de responsabili-
dade na formulacdao de politicas publicas, ambas ausentes nos
dois paradigmas anteriores.
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As caracteristicas desse modelo sdo as seguintes:

(a) «Politica» aqui é vista como um processo de calculo
moral. A primeira tarefa do estudo de politicas publicas é res-
gatar a razao da visdao instrumental e conceitua-la como algo
que leva a compreensao dos problemas sociais, o que auxiliara
analistas a ter visao destes problemas e formular politicas pu-
blicas sob a égide da «filosofia pratica», como nos dizem Fur-
niss e Tilton.®)

(b) Sobre a questdao dos valores: este paradigma defende a
posicao de que os valores estdo embutidos nas escolhas de
politicas publicas.

(c) As instituicoes de formulacao de politicas permanecem
abertas para discussido a deliberacdo publica, bem ao contrario
dos modelos anteriores onde as preferéncias sao apresentadas
por grupos de pressdo e esquemas burocraticos em torno de
politicas especificas.

(d) Os critérios para julgamento dos diferentes valores
apresentados no processo de formulacdo de politicas publicas
nao se apresentam definitivos ou precisos como nos modelos
de racionalidade econdmica e sistémica, mas se constituem em
sugestoes de testes formais logicos, internamente consistentes,
coerentes e que podem ser historicamente interpretados.

A analise de politicas publicas, vista como argumentacao
arrazoada dos valores inerentes a decisao politica, tem um im-
portante papel na criacdao e na defesa de valores sociais defen-
saveis. A fase de definicdo dos problemas acarreta o debate a
respeito dos valores de igualdade, liberdade, solidariedade e
democracia, entendida esta como responsabilidade comunita-
ria. O problema da probreza continua a despeito de programas
destinados a alivia-la exatamente porque os valores culturais e
os defendidos pelas instituicées de bem-estar ndo permitem a
melhoria das condicdes de pobreza. Assim, sociedades que per-
cebam a pobreza como baixos saldarios introduzem um elemen-
to valorativo fundamental na prépria definicio do problema,
que é levado ao processo de formulacdo de politicas destina-
das a alivia-lo. E ndo poderido resolver a questdo da pobreza.
O tratamento da pobreza como uma desigualdade injustificavel
propoe politicas cujo conteido de valor sera substancialmente

(56) FURNISS, Morman e Timothy Tilton. The Case for the Welfare State: From Social Security to
Social Equality. Bloomington, Indiana University Press, 1979, pg. 182.
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diferente do tratamento anterior.

Como resultado, a defesa e a justificacdo das politicas pu-
blicas devem ser feitas publicamente, sujeitando o processo
decisodrio ao debate e ao escrutinio publicos.

Processo Decisorio

5.1. Quem, Como, Para Quem e Por qué?

Politica, na definicdo classica de Harold Lasswell, é quem
ganha o qué, quando e como.(6) No estudo de politicas publicas
essa preocupacdo é introduzida pelo exame das dimensées de
influéncia e poder no processo decisério continuando o debate
entre grupos pela formacao e formulacao de politicas de gover-
no.

Nas formacdes sociais liberal-democratico-capitalistas, o
processo decisério é produto do livre jogo de influéncias e de
poder entre grupos de pressdo organizados que defendem inte-
resses individuais declarados publicamente. Quanto maior o
alcance da pressdo sobre os decisgpres, mais provavel que a de-
cisdo seja favoravel ao grupo que a exerce. Embora criticos
do sistema declarem que este processo é fundamentalmente
viciado(?), o sistema politico esta adaptado para acatar essas
demandas e mapea-las em politicas publicas adequadas ao jo-
go politico mais amplo. Em formacées sociais socialistas de
planejamento centralizado, o processo decisoério é realizado pe-
la elite do Estado, também parte integrante do sistema politico
partidario, que filtra e estabelece o interesse publico.

Entretanto, o caso brasileiro ndo se adapta a nenhum des-
ses dois casos puros. Philippe Schmitter nos da dois modelos
de como a influéncia, os apoios e os intercambios sdo exerci-
dos e, de como os valores sdo colocados no processo decisorio
brasileiro. Um deles é o que chama de «sindromé informal-
irracional-particularista-corruptivel» onde a influéncia e a
pressdo nas decisbGes sdo realizadas pelas «panelinhas» ou

(6)

(7)

LASSWELL, Harold. Politica: quem ganha o qué, quando, como. (Trad. de Marco Aurélio
Chaudon). Brasilia, Editora da UnB, 1984. Obra cléassica da ciéncia politica originalmente publi-
cada em 1936.

CONNOLLY, William. The Bias of Pluralism. New York, Atherton Press, 1969.
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«turmas» hierarquizadas no interior de 6rgidos governamentais
e ao seu redor, onde o que mais conta é o prestigio pessoal, a
reputacdo e a capacidade de se aliar com outros «grupos». O
alcance das elites as nao-elites se da através de politicas clien-
telistas para os segmentos que se anexam ao ambiente da esfe-
ra de acao de cada orgdao de governo. Schmitter define a se-
gunda sindrome «formal-racional-universalista-incorruptivel»
como sendo a influéncia exercida por economistas, profissio-
nais e administradores bem treinados, dominando alguma area
de politica do governo, independente de partidos e de po-
liticos.(8)

O processo decisorio brasileiro, em especial o do periodo
autoritario, reflete a centralizacao deciséria em altos escaldes
governamentais. Assim, conselhos e 6rgaos deliberativos cole-
tivos sao arenas decisdrias. Para chegar a estas arenas deciso-
rias é preciso percorrer um longo caminho de confrontacido e
negociacao entre «grupos, num sistema organizado, modifica-
do, controlado e arbitrado pelo Estado».(9)

O estado brasileiro p6s-64 tem por caracteristica a promo-
¢ao do desenvolvimento e acumulacdo capitalista, moderniza-
cao das instituicoes econdmico-financeiras e industrializacao.
E importante ressaltar que o processo decisorio nao se da se-
gundo o simples alinhamento pré-capital ou pré-trabalho, co-
mo alguns querem defender. O processo decisério no sistema
politico brasileiro envolve diferentes segmentos da elite em-
presarial, nacional e transnacional, a alta tecno-burocracia es-
tatal e alguns segmentos da sociedade cooptados. Essa cons-
tante interacdo é marcada, ora por avancos de alguns destes
setores ora por outros, segundo a presenca mais forte do grupo
hegemoénico do momento.

Em poucas ocasiées de formulacdo e decisdo em politicas
a sociedade é chamada a participar de decisées que, em ultima
analise, vao afeta-la. Os modelos de anéis burocraticos e de
fragmentacdo de interesses em setores especificos do Estado,
analisados respectivamente por Fernando Henrique Cardo-

(8) SCHMITTER, Philippe. Interest Conflict and Political Change. Stamford, Stamford University
Press, 1971.

(9) MULLER, Charles C. «A Racionalidade, o Poder e a Formulacdo de Politicas Agricolas no Bra-
sil». Rev. de Econ. Rural. 21 (2): 157-72, ab../jun. 1983. pg. 161.
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so(10) ¢ Sérgio Abranches(ll) refletem o funcionamento do pro-
cesso decisorio submerso, invisivel a sociedade:

«... é preciso pensar o sistema politico em termos
de ‘anéis’ que cortam horizontalmente as duas estru-
turas burocraticas fundamentais, a Publica e a Priva-
da. Dessa forma, partes das Empresas Publicas, ou
melhor da burocracia dessas empresas e seus dirigen-
tes, podem ser cooptados pelo sistema de interesse
das Empresas Multinacionais. O mesmo pode ocorrer
com diversos setores do Estado (ministérios, divi-
sdes, grupos executivos, etc.). Inversamente, parte do
setor controlado pela Empresa Privada (inclusive
seus Orgdos de classe como os sindicatos e federa-
coes, etc.) pode aliar-se com segmentos da burocracia
‘estatal, formando um ‘anel’ de pressdo, e assim por
diante.»(12)

Alguns analistas importantes do processo decisorio brasi-
leiro (César Guimardes e M. Lucia Werneck Vianna(l3), Sérgio
Abranches(14), Celso Lafer(15)) mostraram que os 6rgdos cole-
giados de decisdo tém sido os lugares mais adequados para a
articulacdo de interesses do setor privado nas decisées de
politica econdmica, embora tenham existido demandas do se-
tor privado que se contrapunham ao expansionismo do setor
publico — nitidamente as pressées do setor empresarial do es-
tado (petréleo, energia, etc.) e dos setores militarizados de se-
guranca nacional (desenvolvimento regional e de fronteiras,
Amazoénia, transportes, telecomunicacdes, energia nuclear,
etc.).

Durante o periodo 1967-73, embora, a centralizacdo deciso-
ria da politica econdmica e social tenha tido o seu fulcro no
Ministro da Fazenda de entdo, reservou-se a Presidéncia da

(10)
(11)

(12)
(13)

(14)
(15)

CARDOSO, Fernando H. Autoritarismo e Democracia. Rio, Paz e Terra, 1975.

ABRANCHES, Sérgio. The Devided Leviathan: State and Economic Policy Formation in Au-
thoritarian Brazil. Tese de Doutorado, Cornell University, 1978.

CARDOSO, op. cit. pgs. 182-3.

GUIMARAES, César e M. Lacia Werneck Vianna. «Autoritarismo, Planejamento e Formas de
Centralizagdo Deciséria: os casos do CMN e do CDE», Aguas de Sdo Pedro, VIl Encontro
Anual da ANPOCS, mimeo, 1983. =

ABRANCHES,.op. cit. capitulos referentes ao CDI, CACEX e Consider.

LAFER, Celso. «O Sistema Politico Brasileiro: algumas caracteristicas e perspectivas». DA-
DOS, 1975. i
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Repiblica o papel de tutela e de mediacdo entre os interesses
privados e publicos. No periodo do General Geisel estas fun-
¢oes alcancaram os niveis mais altos de centralizacdo das deci-
soes. Em conseqiiéncia, o Congresso e os partidos politicos
perderam as suas finalidades e a acdo de influéncia ficou res-
trita a pequenos «circulos de interessados» ao redor de um
«burocrata-chave» ocupando determinada posicdo na estrutura
do estado.

A forma fechada das decisdes centralizadas, como por
exemplo no Conselho Monetario Nacional, no Conselho Inter-
ministerial de Precos e no Conselho de Desenvolvimento Eco-
némico em alguns periodos recentes, no ambito da esfera do
Estado, propicia o surgimento de politicas publicas definidas
segundo normas conhecidas por poucos, voltadas para satis-
fazer interesses imediatos e «alteradas com base em critérios
nem sempre claramente determinados».(16)

Vale ressaltar que grupos sociais organizados na area tra-
balhista tém conseguido, no meio de contradicées internas ao
Estado, abrir alguns setores decisérios para a discussdo publi-
ca das decisées, fator necessario para ampliar o processo deci-
sorio em uma sociedade democratica. Entretanto, essas peque-
nas frestas abertas no processo decisorio ndao sdao suficientes
para produzir decisdes de mudancas estruturais necessarias.

Portanto, esses elementos do processo decisério nos forne-
cem os limites e os determinantes das decisdes em politicas
publicas. Mesmo quando as decisdées aparentemente benefi-
ciam varios setores da sociedade, como o Estatuto da Terra,
introduzem-se restricoes e distorcoes que impedem a imple-
mentacdo e a abrangéncia da decisdao. Esses elementos expli-
cam ainda o conteudo das decisdes e a primazia daquelas que
beneficiam setores poderosos, influentes e organizados, que al-
cancam politicas voltadas para acumulacdo, embora isso se
processe dentro de quadro nem sempre linear, muitas vezes,
até contraditério.

5.2. Decisoes e Escolhas Publicas:
O Debate Fatos—Valores

O Estudo de Politicas Publicas, como disciplina e ativida-
de, ndo pode ser acuradamente caracterizado como um projeto

(16) MULLER, op. cit. pg. 162.
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cientifico e objetivo de resoluciao de problemas, como tem sido
muitas vezes apontado. Isso obscurece a natureza fundamen-
talmente normativa das politicas publicas. Ao interpretar pro-
blemas sociais e suas causas, ao formular maneiras pelas
quais eles podem ser aliviados e ao decidir sobre programas
que incorporam as politicas, os analistas de politicas publicas
estdo inextricavelmente envolvidos com julgamentos filosofi-
cos e de valor. Decisdes sdao tomadas de acordo com padrées
de valor, um conjunto de principios, reconhecidos explicita-
mente ou ndo. As decisdes em politicas publicas sao definiti-
vamente a arena onde a sociedade mais claramente expde os
valores que definem a sua natureza. E na escolha entre valo-
res conflitantes que se conhece o carater de uma sociedade, co-
mo foi tratado por Calabresi e Bobbit. Os objetivos, isto é, os
fins e os valores representados por eles, estdao umbelicalmente
ligados ao processo decisério.(17) Isso implica que valores sao
um componente fundamental no processo de politicas publi-
cas. O «comeco» légico é a definicdo e a identificacdao dos pro-
blemas sociais, o que mais diretamente chama a atencao para
o conteudo de valor no momento da percepcdo, influenciado
pelos valores morais constituidos na sociedade e os compro-
missos morais assumidos pelo analista. Valores, entdo, se in-
trometem em qualquer estagio do processo, bem como vao in-
dicar as direcoes que as decisées em politicas publicas vao to-
mar.

Caracterizada a auséncia da dicotomia fatos-valores, o de-
bate em torno das decisées governamentais delineia exatamen-
te as forcas em conflito. E precisamente por essa razdo que as
decisdes em politicas publicas devem conter os elementos da
formulacdao responsavel, com defesa publica dos argumentos
que as sustentam. Tal tarefa envolve um esforco no esclareci-
mento, para os decisores e todos os envolvidos, as premissas e
os conceitos trazidos para a politica; em segundo lugar, como

~0s fatos suportam ou negam a perspectiva da politica; em ter-

ceiro lugar, explicitar as conseqiiéncias normativas da politica
adotada; e em quarto lugar, uma consideracdo de todas as jus-
tificativas da acdo de acordo com as conclusées normativas al-
cancadas.(18)

-

(17)

(18)

BOBBIT, Philip e Guido Calabresi. Tragic Choices: the conflicts society confronts in the allo-
cation of tragically scarce resources. New York, W. W. Norton, 1978. pg. 17.

CONOLLY, William. «Theoretical Self-Consciousness». POLITY, 6, #1 (Fall 73): 5-35.
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Exatamente esses pontos fazem dos fatos e valores um
conjunto determinante nas decisées que ndao podem ser analiti-
camente separaveis, como O querem OS que apoiam a ciéncia
social neutra, livre do debate valorativo-ideologico.

As decisdes em politicas publicas, especialmente na area
social, estdo impregnadas de valores, sendo estes defendidos
por diferentes grupos conforme suas orientacdes ideolégicas.
Valores conservadores, ao dar primazia ao individualismo ru-
de e as solucdes de mercado para os problemas sociais, condu-
zem a politicas e programas que enfatizam a competicdo e a
privatizacdo de programas sociais. Onde a questdo se fixa na
inadequacdao do acesso as oportunidades, promove-se um con-
junto de valores liberais que mantém o compromisso com a li-
vre empresa sem controle social, assumem a responsabilidade
individual pelo bem-estar social e enfatizam uma justica ine-
rente as desiguais recompensas geradas pela economia de mer-
cado. Quando decisdes sdo baseadas em valores igualitarios e
solidarios elas traduzem uma preocupacdo com o0s objetivos
dos programas publicos e, simultaneamente, com os meios em-
pregados na sua implementacéo.(19)

E, portanto, inadequado adotar posi¢cées no processo deci-
sorio que considerem apenas os fatos (numeros, estatisticas)
— sem perder de vista que estes sdo importantes — e deixar
de lado os valores embutidos nas definicoes dos problemas e
na propria elaboracao de alternativas.

Essa orientacdo ndo-positivista, ao que parece, tem-se fir-
mado nas avaliacées académicas de politicas publicas. A me-
dida que essa preocupacdo atingir esferas decisdrias publicas,
as politicas publicas poderao tornar-se mais permeaveis as de-
mandas sociais envolvendo amplos debates sobre as politicas
publicas que vao afetar a sociedade.

5.8. Consideracoes Eticas no Processo Decisério
Alguns autores importantes sugerem que as decisdes em

politicas publicas deveriam permanecer nos limites da viabili-
dade politica implicita no modelo de racionalidade politica.(20

(19)

(20)

PEDONE, Luiz. «Politicas Publicas, Valores e Sociedade». Trabalho apresentado no Painel Es-
tado e Sociedade do VI Encontro de Economistas. Brasilia, setembro de 1985.

WILDAVSKY, Aaron — Speakings Truth to Power: The Art and Craft of Policy Sulynis. Brtn,
Little e Brown. 1979. Processo de Decisdo Politica, op. cit.: Meltsner, Arnold — «Political Fea-
sibility and Policy Analysis». Public Administration Review (nov.-dez. 1972): 859-867.
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Os processos de formacao e decisdao em politicas resulta do jo-
go de interesse fragmentado, aberto e legitimado, realizado no
Congresso e no Executivo nas sociedades liberal-democraticas
maduras, e submerso, invisivel no interior dos Estados autori-
tarios, com instituicoes especificas atendendo clientelas no seu
entorno.

O comeco légico desta visdo de politicas publicas é o pro-
cesso amorfo de definicao de problema. Problemas sao perce-
bidos diferentemente por grupos de pressdo, segmentos sociais
que sofrem as conseqiiéncias, a burocracia e o Congresso. A
resolucdo de estabelecer programas destinados a aliviar os
problemas nos ambientes fechados das instituicoes governa-
mentais, sem o envolvimento de segmentos sociais atingidos pe-
los programas, e sem o debate publico é demonstrativo da vi-
sdo de politicas publicas com viabilidade politica limitada aos
executivos estatais, politicos e representantes dos grupos de
pressao.

Essa visdao tem por caracteristica principal o fato de que,
dada a incapacidade de tomadores de decisées de conhecer
exatamente os valores, as alternativas, os critérios e as prefe-
réncias, entdo o melhor é realizar pequenas mudancas viaveis
politicamente, de modo incremental, para ndo desestabilizar
interesses estruturados nas esferas privadas e governamental.
Forcados a aceitar o que é viavel politicamente os «decision —
makers» afastam o questionamento e a possibilidade de intro-

. duzir investigacées acerca da responsabilidade moral das

politicas publicas. Incrementalismo também ocorre devido aos
limites na disponibilidade de recursos e tempo para realizar
julgamentos abrangentes.

A questdo da viabilidade estd, portanto, ligada ao aperfei-
coamento do processo politico, estritamente visto como proces-
so de barganha, conciliacdo e mediacdo de interesses nas esfe-
ras decisdrias governamentais.

Decisées responsaveis sdo de natureza diferente. No pro-
cesso decisdrio prenhe de consideracées éticas vai-se além do
que é politicamente viavel para avancar e levantar duvidas e
questdes perturbadoras. Ndo se limita ao viavel; inclui, ou de-
veria incluir, argumentacdo e deliberacdo moral com discussao
publica das politicas ao invés de estarem estas confinadas aos
orgidos colegiados em Brasilia ou nos Estados.
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A possibilidade de defesa publica das politicas em termos
morais, a inclusdo de visao politica e da postura de estadista
no desenvolvimento da politica sdo preocupacdes que tomam
lugar no processo responsavel de decisao.

A defesa das politicas publicas com argumentacdo arra-
zoada, com a escolha de valores e principios segundo os quais
a sociedade se rege, deve incluir as consideracées morais e éti-
cas mais elevadas, baseadas nos principios fundamentais de
igualdade, justica, autoridade, eficiéncia e efetividade.

Nao apenas a visdao de viabilidade politica permanece fe-
chada ao debate de critérios de avaliacdo de politicas publicas
(eficiéncia, preferéncia individual, restricoes de recursos, acei-
tacao politica formal), mas também deixa fechada a hipotese
de levantar duvidas e investigar pontos obscuros. Decisoes
responsaveis abrem os limites da investigacdo e expdem as
politicas aos testes de consisténcia, coeréncia, transparéncia e
capacidade de interpretacdo por parte da sociedade, tornando
realidade as preocupacoes do dominio da teoria politica.

Ainda assim, o processo decisdrio responsavel requereria
maior énfase na educacdao dos governantes publicos — a edu-
cacao moral-ético-politica. Mesmo que se busque propiciar es-
sa educacao, quem educaria os educadores? Os melhores edu-
cadores seriam os proprios cidadaos que acolhendo valores de
virtude e de visdo politica poderiam passar essas preocupa-
¢oes para os decisores.

Implementacao de Politicas e Resultados

Nesta secdo analisam-se alguns aspectos ligados a concei-
tuacao de implementacdo de politicas e examinam-se certos
problemas enfrentados na execucdo de politicas governamen-
tais. Como esses problemas afetam a analise e a escolha (deci-
sdo entre alternativas), também serdo vistas possiveis manei-
ras de antecipa-los e de trata-los no processo de escolha de um
curso de acao preferido.

O que é implementacdao de politica? Deve-se comecar pela
compreensido de que implementacdo é um processo que se vol-
ta essencialmente para examinar as estruturas as praticas e o
comportamento burocratico no momento em que a administra-
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cao publica age buscando atender diretrizes legislativas ou
executivas.

O processo de implementacdo de politicas publicas pode
ser entendido como o que acontece depois que um projeto se
transforma em lei. Entretanto, é necessario considerar também
que a natureza, o alcance e a efetividade da implementacao
vdo ser influenciados pela aceitacdo politica de um curso de
acao preferencial.

6.1. Implementacdo de Politicas e a Administracao
Publica

Uma das tentativas de ordenar conceitualmente o campo é
utilizar os esquemas de prestacdo de servicos publicos nos or-
gaos executores das politicas publicas, ligando a politica ao
desempenho e aprofundando a analise da quase sempre imper-
feita correlacao entre as «leis escritas» — as politicas publicas
resultantes — e os servicos prestados. A figura abaixo mostra
o relacionamento entre as partes do processo de implementa-
cao:

1 2 : ? ¥ Fag
_—] o6rgaos envolvidos e ambiente da politica
| I I I
d i . l

2 | 3] 4 ] 5 |

demandas. S p " politica

sociais e —> p —> e —> desempenho

conversao
recursos programas

6
T—-L—] resultados e informacéao s et

pos-implementacéo

Fig. 1: Componentes do processo de implementacéo.

Os componentes do esquema sao:

(1) conglomerado de 6rgdos que lidam com as politicas e
conjunto de executores (funcionarios);

(2) demandas e recursos que estimulam os formuladores e
executores das politicas publicas;

-

(3) um processo de conversio, incluindo os processos e es-
truturas, as normas e 0os métodos da formulacdo e decisao, que
transforma as demandas e os recursos em politicas publicas;
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(4) as politicas e programas publicos resultantes represen-
tando os objetivos, valores e intencées dos formuladores, dos
tomadores de decisdo e dos grupos ao redor da polltlca ou dos
orgaos implementadores;

() o desempenho das politicas tomando-se em conta a ma-
neira como sao prestados os servicos a clientela;

(6) analise dos resultados e realimentacdo de informacoes
ao processo de conversiao as novas demandas, recursos e difi-
culdades encontradas.

Este esquema é util no sentido de que nos ajuda a com-
preender como decisdes sao transformadas em servicos publi-
cos. Ao focalizarmos somente a atencdao nos determinantes —
processo politico, racionalidade econémica, etc. — ou nas con-
seqliéncias das politicas publicas — impactos, etc. — néao te-
mos uma idéia completa da ligacdo entre politicas publicas e
desempenho.

A implementacdo de politicas publicas envolve acées por
individuos ou grupos publicos ou privados que se destinam a
atingir os objetivos colocados em decisées anteriores. Isto nao
s6 envolve a primeira acao como também aquelas acées poste-
riores destinadas a corrigir pequenos desvios ou mesmo reali-
zar grandes mudancas nas politicas.

Devemos salientar que a fase de implementacao s6 comeca
quando objetivos e fins dos programas tenham sido identifica-
dos por decisGes anteriores. S6 acontece quando a legislacao
tenha sido elaborada e votada, e quando recursos tenham sido

destinados no or¢camento ou por outros meios de custear a ati-
vidade.

Esta énfase é bem explicita ja que nao se pode completar
as propostas de politicas publicas que néo tiverem sido inicia-
das. Os problemas de implementacdo ndo se referem a falta de
inicio das atividades do programa, mas a inabilidade em con-
seguir alcancar o que os programas se propunham realizar. O
estudo da implementacao de politicas publicas, portanto, se
propde a examinar aqueles fatores que contribuiram para a

realizacdo ou a nao-realizacdo dos objetivos das politicas pu-
blicas.

A ligacdo entre a intencdao da politica e a sua realizacao
nunca € direta e explicita. Verifica-se o fendmeno da difracao
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administrativa ao examinarmos o que acontece nos varios es-
tagios de implementacdao. Uma politica que integre a acao con-
junta de varios 6rgdos aos niveis federal, estadual e municipal
esta fadada inexoravelmente a redefinicées de objetivos e prio-
ridades, segundo a é6tica e os valores defendidos pelas varias
burocracias organizacionais, a atrasos e deformacoes, de acor-
do com a intensidade do assunto e da disposicdo dos atores
envolvidos na negociacido sobre a execucao das politicas.

Assim, as decisoes tomadas em Brasilia ou nos Governos
Estaduais e Municipais tém caracteristicamente uma predispo-
sicao de relegar os «detalhes técnicos» para serem resolvidos
«a posteriori» pelos 6rgdos implementadores. Uma analise per-
functoria do Programa de Suplementacdo Alimentar, exemplo
recente, mostra que pelo menos oito 6rgédaos a nivel federal es-
tao envolvidos (Seplan, BNDES, Ministério da Fazenda e Co-
missdao de Programacao Financeira, Ministério da Saude e
INAM, Ministério da Agricultura e COBAL), sem contar as
Secretarias Estaduais de Satude e os mais de dois mil postos
de saude espalhados pelo Brasil. Ora, mesmo havendo concor-
dancia quanto aos nobres objetivos e gozando de respaldo
politico, tal programa tera extrema vulnerabilidade quando da
sua implementacdo, acarretando, sem duvida, atrasos e distor-
coes. d

Outro aspecto que envolve a relacao entre implementacao
e administracdo publica é o do planejamento coordenado de
atividades. Quando houver programas e Orgdos executores
multiplos que tenham fins comuns, ndao havera maiores difi-
culdades quanto a execucdo de politicas. O grande problema é
que a maioria das vezes esses fins ndao sao compartilhados. Is-
so traz a necessidade de coordenacdo por imposicdo ou coer-
cao, tao ao gosto de regimes autoritarios. A alternativa em re-
gimes mais democraticos é a negociacdo, que tem o inconve-
niente de mudar a face da politica tal como foi formulada e de-
cidida anteriormente, embora ndo possa ser desprezada a hip6-
tese de uso da imposicio.

-

Ao analisar o relacionamento entre a implementacdo e ad-
ministracdo deve-se invocar os trabalhos desenvolvidos na
teoria organizacional, especialmente os que se referem a mu-
danca organizacional e ao controle. A consideracdo de que a
mudanca organizacional ocasionada pela execucdo de politicas
publicas contrapde-se uma variedade de impedimentos & ino-



34

B) A Politica de Precos Minimos, coordenada pela CFP e
executada pelo Banco do Brasil e outros bancos privados apre-
sentou resultados igualmente decepcionantes. Em primeiro lu-
gar, tem alcance limitado, deixando fora do sistema produtos
agricolas como hortalicas, frutas, cacau, cana, trigo, etc. Tem
tido também baixa eficiéncia operacional, atingindo reduzido
nuimero de produtores — de larga escala, cooperativas — de
cardter oligopolista, sob a filosofia de menos gente mais vo-
lume, nao atendendo os objetivos de eqiiidade da letra da lei.
Os maiores beneficiados tém sido os grandes produtores, prin-
cipalmente os de produtos de exportagao, a indistria e os ban-
cos; quem tem tido resultados negativos sao os pequenos pro-
dutores e os consumidores do mercado interno.

A constatacdo de resultados negativos na distribuicdao das
politicas tem a capacidade de demonstrar o divércio entre os
objetivos dos programas publicos com as necessidades. E tam-
bém proveniente da falta de previsdo, a respeito dos detalhes
técnicos de execucdo ao formular politicas.

A analise da implementacdo e de seus resultados deve su-
gerir: 1) quais possam ser ‘as conseqiléncias ndo antecipadas
como resultado da implementacdo; 2) como a implementacéao
deve dar realismo aos objetivos das politicas publicas; 3) como
a implementacdo pode focalizar-se nos problemas administrati-
vos, que advém das politicas publicas; 4) qual a necessidade
de negociacdes com Orgdos e programas que, possivelmente,
estardao competindo ou duplicando a acdo governamental.

Uma ultima nao-desprezivel consideracdo é a de que o es-
tudo de implementacdo é complexo porque na pratica nao exis-
te uma clara linha diviséria entre formulacao/decisao, e imple-
mentacdao. Na medida em que politicas sdo implementadas, sao
também formuladas. O processo de politicas publicas néo é li-
near, mas considerado circular. O processo de politicas publi-
cas é processo dinamico, conectando problemas, objetivos de
politicas governamentais, érgdos executores, implementacao e
grupos a serem atingidos pela acdo governamental.

-

Avaliacéo de Politicas Publicas

Podem as ciéncias sociais, com as suas premissas, seus
conceitos e seus métodos, ajudar na analise e avaliacdo de
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politicas publicas? A resposta necessariamente deve conter
consideracdes acerca dos pontos fortes e das deficiéncias da
abordagem, bem como o conhecimento substantivo gerado.

Dentro das ciéncias sociais em geral e, em particular, da
ciéncia politica, tem-se estudado o campo das politicas publi-
cas focalizando principalmente as suas fontes, isto é, o proces-
so politico de formulacdao e de tomada de decisdao. Pouca aten-
cao tem sido dada ao conteudo, as conseqiiéncias ou aos im-
pactos na sociedade e na economia.

Desta maneira, as analises de como as politicas publicas
entram na pauta da acdo governamental, as analises do pro-
cesso decisdrio, as analises dos grupos de interesse influindo
sobre politicas publicas particulares ou as analises do proces-
so politico de negociacao, tém sido objeto de investigacdao da-
queles preocupados com o funcionamento do sistema de acido
governamental, sem que dediquem muita atencdo a avaliar es-
sa acao em termos de seus componentes mais importantes.

A analise e avaliacdo de politicas publicas pode ser me-
lhor entendida como um subconjunto dos estudos de politicas
publicas sendo rigorosa, técnica e prescritiva. Inicia-se com o
que aconteceu ou acontece e esta interessada em descobrir mo-
dos alternativos de acdo em uma politica particular.

A analise de politicas publicas pode preceder a implemen-
tacdo, ou pode ser feita «a posteriori» tomando o nome de ava-
liacao de politicas publicas, com a preocupacao geral de saber
se o programa da politica publica resolveu ou aliviou o proble-
ma a que se propunha.

Aqui examinaremos trés modelos distintos utilizados na
analise e avaliacdo de politicas publicas. O primeiro deles tra-
ta a questdo da analise e avaliacio como parte integrante do
processo de viabilizacdao politica das politicas governamentais.
O segundo modelo preocupa-se com os procedimentos objeti-
vos que acontecem na burocracia, lidando com questdes opera-
cionais da acdo das politicas. O terceiro modelo trata da ques-
tao normativa das politicas publicas, de como a sua analise e
sua avaliacdo abrangem questdes substantivas e incluem a
analise ética.

7.1. Modelo de Viabilidade Politica

O foco de atencoes deste modelo volta-se para o processo
politico e para o que resulta desse processo em termos de dire-
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trizes, politicas e programas governamentais. Wanderley G.
dos Santos e Olavo Brasil mencionam, criticando esse modelo
voluntarista, que «uma vez que os fins das politicas sejam es-
tabelecidos pelos tomadores de decisdo, praticamente nada
que seja importante pesquisar permanece no campo».(22)

Nota-se que relativamente pouca atencao tem sido dada a
analise de conteuido, pensando que uma vez estabelecidos os
objetivos (fins) e os recursos (meios) necessarios, pouco mais
deveria ser feito para avaliar objetivos em comparacao com re-
sultados.

Dois extremos restringem essa viabilidade politica limita-
da. Por um lado, varios segmentos da sociedade geram deman-
das de servicos para certos problemas sociais, sendo ou nao
atendidos conforme a sua maior ou menor influéncia sobre or-
gaos publicos. Por outro lado, as instituicoes de governo tra-
balham num processo de fixacdo de objetivos e de compatibili-
zacdo de meios, para que tais objetivos sejam alcancados. Os
estudos realizados segundo este modelo tomam uma politica
especifica (desenvolvimento industrial, atendimento médico,
etc.) como o seu foco e analisam 0s processos que ocorrem ao
redor. O objetivo de tais estudos é compreender por que 0s pro-
gramas foram produzidos ou, ainda, qual a influéncia dos ato-
res e das forcas politicas na implementacao.

Entre esses dois extremos, ha questdoes nao respondidas
quanto aos mecanismos de mediacdo que impedem sejam as
demandas plenamente traduzidas em politicas publicas. Esta
abordagem ndo avanca na questdo da andlise e avaliacao de
politicas uma vez que dirige sua investigacdo apenas quanto
aos aspectos formais das politicas publicas atuais dentro do
processo politico visivel, sem questionar que diferenca as
politicas e os programas fizeram para os problemas e para o
povo.(23)

Este modelo tem por premissa que o planejamento é feito
sem desvios ou restricoes, e que os objetivos estabelecidos se-
rdo atingidos com certeza, como se fossem situacées e ambien-

(22

(23)

SANTOS, Wanderley G. dos e Olavo Brasil de Lima Jr. «Public Policy Analysis in Brazil» in
The Structure of Brazilian Development, organizado por Neuma Aguiar, 1978, pg. 205; ver
também, dos mesmos autores «Esquema geral para a analise de politicas publicas: uma pro-
posta preliminary, in Revista de Administracdo Publica 10 (2), abril/junho, 1976.

DOLBEARE, Kenneth. «Public Policy Analysis and the Coming Struggle for the Soul of the
Postbehavioral Revolution» in Power an Community: Dissenting Essays in Political Science, or-
ganizado por Philip Green e Sanford Levinson, 1971, pg. 90.




37

tes certos e estaveis. Em conseqiiéncia, a analise seria desne-
cessaria e ndo traria nenhum acréscimo na compreensao-do pro-
cesso politico.

Esta visdao é imobilizante na medida em que o «status
quo» é mantido. O que vem sendo feito, continua a ser realiza-
do, sujeito as mesmas pressdes do sistema politico, mudando
incrementalmente, sem atender as demandas sociais de mu-
dancas estruturais a longo prazo.

Como resultado, a utilidade desse tipo de analise e avalia-
cdo fica restrita, ndo ajudando no processo de formulacao e de
tomada de decisdao nas politicas publicas.

7.2. Modelo de Analise Sistematica

O modelo de analise e avaliacdao sistematica procura de-
fender a necessidade de um maior detalhamento das politicas
publicas. Isto é realizado pela analise ampliada por experi-
mentos com politicas publicas, para poder estabelecer objeti-
vos e custos de cada alternativa.

Esta abordagem focaliza a «resultante» das politicas pu-
blicas — o que sai das instituicées de governo. Na década de
trinta, Harold Lasswell sugeria que politica deveria ser enten-
dida como quem recebe o qué, quando e como(24). Na década
de sessenta, David Easton enfatizava que as saidas, os resul-
tados, a realimentacdo e o apoio das politicas publicas — con-
ceitualmente similar a Teoria de Sistemas — eram os estagios
cruciais da atividade politica.(25)

Para os seguidores desta vertente, as politicas publicas
originam-se dos centros de pesquisa do governo. Assim, insti-
tuicoes geradoras de politicas publicas tomam para si a res-
ponsabilidade de fornecer algumas alternativas de politicas
publicas aos tomadores de decisdao, exatamente porque detém
os dados e as informacoes sobre os problemas, tais como eles
sao definidos por grupos especificos.

Na definicido dos problemas e dos valores implicitos em
programas destinados a «resolvé-los», sdao realizados apenas
reajustes nos procedimentos, sem maior preocupacdo com a
mudanca substantiva na politica publica. O que vem a ser con-
siderada uma «boa politica» é aquela que passa pelo teste ini-

(24) LASSWELL, Harold. op. cit.
(25) EASTON, David. A systems Analysis of Political Life. New York, J. Wiley & Sons, 1965.
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cial das «boas intencées». O ultimo teste é a sua aceitacao pe-
los segmentos dos grupos de pressdo internos e externos ao
governo atingidos pela politica publica. Nenhuma mencao de
originalidade, criatividade ou de analise logica é aduzida por
este modelo. Uma distincdao a ser feita é separar os bons lide-
res, que influenciam favoravelmente as politicas, dos demago-
gos eficazes, que pela retéorica demonstram as boas intencoes
para com os problemas e os dilemas sociais.

Por esse modelo, ndo se pode avaliar quem recebe o qué,
como resultado da acdao de governo. Estas dareas permanecem
empiricamente inexploradas. Ainda ndo se sabe que tipos de
respostas sao gerados por quais programas, sem que se estu-
dem empiricamente os resultados das politicas governamen-
tais.

Ao analisar politicas publicas pelo angulo do processo
politico interno e externo, focaliza-se somente parte da ques-
tao das politicas publicas. O fascinio que a dindmica do pro-
cesso decisorio exerce sobre estes analistas deixa néo-
analisados os efeitos das politicas nas populacées-alvo. Nao se
pode saber quais aspectos do processo de politicas publicas
sao realmente importantes até que se conhecam os efeitos dos
decretos, leis, portarias, instrucdes, etc. na sociedade e na eco-
nomia, pela sua efetiva atuacao ou apenas existéncia formal.

O resultado é frustacdo a respeito da acdo governamental.
O ceticismo é tanto maior quanto a incapacidade do processo
politico de abrir-se para a analise substantiva, ficando limita-
do aos 6rgdos dentro e fora do governo que, segundo sua otica,
estao elaborando a «boa politica».

7.3. Modelo da Analise Critica
em Politicas Publicas

Abrir o campo de analise para a investigacao empirica res-
ponsavel e critica pode dar ao estudo de politicas publicas
uma compreensao util no que diz respeito as necessidades so-
ciais imediatas. A avaliacdo critica marca um novo estagio no
desenvolvimento desse campo de estudo, merecendo, todavia,
cuidados no tocante a sua relevancia.

Pelo questionamento de como «deveriam as politicas pu-
blicas ser», o processo de formulacdao e de implementacao das
politicas publicas sofre uma reviravolta. Introduz-se um julga-
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mento com respeito a qualidade e a adequacdao das decisdes,
além de uma avaliacdo que vai procurar responder se as politi-
cas resultantes sdo: a) apropriadas; b) inevitdveis, dado o
conjunto de demandas; ou c¢) pelo menos as melhores pos-
siveis, consideradas as restricoes.

A analise de politicas publicas pela 6tica do consumidor
ou do cliente que examina o que lhe acontece como efeito de
uma determinada politica, efetivamente expande os horizontes
da esfera politica. E importante saber o que acontece a quem
como resultado do processo de implementacdo de politicas pu-
blicas.

Pelo estudo das conseqiiéncias das politicas publicas fica
mais facil reconhecer e definir os valores fundamentais do sis-
tema politico e da sociedade em forma operacional. Estes valo-
res e prioridades que animam os atores politicos podem ser in-
feridos pelos padrdes das conseqiiéncias das politicas publi-
cas. Tais padroes podem entdo ser comparados com as neces-
sidades e as aspiracoes dos varios grupos componentes da so-
ciedade, bem como com alguns dos valores que a cultura cele-
bra — a justica por exemplo. Ao fazer esta comparacdo, os
analistas podem dar-se conta de que os valores que a socieda-
de mais preza sdao os menos atendidos pelas politicas, ou, ain-
da, que deveria haver um trabalho para atingir segmentos so-
ciais aos quais as politicas governamentais ndao chegaram, mas
ja comecam a apresentar as suas demandas e seus valores.

Essa visdao do cliente na andlise de politicas publicas vai
mais fundo. Como todos os sistemas politicos possuem dentro
de si o elemento evolutivo, mais avenidas sdo abertas por este
tipo de investigacdo. A identificacdo dos efeitos das politicas
publicas oferece um ponto de entrada, estabelecido empirica-
mente, a partir do qual o estudo da mudanca politica e social
pode ser iniciado.

O enfoque das mudancas e eonseqiiéncias dos padrdes de
distribuicdo dos servicos publicos leva-nos a entender me-
lhor o sistema politico brasileiro. Por esta analise podemos ca-
racterizar melhor a relativa imutabilidade dos efeitos das
politicas publicas na sociedade. Transferindo-nos do plano
conceitual para o pratico, o exame da distribuicdo e do uso de
poder é importante para conhecer quais os pontos de ruptura
do sistema politico, de modo que as forcas descontentes pos-
sam agir para obter mudancas nas politicas publicas e, por via
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de conseqiiéncia, mudancas sociais e politicas significativas.
Um desses pontos cruciais é conhecer a natureza das coalisoes
para fins eleitorais; um outro é a natureza das elites que cer-
cam a Administracdo Direta e Indireta.

A analise das politicas publicas proposta pelo modelo
critico é, quando muito, um elemento menor para se obter um
maior conhecimento sobre os pontos fortes e fracos de um sis-
tema politico. A analise de politicas publicas preocupada com
o desempenho governamental ndo consegue traduzir para no-
vas formulacoes de politicas publicas as reais necessidades da
sociedade. Uma andlise de politicas publicas que envolvesse
preocupacoes com os efeitos e com as conseqiientes possibili-
dades de mudanca politica e social seria mais recomendavel no
sentido de que poria as claras o que a substancia das acées go-
vernamentais significa para as pessoas e seus problemas.
Mais importante ainda é a possibilidade aberta de analisar
empiricamente as questdes relativas a mudanca social e politi-
ca pela avaliacdo critica do sistema politico na sua totalidade,
o que enriquece a atividade de estudos de politicas publicas,
tornando possivel o uso social desse desenvolvimento. Pelo
menos, as questoes de valor seriam expostas aos cidadéos
que, soberanamente, poderiam decidi-las.

7.4. Avaliaéﬁo de Impactos das Politicas
Publicas

Como mencionado anteriormente, as politicas publicas
subdividem-se em formacdo e formulacdo, processo decisério,
implementacao e avaliacao.

Nesta ultima categoria, avaliacdo dos impactos das politi-
cas publicas, a preocupacdo é com a definicdo de «como» as
politicas publicas modificaram a sociedade e quais as suas
conseqiiéncias mais duradouras, perguntando que diferenca as
politicas fizeram na sua area de atuacao.

Ao definirmos a formacao e formulacio, o processo deciso-
rio e a implementacdo como dependentes do processo politico,
refletimos uma tendéncia de preocupacdes com «quem» recebe
«0 qué». Este ramo de analise é proveniente da tradicdo com-
portamentalista das ciéncias sociais. Até 1970 aproximadamen-
te, os cientistas politicos tentavam determinar o comportamen-
to politico dos varios grupos atuantes na economia e na socie-
dade, com vistas a'analisar as influéncias na determinacéo das
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atividades de governo e, portanto, na definicdo de politicas
publicas adequadas a tais comportamentos politicos.

A analise do comportamento politico envolvia o exame das
varidveis socio-econdmicas (idade, educacao, renda «per capi-
ta», caracteristicas demograficas, tamanhos relativos de clas-
ses sociais, etc.) como variaveis independentes e o exame das
variaveis politicas que influenciavam e determinavam os pro-
cessos de formulacao, decisdo e implementacao de politicas.

As politicas publicas, como varidavel dependente, tomavam
a forma de dotacées orcamentdrias para varias categorias de
dispéndios em educacdao, bem-estar social, despesas militares,
etc. A grande vantagem desta forma de encarar politicas pu-
blicas esta na possibilidade de lidar com objetivos definidos,
com medidas quantificaveis facilmente e tratar objetivamente
as variaveis independentes.

A sua maior deficiéncia é ndo analisar «como» as politicas
publicas atingiram a sociedade. Por muito tempo os cientistas
politicos tiveram a preocupacdo com quem recebe o qué... A
grande dificuldade residia na pergunta «E DAI?» — isto é, co-
mo a politica resultante se distribuia e quais os impactos na
sociedade e na economia.

Nos estudos de impactos os analistas de politicas postu-
lam as politicas governamentais como dadas e, a partir dai,
olham os resultados e conseqiiéncias. Os impactos na socieda-
de sado julgados pelo exame de como os recursos sao distri-
buidos e quais foram as mudancas sociais e econémicas resul-
tantes para os grupos sociais atingidos pela acdao publica.

Este tipo de analise pos-comportamentalista marca uma
mudanca de foco no sentido de que reaviva o interesse pelo es-
tudo substantivo das politicas publicas, que s6 aparece como
resultado de uma maior consciéncia dos problemas sociais e
uma visao critica dos esforcos governamentais em resolvé-los.
No momento da andlise faz-se, pois, ligacdo com as demandas
sociais e com os tipos de apoio que uma politica publica rece-
beu na fase de fArmulacao, a fim de verificar a énfase dada a
certos valores e por que determinadas linhas de acdao foram to-
madas ao invés de outras. Por meio deste tipo de analise
torna-se mais precisa a legitimidade, ou ndo, dos meios pro-
postos para melhorar o atendimento das necessidades sociais.
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As categorias que tém relevancia para os estudos de im-
pactos de politicas publicas, sdo os valores sociais basicos, a
ideologia, as estruturas e praticas do sistema econémico capi-
talista, a continua adequacédo para sua perpetuacdo, e a aloca-
cao de ganhos e prejuizos aos grupos.

A prévia alusiao ao uso de politicas publicas como variavel
dependente nos estudos de processo de formulacao, decisorio e
de implementacdo tem por objetivo entender a relativa impor-
tancia dos varios elementos naqueles processos. A visao do es-
tudo de politicas publicas como a analise dos resultados e dos
impactos inverte a questdo. Nos estudos de impacto das politi-
cas publicas questionam-se as transformacées propiciadas pe-
las politicas publicas nos grupos sociais, verificando como tais
conseqiiéncias puderam ser previstas ou ndo, foram diretas ou
indiretas, trouxeram mudancas de comportamento ou de atitu-
des, ou mesmo se foram de curto ou longo prazo.(26)

O que querem os analistas de impactos das politicas publi-
cas é colocar as preocupacodes redistributivas e normativas aci-
ma das preocupacdes de programacédo e de viabilidade politica.
Se é certo que a vertente dos estudos de politicas publicas co-
mo uma variavel dependente posiciona o analista como um
«engenheiro projetista» da forma de como melhor atender as
demandas sociais, também é certo que a vertente de politicas
publicas como variavel independente do processo politico colo-
ca o analista como um «critico social». Ndo mais importam as
fontes das politicas publicas, mas sim a sua substancia. Ao
encarar politicas publicas desta maneira procura-se dar mais
validade e legitimidade a atuacdo do governo, voltando-o para
o atendimento dos interesses mais legitimos da sociedade.

Conclusao

Na parte final deste trabalho serdo examinadas as ques-
toes que envolvem o papel apropriado do analista/formulador
de politicas e a legitimidade de sua atuacdo. Sera considerado,
em primeiro lugar, como a visdo predominante do analista, co-
mo cientista neutro, afeta as pessoas as quais se dirigem os

(26)

DOLBEARE, Kenneth. «The Impacts of Public Policy» in Political Science Annual: An Interna-
tional Review, Vol. 5, C.P. Cotter (org.), Indianapolis, Bobbs-Merrill, 1974, pgs. 94-5.
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esforcos de analise. Em segundo lugar, baseado na critica da
analise de politicas publicas como um projeto subjetivo envol-
vendo valores do préprio analista, sera explorada a questao da
legitimidade do analista em uma sociedade democratica. Essas
duas preocupacoes afetam particularmente os clientes dos pro-
gramas governamentais, uma vez que: 1) os programas sociais
sdo dirigidos a populacdo pobre; e 2) historicamente os pobres
nao tém participado do processo politico de formulacao de
politicas, mas a sua inclusdo no processo comecou a ocorrer
em varias instancias, proporcionando maior nitidez politica
dos programas publicos.

Amarrado pelos imperativos do método cientifico, os ana-
listas que defendem um papel de observadores cientificos na
abordagem de problemas sociais tratam o mundo social como
um laboratério de experimentos, examinando leis comporta-
mentais e relacoes causais nas interacdes sociais para explicar
seus projetos e programas. EEssa estrutura cientifica necessita
de uma populacdo-alvo para poder quantificar as relacées so-
ciais.

O cientista que comanda o experimento é um especialista.
A populacdo afetada pelo programa ndo é consultada, pois
existe uma forte dose de ceticismo sobre a validade de pergun-
tar as necessidades diretamente a populacdo-alvo.(27)

Em outras palavras, as pessoas cujas necessidades devem
ser atendidas ndao podem legitimamente ser envolvidas na defi-
nicdo, segundo Rossi. O analista define o problema, determina
qual o comportamento modificado mais adequado a populacéo,
congrega os dados necessarios e promove a implementacdao do
programa. Fica evidente, entdo, que o objetivo e resultado do
método cientifico comportamental é ajustar as pessoas ao sis-

tema, em vez de fazer o sistema se acomodar as necessidades
sociais.

Finalmente, o analista de politicas publicas envolvido nes-
te modelo restringe o conhecimento das politicas que poderia
ser adquirido pela consulta aos afetados pelo programa, tendo
como conseqiiéncia resultados distorcidos na politica publica.
Ken Dolbeare argumenta que a abordagem de cima para baixo,
em oposicdo a abordagem inversa, considera apenas os objeti-
vos dos formuladores, decisores e executores das politicas pu-

(27) Rossi et allii, op. cit., pg. 103.
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blicas como legitimos e que diferentes dticas, objetivos, prefe-
réncias, etc. na clientela podem ser totalmente ignorados. Tal
visdo do autor sugere uma compreensdo objetiva e subjetiva
da natureza e das causas dos problemas, analisando as conse-
qiiéncias das politicas de baixo para cima, a partir da cliente-
la. Com isso, novas interpretacoes acerca dos problemas po-
dem refletir mais agudamente as realidades sociais.(28)

Ao iniciar com a experiéncia da clientela, ndao s6 os pro-
cessos de formulacdo de politicas publicas tendem a ser mais
democraticos, mas também os novos programas podem melhor
atender as necessidades da populacdo em questao.

Quando se considera a legitimidade dos formuladores e to-
madores de decisdo no Executivo, principalmente os nao-
eleitos, a questdo premente esta, em esséncia, na natureza nor-
mativa do processo de formacdo das politicas publicas e de
sua implementacdo. Valores estdo intimamente ligados a esses
processos.

Mais ainda, ndo se deve fugir dessa realidade nem
excusar-se de utilizar valores; ao contrario, valores devem
realmente ser introduzidos a cada passo do processo. No en-
tanto, se julgamentos normativos sao feitos — e devem ser fei-
tos em decisoes de politicas publicas —, pode-se perguntar on-
de anda a responsabilidade e o dever para com o publico, no
processo decisorio?

Do trabalho de Martin Rein transpira a no¢do da «aborda-
gem valorativa-critica», cuja aplicacdo é essencial para o ana-
lista/formulador de politicas para identificar seus proprios va-
lores e compreender como esses valores poderiam, aberta ou
sutilmente, viesar as suas analises.(29)

Assim, os paradigmas multiplos que competem no proces-
so de formulacdao de politicas publicas sao explicitados; isso
permite que os advogados de uma perspectiva sejam colocados
frontalmente com os defensores de outra. Esta troca publica
de posicoes valorativas absolve em parte os analistas de
politicas publicas do desafio da ilegitimidade. Finalmente, de-
pois que a sociedade se defronta com todas as posi¢cdes valora-
tivas e tem participacdo ativa na elaboracdo da politica publi-
ca, fica a cargo dos politicos a escolha entre paradigmas con-

(28) DOLBEARE, Kenneth. op. cit. (1974), pg. 120.
(29) REIN, Martin. Social Science and Public Policy. New York, Penguin Books, 1976, pg. 169.
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flitantes. Entretanto, essas liderancas politicas devem possuir
caracteristicas de estadistas e estar imbuidas de espirito pu-
blico no mais alto grau.(30)

Mas ndo apenas as liderancas politicas podem dar os
principios valorativos da sociedade. E importante que estas
idéias sejam levadas mais adiante. A responsabilidade dos
analistas para com o publico repousa no préprio publico que,
com sua participacdo, propicia a defesa arrazoada e o compro-
metimento com os valores mais gerais e subjacentes a popula-
cao. Entretanto, a legitimidade dos analistas pode ser aprofun-
dada no apelo a alguma nocdo mais elevada e compartilhada
mais amplamente a respeito da justica e da eficiéncia. Esses
critérios de julgamento das politicas aparecem como conside-
racoes necessarias. O seu objetivo é mostrar que uma nova lin-
guagem comum contém as bases legitimas para criticar as di-
versas proposicoes de politicas publicas.

Isso tem a ver com a questdo da responsabilidade para
com o publico, transferindo a deliberacdao e escolha entre
politicas alternativas dos especialistas aos cidadédos. O publico
pode e deve ser o juiz, uma vez que a avaliacdo de uma politi-
ca publica repousa, em ultima instancia, ndo apenas no calcu-
lo de custos e beneficios, mas também na plausibilidade de de-
fesa com argumentacdes de principios estabelecidos. Nesta vi-
sdo do processo de formulacdo, implementacdo e avaliacdao de
politicas publicas, a opinido do analista deve ser aceita nio
pelas credenciais ou presumivel competéncia, mas nos méritos
dos seus proprios argumentos. Este processo de deliberacdo
publica da legitimidade ao papel do analista, porque, esses cri-
térios sao coincidentes com os critérios de «validade» no dis-
curso cientifico.(31)

Com esta posicdo, Charles Anderson coloca o técnico e o
especialista como assessor das decisées politicas. A partir dis-
so, no entanto, € preciso assegurar que o publico seja de fato
incluido nos debates sobre politicas publicas. Isto é particular-
mente problematico no caso de politicas sociais de bem-estar,
uma vez que historicamente os pobres nao tém participado, ou
tém sido sistematicamente excluidos do debate politico, salvo

(30) Ibid, idem. op. cit., pg. 95.

(31) ANDERSON, Charles W. «The Place of Principles in Policy Analysis», American Political
Science Review 73 (1979): 711-23, pg. 720.




46

nas eleicées. Sdao eles quem vao sofrer a acdo dos programas e,
portanto, precisam ser convocados como juizes nas decisoes de
politicas publicas. A tafera necessaria para que se promova
uma boa politica publica é compreender as razdes que levaram
a ndo-participacdo dos pobres no debate politico formal e to-
mar 0S passos necessarios para que seja consolidada a sua
participacao, da formulacdo ao conseqiiente e posterior julga-
mento.
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