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Apresentacao

Este livro foi feito para ser utilizado como guia para a disciplina Po-
liticas Puablicas — Introducdo, do Bacharelado em Politicas Pablicas da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). E uma disciplina
obrigatdria ofertada no primeiro semestre do curso.

A necessidade da criagao deste material se manifestou no contexto
da implanta¢3o do ensino remoto emergencial, em 2020, quando preci-
samos adequar as aulas de forma a manter a qualidade do ensino assim
como a adesdo das e dos estudantes ao novo método.

O desenho do livro e a escolha de seu contetido respondem as nossas
experiéncias: como professora, ministrando a disciplina por cinco anos, e
como estudantes, que a cursaram ou que demandaram tal conhecimento
para seus estudos e pesquisas. Um fator relevante neste processo foi a
consideracao de que as e os estudantes estao em seu primeiro semestre
na Universidade, entrando em contato, em geral, pela primeira vez com o
campo das politicas publicas. Por isso, avaliamos que esta disciplina deve
servir como porta de entrada, apresentando e explorando os conceitos
fundamentais, os quais formam a base das teorias e abordagens que elas
e eles encontrario ao longo dos estudos. Procuramos, assim, deliberada-
mente, evitar o conteudismo.

Nesse espirito, o livro estd formado por duas partes. Na parte I, s2o
apresentados os conceitos badsicos, fundamentais para a compreensao
das politicas publicas enquanto categorias empiricas: politicas ptblicas,
atores e institui¢oes. Na parte II, veremos estes conceitos em movimento,
por meio do estudo do ciclo de politicas ptiblicas. Estamos cientes das cri-

ticas e das limitagdes da abordagem do ciclo, contudo, entendemos que é



uma ferramenta ttil para adentrar na tematica, pois, além de ser um re-
corte presente desde a origem do campo, ele oferece uma visao intuitiva
dos processos das politicas publicas.

Bons estudos!

Jalia Gabriele Lima da Rosa
Doutoranda e Mestre em Politicas Piblicas (UFRGS)

Luciana Leite Lima
Professora do Departamento de Sociologia e do Programa de Pés-graduagdo
em Politicas Piblicas (UFRGS)

Rafael Barbosa de Aguiar
Doutorando e Mestre em Politicas Piblicas (UFRGS)
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. Politicas pitblicas: conceitos e elementos relacionados

Os objetivos deste capitulo sdo:
1.Estudar os conceitos de politicas publicas
2. Detalhar os elementos comuus que formam os conceitos
3.Gonhecer a estrutura de decomposigdo das politicas publicas

\\ Policy Sciences como um “novo” campo de conhecimento

O termo policy sciences foi cunhado por Harold Lasswell em 1951 e de-
signa o estudo das politicas pablicas como uma ciéncia aplicada. Distin-
tivamente dos estudos sobre politicas pablicas desenvolvidos no campo da
Ciéncia Politica, as policy sciences representavam a “intenc¢ao da aplicag¢ao
do conhecimento cientifico na solugio de problemas de politicas puabli-
cas” (Andrews, 2005, p. 14). Consiste, assim, numa orienta¢ao “explicita-
mente focada na rigorosa aplicag¢ao das ciéncias a questdes que afetam a
governanga e o governo” (deLeon, 2008, p. 39).

Para Lasswell (1951), as politicas ptiblicas mereciam ser consideradas
um objeto de estudo préoprio. Nesse sentido, ele delineou uma aborda-
gem para a analise das politicas que propunha observa-las como um pro-
cesso (policy process), “isto é, um conjunto inter-relacionado de estagios
por meio dos quais os temas e as deliberacdes fluem de forma mais ou
menos sequencial, dos inputs (problemas) aos outputs (politicas ptblicas)”
(Howlett, 2011, p. 18).

A delimitacdo desta drea especifica de conhecimento pretendia au-

mentar a racionalidade das decisoes das organizagdes ptblicas com vis-
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tas a “melhorar a pratica da democracia” (deLeon, 2008, p. 53). Para dar
conta deste empreendimento, as policy sciences conformaram-se como
um campo multidisciplinar, que penetra todas as demais especializagoes
cientificas (Lasswell, 1951) com o objetivo de “incorporar ‘inteligéncia’ ao
processo das politicas” (Andrews, 2005, p. 14). Ou seja, o campo envolve
diversas areas de conhecimento, especialmente, ciéncia politica, socio-
logia, administragao, economia, demografia, rela¢des internacionais, di-
reito e psicologia social.

Segundo Lasswell (1951), o objetivo de aprimorar a racionalidade do
processo das politicas é o que faz com que as policy sciences sejam um cam-
po especifico do conhecimento. Portanto, a capacidade das politicas de
atingirem seus objetivos e serem efetivas dependeria do grau com que
seu desenho e sua implementa¢ao s3o orientados pelo conhecimento,

ambigao geral deste campo de estudos.

1.2 Sentidos da politica: polity, politics e policy

Antes de seguirmos para o estudo dos conceitos de politicas pablicas,
cabe uma explanagao sobre os sentidos atribuidos a politica. Em nossa
lingua, a palavra politica é utilizada para designar diferentes coisas. Por
isso, vamos recorrer a lingua inglesa para demonstrar trés acepgoes: po-
lity, enfocando as instituicdes politicas; politics, os processos politicos; e
policy, o contetido das politicas publicas (Frey, 2000).

O conceito de polity tange ao aspecto institucional: as organizagoes
e as regras do jogo que regem os processos politicos. Por exemplo: o par-
lamento, os partidos politicos, as organizacdes administrativas estatais
(ministérios, secretarias, etc.), a Constitui¢ao Federal, etc.

O conceito de politics faz referéncia a atividade politica, que é mar-
cada pelo cardter conflituoso inerente a necessidade de tomar decisoes

sobre assuntos coletivos em contextos de pluralidade de atores. Tal diver-
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sidade é importante para garantir que diferentes vozes e ideias possam
manifestar-se nas arenas de debate ptblico e influenciar as decisdes. Sao
exemplos de atividade politica: negociagao, barganha e persuasao.

Ja o conceito de policy refere-se as iniciativas de a¢ao publica, isto é,
“dispositivos politico-administrativos coordenados [...] em torno de obje-
tivos explicitos” (Muller & Surel, 2002, p. 11). Aqui o foco estd no conted-
do das politicas publicas, nas suas formas de implementag¢ao bem como
na avaliagdo de suas condi¢des de funcionamento, eficicia e efetividade.
Quando falamos dessa dimensao, estamos nos referindo a politica pabli-
ca em si.

Com isso, podemos avangar para o estudo dos conceitos de politicas

publicas.

1.3 0 que sdo politicas piblicas?

Para responder a esta pergunta, vamos explorar virios conceitos de
politicas publicas. Cada um deles oferece uma perspectiva distinta que
chama nossa aten¢ao para um determinado elemento ou dimensao das
politicas. Esse movimento nos permitird responder a questao de diferen-
tes formas.

Comecemos pelas defini¢des que enfatizam o propdsito das politicas
na sociedade. Por que fazemos politicas ptblicas? Para promover mudan-
cas sociais. Nesse entendimento, as politicas s30 instrumentos técnico-
-politicos voltados ao enfrentamento de um dado problema social: algo
que é considerado indesejavel e que desperta uma agao em contrapartida.
Nesta conotag¢ao, ganha saliéncia: (a) o carater deliberado dos processos
de construgao da agdo, devido a intenc¢ao de lidar com um problema so-

cial; (b) a pretensao do fim almejado: a mudanga social (FIGURA 1).
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Figura | - Propdcito de politica piblica: mudanga social

a8

POLITICA
PUBLICA

%

Fonte: elaboragdo prépria

Na mesma linha, Peters (2015) define as politicas publicas como o
conjunto de atividades que os governos empreendem com a finalidade
de mudar sua economia e sociedade. Também, Saravia (2006) sublinha
que uma politica publica envolve um fluxo de decisdes piblicas orientado
a manter o equilibrio social ou a introduzir desequilibrios destinados a
modificar a realidade. Para ele, as politicas pablicas podem ser conside-
radas estratégias que apontam para diversos fins, todos eles, de alguma
forma, desejados pelos diversos grupos que participam do processo de-
cisorio.

Estes conceitos baseiam-se no entendimento de que a fungio das
politicas publicas seria promover transformagdes sociais. Tais ideias
evidenciam a natureza problem solving das politicas. Uma decorréncia
do alinhamento a este tipo de defini¢ao é a necessidade de demonstrar
a relagao de causalidade entre a existéncia de determinado problema e a
proposta de solu¢ao na forma de politica pablica.

Passemos aos conceitos que destacam o papel dos atores. Quem faz po-
litica publica? Podemos responder a partir de duas abordagens: a multicén-

trica/policéntrica e a estadocéntrica/estatista (Secchi, Coelho, & Pires, 2019).

14



A abordagem multicéntrica considera que grupos e organizagoes so-
ciais (ONGs, associagdes, redes etc.) podem fazer politicas publicas, em
associagao ou nao com o Estado. Isso porque as caracteriza a partir de
sua natureza problem solving: a politica ptblica é “uma diretriz elabora-
da para enfrentar um problema ptblico” (Secchi, 2015, p. 2). O interesse
destes grupos e organizagdes no enfrentamento do problema deve-se a
sua natureza coletiva: que afeta diversas populagdes de forma direta ou
indireta e é percebido como algo indesejavel e que deve ser mudado por
uma grande quantidade de pessoas. Logo, admite-se a existéncia de uma
pluralidade de pessoas e de mualtiplos centros decisérios em torno das in-
ciativas que buscam lidar com problemas sociais.

Distintivamente, “a abordagem estadocéntrica considera as poli-
ticas publicas, analiticamente, monopdlio de atores estatais. [...] o que
determina se uma politica é ou nao ‘publica’ é a personalidade juridica
do ator protagonista” (Secchi, 2015, p. 2). A centralidade do Estado esta
relacionada: (a) a0 monopdlio do uso da forga legitima; (b) ao seu papel
de produtor de leis, o que abarca o poder de enforcement; (c) ao seu papel
de representante do interesse coletivo; (d) ao controle de importantes re-
cursos sociais, garantindo-lhe os meios para criar e manter politicas. Vale
ressaltar que a abordagem estadocéntrica admite que grupos e organiza-
¢Oes nao estatais podem influenciar os processos das politicas publicas,
mas eles nio teriam centralidade (Secchi, 2015).

Nessa linha, uma das defini¢des mais conhecidas é a de Dye (2010):
politica pablica é tudo o que os governos escolhem fazer ou nao fazer. O
autor procura se afastar das acepgodes que, a priori, vinculam as politicas a
problemas sociais. Ele argumenta que tais ligagdes nem sempre existem,
elas expressariam muito mais nosso desejo de imprimir alguma raciona-
lidade funcional na agao governamental do que das caracteristicas intrin-
secas desta. Por isso, Dye (2010) enfatiza aquilo que podemos observar: as

acOes e as inagdes do Estado. Essa nogao, ao mesmo tempo que é abran-
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gente, coloca foco no ator governamental, delimitando a politica pablica
a partir de sua iniciativa, seja de agir ou de n3o agir.

Uma outra forma de entender o que sio as politicas pablicas é voltar
o olhar para o seu aspecto processual. Nessa perspectiva, Muller e Surel
(2002) oferecem uma defini¢gao mais restrita, quando apresentam a po-
litica pablica como um processo pelo qual s3o formulados e implemen-
tados programas de ag3o publica, coordenados em torno de objetivos
explicitos. Em outras palavras, refere-se ao processo de construgio de
intervengoes junto a realidade social, por meio de instrumentos conside-
rados adequados. De forma semelhante, Howlett, Ramesh e Perl (2013, p.
12) destacam que a politica publica “consiste em inimeras decisdes toma-
das por muitos individuos e organizag¢des no interior do préprio governo
e que essas decisoes sdo influenciadas por outras/os atores”. Estas defini-
¢oOes valorizam os processos decisoérios, levando o olhar para os conflitos
e as interagdes, podendo também abrir espaco para uma discussao sobre
a influéncia das instituigoes.

A Figura 2 mostra as dimensoes mais salientes dos conceitos de poli-

ticas publicas tratados aqui.

Fiqura 2 - Foco dos conceitos de politicas piblicas

Fonte: elaboragdo prépria



1.4 Elementos que formam os conceitos de politicas pitblicas

Agora que conhecemos os conceitos de politicas publicas podemos
explorar alguns de seus elementos formadores com o objetivo de apro-
fundar o entendimento sobre nosso objeto de estudo. Destacamos cinco
elementos, como mostra a Figura 3.

Figura 3 - Elementos que formam o conceitos de politicas pitblicas

fravsgorma
uma ordem
local

interagtes e
conglitos entre
arores

Fonte: elaboragdo propria a partir de Lima e D’Ascenzi (2016)

O primeiro elemento é o processo, destacando que uma politica pa-
blica é um conjunto de decisdes e agbes que envolvem uma diversidade
de atores. Isso quer dizer que: (a) uma politica ptblica envolve decisoes:
escolha entre ideias, objetivos, alternativas, etc.; (b) bem como agdes: a

implementag¢ao das decisdes tomadas; (c) as decisdes e agdes demandam



algum nivel de intencionalidade, de consensualidade e de coordenacao,
ja que atores possuem diferentes valores, ideias, interesses e aspiragdes
(Rua & Romanini, 2013).

O segundo elemento esta relacionado a finalidade o qual indica que
o objetivo daquela teia de decisdes e agdes é modificar um problema so-
cial, definido como uma situagao percebida pelas pessoas como indese-
javel e que desperta a necessidade de a¢ao para poder enfrenta-la. Uma
variante dessa visao é a que enfatiza a resolugao de conflitos: uma politica
publica é uma forma de manter a coesao social, por meio do atendimen-
to das demandas dos grupos da sociedade. Este elemento revela que nos
conceitos de politicas ptblicas esta presente a inten¢ao de gerar impacto
social. Nesse sentido, as politicas estao voltadas para o futuro, na dire¢ao
de melhorar nossa sociabilidade para que as pessoas possam levar a vida
que valorizam.

O terceiro elemento aborda a questao substantiva, isto é, enfatiza
que as politicas publicas s3o orientadas por valores, ideias e visdes de
mundo. Isso acontece porque as politicas expressam a cultura da socie-
dade na qual foram geradas ou a absorvem nos processos de apropria¢ao
e implementagao. Por isso, elas variam entre os paises e no tempo. Por
exemplo, Robert Putnan (2006) demonstra que sociedades mais igualita-
rias, onde as pessoas exibem confian¢a umas nas outras, participam da
vida publica e s3o tolerantes com as diferencas, produzem politicas pa-
blicas mais universalistas, utilizando os recursos publicos de forma mais
eficiente. Também, Ronald Inglehart e Christian Welzel (2009) susten-
tam que, quando as pessoas s3o material, intelectual e socialmente mais
independentes, aumenta sua seguranga existencial, e elas passam a ter
novas prioridades: a énfase cultural volta-se para a liberdade individual,
para a diversidade humana e para a autonomia individual. Com esses va-
lores, as pessoas passam a dar mais apoio a politicas ptblicas orientadas a

emancipa¢ao humana, como as politicas antidiscriminatérias: pela igual-
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dade de género, pelos direitos das criangas e adolescentes, da populagao
LGBTQIA+, das pessoas com deficiéncia, minorias étnicas, etc.

O quarto elemento trata da dindmica das politicas publicas, ressal-
tando que elas s3o permeadas pelo conflito entre atores, ja que envolvem
a alocagao de recursos sociais escassos em um contexto de pluralidade de
ideias e interesses. Assim, podemos encontrar diferentes niveis de con-
sensualidade nos processos das politicas ptblicas, o que depende do grau
de importancia dado ao problema social em foco e se hd muita controvér-
sia sobre seu entendimento, se a arena de debate é mais ou menos aberta,
da intensidade das preferéncias das/dos atores, das restri¢des orcamen-
tarias, dentre outros fatores.

Por fim, o quinto elemento é a consequéncia: uma politica pablica
forma uma ordem local, um sistema no qual atores interagem e manejam
recursos. Este elemento sublinha que a andlise de uma politica ptblica
estd conectada: (a) ao estudo de atores: pessoas, grupos e organizagoes
que tém interesse e sio afetadas pela politica; (b) das instituig¢oes: re-
gras formais e informais conformam os espagos onde atores interagem
e desenvolvem a atividade politica por meio da qual sdo estabelecidas as
caracteristicas das politicas pablicas. Dessa forma, entende-se que a po-
litica cria um espago de relagOes interorganizacionais, formando, assim,
uma ordem local, que opera a regulacao de conflitos entre atores e articu-
la a harmonizagao dos interesses individuais e coletivos (Muller & Surel,

2002).

1.9 Estrutura de decomposicdo das politicas piiblicas

Em termos de operacionaliza¢io, as politicas publicas podem tomar
formas em diferentes niveis. No nivel mais amplo, temos o plano da poli-
tica publica. Nele é apresentada a estrutura da intervengao, os principios

que orientam a politica, os objetivos e os meios para alcan¢a-los. Para que
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seja implementado, o plano deve ser desdobrado em programas, que sao
mais especificos e exibem algum recorte, setorial, territorial, tematico,
etc. Cada programa, por sua vez, é decomposto em projetos, que consti-
tuem a menor unidade de acao (Draibe, 2001), a mais operativa; eles s3o
formados por atividades inter-relacionadas e coordenadas, voltadas para
o alcance de objetivos especificos num prazo definido (Cohen & Franco,
1993).

Por exemplo, a Politica Nacional de Satde (plano) abarca uma série
de objetivos referentes a varios temas tipicos deste campo. Uma das te-
maticas refere-se a satide dos idosos, dai foi criada a Politica Nacional de
Satide da Pessoa Idosa (programa), que, por sua vez, precisou ser desdo-
brada em varios projetos, como: promogao do envelhecimento saudavel,
qualifica¢do dos servigos, atengdo integral. Note que os nomes que os
planos, programas e projetos recebem nao interferem na andlise, pois o
que devemos considerar sao as caracteristicas de cada um dos niveis (se
plano, mais geral; se programa, mais especifico; se projeto, mais detalha-
do e focado).

A Figura 4 demonstra a estrutura de operacionalizagio de politicas

publicas.

Fiqura 4 - Estrutura de operacionalizagdo de politicas piblicas

PLANO

\%
PROGRAMAS

N4
PROJETOS

Fonte: elaboragdo propria
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Denominamos estrutura de decomposi¢ao todo esse processo de
desdobramento de um plano mais amplo em pe¢as mais especificas. Por-
tanto, uma estrutura de decomposi¢ao é um processo de transformagao
de uma ideia em agao: a partir de um principio ou objetivo geral, segue-
se um processo de desdobramento de iniciativas com vistas a alcang¢a-lo.
Cada um dos niveis desta estrutura pode ser tratado como uma etapa de
planejamento (FIGURA 5).

Figura 5 - Niveic de planejamento e estrutura de decomposicio das politicac

piblicas

NIVEL ESTRATEGICO

longo prazo

NIVEL TATICO

médio prazo

NIVEL OPERACIONAL

ourto prazo

Fonte: elaboragio prépria

O nivel estratégico é predominantemente politico, sua fung¢ao é de-
finir os elementos centrais da policy (como problema social, principios,
objetivos e meios) em um contexto de participagao de diferentes atores.

Neste nivel de planejamento, temos muito debate publico, divulgagio de

informacoes e coleta de dados, negociagao, persuasao e barganha.



O nivel tatico é a primeira etapa de operacionalizagio do plano deli-
neado no nivel estratégico. Neste tipo de planejamento, s3o definidos os
processos e metas e garantidos os insumos necessarios para promover o
alcance dos objetivos. Este planejamento tem um escopo setorial, depar-
tamental, territorial e/ou temadtico e é formado por iniciativas de médio
prazo (Alves & Pinto, 2020; Manfredini, 2011). Nessa etapa, os planos co-
mecam a ser mais detalhados.

Por dltimo, no nivel operacional, temos a criagao de projetos, que
sao mais especificos e detalhados porque visam a operacionaliza¢ao dos
programas. Nessa etapa, ha o envolvimento de todos os niveis como for-
ma de garantir que as tarefas e operagdes sejam executadas em confor-
midade com o que foi planejado, atentando-se em alcangar os objetivos
especificos.

Todos estes niveis s3o entendidos como um processo integrado e in-
terdependente, ou seja, o planejamento estratégico (plano) nio vai sair
do papel se os programas do nivel tatico e os projetos do nivel operacional
nio forem bem estabelecidos e executados. Nesse sentido, todos os ni-
veis s20 necessarios: o estratégico para orientar a politica ptblica, o tatico
para desdobrar essa politica em programas menores e departamentaliza-
dos e o operacional para elaborar as atividades que serao realizadas nos

setores para executar os objetivos dos programas.
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2. Mores: quem participa das politicas piblicas

0s objetivos deste capitulo sao:
1.Gonhecer a relagdo entre atores e politicas publicas
2.Estudar o conceito de atores de politicas publicas
3. ldewtificar suas formas de agdo
4. Distinguir os tipos de afores

2.1 Mores e como influenciam as politicas piblicas

Chamamos atores de politicas publicas as pessoas, grupos e orga-
nizagdes que tém algum interesse na politica ptblica a ponto de mobili-
zarem esfor¢os para sua criagao, modificagao ou extingao (Lima & D’As-
cenzi, 2018). Atores podem ser governamentais e nao-governamentais,
funciondrias e funcionarios de diferentes niveis hierdrquicos ou, ainda,
beneficirias e beneficidrios das politicas (Schabbach, 2020).

A participagao de atores nas politicas publicas estd intrinsecamente
ligada ao seu grau de interesse pelos custos ou pelos beneficios gerados
por elas. Em outras palavras, atores estao envolvidas/os com as politicas
publicas porque elas afetam alguma dimensao de sua vida (trabalho, mo-
radia, satde, etc.), podendo lhes impor perdas ou ganhos (Rua & Romani-
ni, 2013). Com isso, podemos imaginar que, em torno de uma mesma po-
litica puablica, orbita uma diversidade de atores com interesses distintos,
tentando influencid-la de forma que lhes favorega ou, pelo menos, que
nao lhes prejudique. Também, é possivel perceber que atores vao focar
nas politicas que mais lhes afetam, que mais se relacionam com seu coti-
diano e, assim, com seus interesses.

Por exemplo, atores que se envolvem nas politicas de seguranga pu-
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blica s3o bastante diferentes de quem se relaciona com as politicas de
satde. Na seguranga, encontrariamos: juizas e juizes (e suas associagoes),
advogadas e advogados (e suas associagoes), trabalhadoras e trabalhado-
res da seguranga (e associagdes), as policias, os grupos de direitos hu-
manos, etc. Na satde, identificariamos: profissionais de satide (em toda
a sua diversidade e suas associagdes), centros de pesquisa, indistria da
satide (como hospitais, laboratérios, empresas farmacéuticas e suas asso-
ciagoes), grupos de pessoas que compartilham da experiéncia de conviver
com determinada patologia ou deficiéncia (em toda sua diversidade), e
assim por diante.

Adiversidade de atores e o tensionamento gerado pela disputa de in-
teresses sao fatores que conformam a caracteristica conflitiva das arenas
de politicas ptblicas. Ou seja, o conflito é uma manifesta¢ao da plurali-
dade de ideias, valores e interesses. E a construgao de niveis funcionais
de consensualidade dentro dos espagos das policies depende da qualidade
da atividade politica, que serd mais orientada para a coletividade quanto
mais igualitarias forem as relacOes e mais tolerantes forem as e os atores

a diferenca.

2.2 Arenas de politicas pitblicas

A construgao de uma politica puablica é resultado da agao de atores
que interagem em espagos denominados arenas de politicas publicas.
Diferentemente do que pode parecer a primeira vista, o conceito de are-
na nao remete a um espago fisico, referindo-se a um constructo politico
e analitico. O embate de ideias e interesses manifesta-se nos espagos fisi-
cos (Cdmara Municipal, por exemplo), mas nao fica restrito a eles. Atores
movimentam-se, negociam, debatem, enfrentam-se em diversos espagos
no intuito de convencer os publicos e aumentar o apoio a suas ideias.

Nesse entendimento, as arenas correspondem ao padrao de intera-
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¢ao entre atores em uma determinada politica pablica (Rua & Romanini,
2013), abarcando as maneiras que se relacionam: construindo aliangas,
disputando, confrontando, persuadindo, negociando, etc. Cabe destacar
trés elementos importantes deste conceito: (a) as arenas conformam es-
pagos de concertagao de interesses; (b) em cada arena ha uma configura-
¢do propria de atores capazes de influenciar o contetido da politica; (c)
atores agem por meio da mobiliza¢ao de seus recursos de poder e reper-

térios de agao.

2.2.\ Recursos de poder e Repertarios de agdo

Nas arenas de politicas, atores tendem a exibir logicas préprias de com-
portamento, determinadas a partir de suas ideias, interesses e recursos de
poder que estao a sua disposi¢ao. Os recursos de poder s3o os variados re-
cursos por meio dos quais atores produzem a¢ao e tentam influenciar os pro-
cessos das politicas publicas. Isto é, eles correspondem as caracteristicas que
conferem a atores capacidade de agir (Muller & Surel, 2002).

A literatura de politicas publicas menciona varios tipos de recursos
de poder, alguns sao subjetivos e outros, objetivos. Os recursos de poder
subjetivos, por exemplo, podem ser oriundos da posigdao que atores ocu-
pam na arena das politicas, se possuem autoridade formal, se estao numa
posic¢ao de lideranca, se tém conhecimento e experiéncia sobre a politica
(Sabatier, 2010). Os recursos objetivos abarcam, por exemplo: quantidade
de membros, recurso financeiro, a capacidade de mobilizagao politica,
vinculo com outras/os atores relevantes, acesso a informagdes importan-
tes e 0 apoio da opinido publica (Rua & Romanini, 2013; Schabbach, 2020).

Ja os repertorios de a¢ao equivalem aos modos de ac¢ao de atores e
sao gerados por meio da mobilizac¢ao dos recursos de poder (Muller &
Surel, 2002). Os repertérios de agao tém como objetivo conferir maior

visibilidade as demandas e ideias das/dos atores, pressionando os demais
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e ampliando o publico interessado e o grupo de apoio. Os repertdrios po-
dem tomar diferentes formas: repertdrios estratégicos e extensos, con-
formados por uma série de agdes; repertérios pontuais ou casuais, que
sao colocados em pratica em virtude de uma pauta do momento, além
disso, os repertdrios podem acionar varios recursos ou podem depender
de um recurso exclusivo.

Exemplos de repertério de agao casuais e pontuais s3o as passeatas
e manifesta¢des que respondem a um acontecimento recente e que bus-
cam chamar aten¢ao para uma questao. Um repertdrio estratégico pode
ser ilustrado pela defesa de uma causa (advocacy). Observemos o caso da
A.B.E.L.H.A. (Associagao Brasileira de Estudos das Abelhas), uma asso-
ciacao civil, sem fins lucrativos ou partidarios, que tem por objetivo li-
derar a criagao de uma rede em prol da conservagao das abelhas e outros
polinizadores. A A.B.E.L.H.A. desenvolve uma série de agoes que formam
seu repertorio: produgao e divulgagao de informagdes com base cientifi-
ca, apoio a pesquisas e para implantagao de apiarios em escolas, atuagao
junto a érgaos publicos para promover a agricultura sustentavel, dentre
outras. Ainda, uma associagao de advocacy pode utilizar passeatas e ma-
nifestacOes em seu repertdrio de agao usual, como faz a FEMAMA (Fede-
racao Brasileira de Institui¢oes Filantrépicas de Apoio a Sattide da Mama)
que organiza anualmente a Caminhada das Vitoriosas, com o objetivo
de conscientizar sobre o diagndstico precoce na luta contra o cancer de
mama. Tal a¢do estd inserida num amplo repertério que abarca apoio a
pesquisa, difusdo da problemadtica nas midias, pressdo politica, etc.

Em sintese, os recursos de poder de atores sao utilizados para pro-
duzir seus repertérios de agao, cujo objetivo é mobilizar apoio e ampliar
o publico interessado num problema ou numa reivindicagao especifica
(Muller & Surel, 2002). Como mostra a Figura 6, ha varios tipos de publi-

cos, 0 que exige que atores calibrem seus repertérios para cada audiéncia.
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Figura 6 - Tipos de piiblicos de acordo com o grau de interesce/participagio

luteresse direto pelo problema ou reivindicagdo.
Yarticipagdo estdvel e duradoura.

- > - De - > o>

Interesse por alquima questdo especifica.
Yarticipagdo depeude de abordar o tema que o publico valoriza.

luteresse por difereutes problemas.

Fartivipagdo irreqular.

- O e - ®> o> -

Mevos interessados vios problemas soviais.

PUBLICO GERAL Mais digicil de mobilizar.

Fonte: Muller e Surel (2002)

2.3 Tipos de atores

Vimos que as politicas publicas s3o permeadas por uma pluralida-
de de atores com ideias, interesses e repertérios de a¢ao variados. Cabe,
agora, investigar os tipos de atores que podemos encontrar nas arenas de
politicas publicas.

Comecemos com a tipologia de Kingdon (1995), que enfoca o grau
de visibilidade de atores no subsistema da politica, classificando-os em
visiveis ou invisiveis. Atores visiveis s3o aquelas pessoas que recebem
atengao da midia e do ptblico porque tém influéncia sobre a agenda das
politicas (Capella, 2007), como Presidentes e ministras/os, governadoras/
es e secretarias/os, prefeitas/os e secretarias/os, pessoas em altos postos
do legislativo e judicidrio e grupos de interesse. Por seu turno, atores
invisiveis s2o pessoas que exercem influéncia sobre a formulagao de al-

ternativas e a implementagao das politicas, como servidoras/es publicas/



os, assessoras/es parlamentares, académicas/os, pesquisadoras/es e con-
sultoras/es (Capella, 2007). Segundo Rua e Romanini (2013), este tipo de
ator recebe atenc¢ao da midia e do publico s6 em momentos especificos,
quando ocorre alguma situa¢ao em seu campo de conhecimento e ex-
periéncia que demanda explicagao ou expertise. Por exemplo, em 2020 o
governo federal implementou o Programa Auxilio Emergencial para en-
frentar a crise causada pela pandemia da COVID-19. O beneficio consistia
em transferéncia monetdria para grupos afetados pela reducao de ren-
da, e a implementagao ficou a cargo da Caixa Econdmica Federal (CEF).
No inicio da execu¢do do programa, um grande problema se manifestou:
imensas filas formaram-se na frente das agéncias da CEF, gerando aglo-
meragOes e aumentando o perigo de contdgio pela COVID-19. O presi-
dente da CEF, até entdo pouco conhecido, foi chamado a dar explicagoes
e passou a falar regularmente nas coletivas de imprensa do governo até
que a situagao mudou e ele deixou de receber aten¢ao da midia e do pu-
blico. Outro ator que recebeu ateng¢ao no contexto da pandemia foram as/
os pesquisadoras/es, especialmente, da epidemiologia e da infectologia,
que nos ajudaram a entender o virus, a doenga, as medidas de protecao
e as vacinas.

Outra forma de classificar atores é encontrada em Secchi, Coelho e
Pires (2019), que propdem categorizd-los em governamentais e nao go-
vernamentais, como se vé na Figura 7. A seguir, apresentamos as caracte-

risticas de cada um destes tipos.
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Fiqura 17 - Tipos de atores sequndo relagao com o governo

BUROCRATAS

BENEFICIARIAS/0S DAS POLITICAS

Fonte: adaptado de Secchi, Coelho e Pires (2019)

2.3.1 Politicas e politicos eleitos

Podendo atuar individual ou coletivamente, as politicas e os politicos
eleitos s3o representantes legitimos dos interesses da coletividade, com
autoridade institucionalizada para tomar decisdes enquanto durarem
seus mandatos (Secchi, Coelho, & Pires, 2019). Formalmente, tém como
papel principal a vocalizagao dos problemas publicos e a indicagao de po-
liticas adequadas para combaté-los. Nesse sentido, segundo Schabbach
(2020), as e os representantes eleitos sao decision makers que ocupam o
topo das estruturas hierdrquicas, assumindo um papel central nos pro-
cessos das politicas publicas.

Quando eleitos, tais atores alocam pessoas de sua confianga para



servir em fungdes de chefia, dire¢ao e assessoramento na administragao
publica, sdo as designadas e os designados politicamente, cuja fungao
principal é repassar ao corpo burocratico as orientagdes politicas do par-
tido que saiu vencedor das elei¢des e sua agenda (Secchi, Coelho, & Pires,
2019). As designadas e os designados politicamente ocupam posi¢oes in-
termedidrias entre a burocracia concursada e as politicas e politicos elei-
tos, e se dividem em: fung¢bes de confianga, exclusivas para servidoras/
es publicas/os, e cargos comissionados, acessiveis tanto para burocratas
quanto para pessoas externas a administragao publica (Secchi, 2015). S3o
exemplos de cargos comissionados: ministras/os, secretarias/os dos esta-
dos e municipios e presidentes de empresas publicas. Tais indica¢oes de-
vem levar em conta o conhecimento e a experiéncia bem como aspectos

da atividade politica (como o apoio ao projeto politico).

2.3.2 Burocratas

Burocratas conformam o corpo de funcionarias e funcionarios do
Estado, cuja fung¢io consiste em administrar a maquina publica, inde-
pendentemente do processo eleitoral e do partido que dali sair vencedor.
A ideia é que a burocracia concentra a capacidade de executar e de coor-
denar as agOes a partir de um saber especializado, de estratégias de con-
trole sobre membras/os e sobre um sentimento intrinseco de moralidade
(Abrtcio & Loureiro, 2018). Logo, as politicas publicas seriam influencia-
das pela burocracia por meio de trés canais (Rourke, 1976): () provimen-
to de aconselhamento as e aos representantes eleitos, ja que possuem
conhecimento e experiéncia em sua area; (b) poder de implementagao,
capacidade de executar as decisdes tomadas pelas/os representantes elei-
tas/os a partir das suas visdes; (c) discricionariedade, espaco decisério
que permite escolher entre alternativas e decidir como as politicas serao

de fato implementadas.
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O tema da discricionariedade é bastante valorizado nos estudos de
politicas publicas, sendo entendida como o espago de interpretagao e de-
cisdo dentro dos limites das regras. Tal conceito permite-nos pensar que
as e os burocratas de baixo e médio escalao fazem muito mais do que
assinar papéis e cumprir as decisoes estabelecidas previamente pelo alto
escaldo; na pratica, estas pessoas tomam decisdes sobre “como” executar
as politicas. Com isso, percebemos que a burocracia é dividida em niveis:
alto escalio, médio escalio e linha de frente.

Burocratas de alto escalao ocupam os postos organizacionais mais
altos e devem responder as politicas e aos politicos eleitos, ja que sdo de-
signadas/os politicamente. Estes atores influenciam as politicas ptblicas
porque sio responsaveis por organizar os processos de tomada de deci-
sao e definir as regras gerais das agdes. Sao exemplos de burocratas de
alto escalao: ministras/os, secretarias/os estaduais e municipais e presi-
dentes de empresas publicas.

Burocratas de médio escaldo ocupam postos nos niveis intermedia-
rios da burocracia, sao funcionarias e funcionarios “que coordenam as
equipes [...], transformando as decisdes do alto escalao em agdes a serem
realizadas na ponta” (Oliveira & Lotta, 2020, p. 2). Neste nivel, hd muita
rotatividade devido a associagao ao ciclo eleitoral, pois a ocupagao dos
cargos se dd, majoritariamente, por servidoras e servidores publicos que
ja estdo dentro do Estado, a partir da indicagdo politica de chefes de go-
verno ou de burocratas de alto escalao. Desde sua posi¢ao, segundo Pires
(2018, p. 201), estas pessoas experienciam as “entranhas do Estado”, ou
seja, “vivenciam o Estado a partir de seu interior (e n3o de suas fronteiras
com o ambiente externo)”. Em virtude de suas atribui¢des e posi¢ao, as
e os burocratas de médio escalio influenciam as politicas pablicas por
meio de “decisdes sobre com quem e como estabelecer conexdes, [da] dis-
tribui¢ao de informagdes e outros recursos criticos a construgao de [...]

acoes governamentais” (Pires, 2018, p. 201). S3o exemplos de burocratas
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de médio escaldo: diretoras e diretores de escolas e hospitais, gerentes e
pessoas em cargos de supervisao.

Burocratas de linha de frente atuam diretamente junto ao publico
beneficidrio das politicas. Por conta da sua posi¢ao, elas/eles nao apenas
executam as diretrizes estipuladas pelos outros niveis, mas exercem dis-
cricionariedade, isto é, tomam decisdes para tentar ajustar as expectati-
vas da politica as condig¢des dos espagos de implementagao. Sao exemplos
de burocratas de linha de frente: pessoas que trabalham em Unidades Ba-
sicas de Satde, professoras e professores, policiais e bombeiras/os.

A Figura 8 apresenta uma representagao sindptica das politicas e dos
politicos eleitos, pessoas designadas e burocratas na hierarquia organi-

zacional.

Figura 8 - Politicac/o< eleitac/os, designadas/os e burocratas na hierarquia
organizacional

"$ POLITICAS/0S ELEITAS/0S

~—>  DESIGNADAS/0S POLITICAMENTE
burocratas de alto escaldo

) BUROCRATAS

de médio escaldo e
de linha de grente

Fonte: adaptado de Secchi, Coelho e Pires (2019)

2.3.3 Grupos de interesce

Os grupos de interesse sio organizag¢des nao estatais, formais ou in-

formais, formadas com o propdsito de defender um dado interesse, dentre
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outras formas, exercendo influéncia sobre os processos das politicas pu-
blicas. Alguns grupos sao orientados por interesses econémicos, como a
Coalizao Empresarial Brasileira, que redne empresas e entidades empre-
sariais de setores da agricultura, inddstria e servigos com o objetivo de
acompanhar e influenciar as negociagdes de acordos comerciais (CNI,
2020). Outros grupos sao orientados por interesses corporativos, como
os sindicatos, por exemplo, o Sindicato Nacional dos Auditores-Fiscais do
Trabalho visa “defender os direitos e os interesses profissionais de seus
filiados e da categoria dos Auditores Fiscais do Trabalho, especialmente
nas questoes salariais e de politica de classe” (SINAIT, 2020, sp.). Além
desses, ha grupos que defendem os direitos civis, como a Rede de Negras
e Negros LGBT que “luta contra o racismo e a lesbofobia, a transfobia, a
homofobia e a bifobia, e todas as espécies de discriminagao” (Rede Afro

LGBT, 2020, sp.).

2.3.4 Partidos politicos

Segundo Schwartzenberg (1979, p. 489), “um partido politico é uma
organizagao duravel, estabelecida do nivel nacional ao nivel local, visan-
do conquistar e exercer o poder, e procurando, com este fim, a sustenta-
¢do popular”. Cabe destacar os elementos deste conceito: (a) partidos sao
organizagOes formais, (b) se organizam em torno de uma concepgao de
sociedade e de um projeto politico que a operacionaliza, (c) tém por ob-
jetivo exercer ou participar do exercicio do poder politico, (d) para isso,
competem pelo voto em elei¢oes devidamente constituidas. No que tange
as politicas publicas, os partidos costumam defender e tentar implemen-
tar iniciativas que se alinhem ao seu projeto politico, que atendam as de-

mandas dos grupos que o apoiam e que contribuam para sua ampliagao.
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2.3.5 Beneficidrias e beneficiarios das politicas piblicas

Esta classificagdo engloba pessoas, “grupos e organizagdes para os

quais a politica foi elaborada” (Secchi, Coelho, & Pires 2019, p. 158). O

Quadro 1 mostra alguns exemplos de politicas e grupos beneficiarios.

Quadro 1 - Politicas selecionadas e grupos beneficiarios

Politica Nacional
do Idoso

Primeira Infancia
Melhor

Politica Nacional
de Satide Integral
da Populagao
Negra

Programa Auxilio
Emergencial

Assegurar os direitos
doidoso

Promover o
desenvolvimento
integral da crianga

Promover a satide
integral da populagao
negra, priorizando
aredugio das
desigualdades
étnico-raciais, o
combate ao racismo

e a discriminagdo nas
instituicOes e servigos
do SUS

Estabelecer medidas
de protegdo social
para o periodo de
enfrentamento da
covid-19

Considera-se idosa a pessoa
maior de sessenta anos de
idade

Criangas, desde a gestagdo até
os cinco anos de idade, com
énfase na faixa etria de zero
a trés anos

Populagdo negra

Trabalhador que tenha mais

de (maior de) dezoito anos de
idade; nao tenha emprego formal
ativo; nao seja titular de beneficio
previdencidrio ou assistencial,
beneficidrio do seguro
desemprego ou de programa de
transferéncia de renda federal,
ressalvado o Programa Bolsa
Familia; tenha renda familiar
mensal per capita de até meio
saldrio minimo ou renda familiar
mensal total de até trés saldrios
minimos; no ano de 2018, nio
tenha recebido rendimentos
tributiveis acima de R$ 28.559,70;
e exerca atividade na condigao
de: (2) Microempreendedor
Individual, ou (b) contribuinte
individual do Regime Geral

de Previdéncia Social, ou (c)
trabalhador informal

Fonte: elaboragdo prépria

Lein®8.842,de 4
janeiro de 1994

Lei n°®12.544, de 03 de
julho de 2006

Portaria n® 992, de 13
maio de 2009

Decreto n°10.316, de 7
de abril de 2020



As beneficiarias e os beneficiarios podem exibir um comportamento
mais ou menos ativo em relagao aos processos das politicas, isto é, podem
agir como usudrias/os dos servigos e/ou como atores, no sentido de ten-
tar influenciar suas caracteristicas e seu curso. Por exemplo, uma pessoa
pode utilizar regularmente os servi¢os da Unidade Basica de Satde (UBS)
de sua regiao quando tem alguma necessidade de satide ou ela pode fa-
zer parte do Conselho Local de Satide, como representante das usuarias e
dos usudrios, tomando decisdes e desenvolvendo a¢des que influenciam
o funcionamento da UBS. Consideramos que a/o beneficiiria/o age como
ator de politicas ptblicas somente no segundo caso, pois, como vimos,
atores sao pessoas e grupos que além de ter interesse na politica, mobili-
zam esforgos para sua criagdo, modificagio ou extingdo. Nos dois casos,
as pessoas tém interesse na politica, mas apenas no segundo caso ha mo-

bilizagao de esfor¢os para interferir no seu andamento.

2.4 Formas de agregacio de atores

Para influenciar as politicas publicas, atores podem agir de forma
coordenada, construindo aliancas e parcerias que potencializam seus re-
cursos de poder e diversificam seus repertdrios de a¢gao. Dentre os mode-
los que procuram explicar estes padrdes de relacionamento, destaca-se o
das redes de politicas publicas.

As redes sao formas organizacionais que congregam e mobilizam
um conjunto de atores, ptublicos e privados, com recursos de poder dis-
tintos, mas que compartilham um mesmo objetivo ou campo de atuagao.
A forga motriz deste tipo de agregac¢io é a percepgao de que o atingimen-
to de tal objetivo serd mais efetivo se realizado a partir da a¢3o conjunta.

Em geral, as redes s3o organizagoes informais, geradas a partir do
reconhecimento da interdependéncia entre atores em seus recursos e

repertdrios. Consequentemente, as relacoes sao horizontais e marcadas
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pela pluralidade de atores, pela diversidade de recursos, pela gestao flexi-
vel e pela capilaridade.

S3o, portanto, elementos formadores do conceito de redes:

(@) Institucionalizagao: as relagdes sociais que estruturam as redes
podem ser mais ou menos estaveis;

(b) Diversidade de atores: as relagdes ocorrem entre atores diversos,
autdénomos e interdependentes;

(c) Horizontalidade: as relagdes sao marcadas pela descentralizagao
do poder;

(d) Interesses comuns: as/os agentes se articulam em redes em vir-
tude de interesses compartilhados, essa é a cola que mantém a
rede unida;

(e) Cooperagao: diante de um problema compartilhado e da per-
cepgao de que a agregacao de forgas é capaz de potencializar os
recursos de poder, atores promovem agao coletiva por meio da

cooperagao.

A seguir, vamos estudar dois tipos de redes que recebem destaque
na literatura de politicas publicas: as redes tematicas (issue networks) e as
comunidades de politicas ptblicas.

As redes tematicas s3o formadas em torno de issues: questoes mais
debatidas de uma politica, em relagdo as quais atores tém preferéncias
muito intensas e, por isso, catalisam o conflito (Rua & Romanini, 2013). A
participagao de atores neste tipo de rede é fluida e instavel, dependendo
da atengdo que o tema recebe em dado momento. Por exemplo, na politi-
ca de satide da mulher um issue é a descriminalizagao do aborto; na poli-
tica de enfrentamento 3 COVID-19, as medidas de lockdown; na politica de
educagao especial, o atendimento educacional especializado (se exclusivo

ou complementar a educagao regular). Atores agregam-se em tornos dos
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issues a partir de suas preferéncias: a favor ou contra a descriminalizag¢ao
do aborto, a favor ou contra as medidas de lockdown, a favor ou contra o
atendimento educacional especializado na escola regular. Todas/os agin-
do para ver suas ideias impressas na politica ptblica.

Ja as comunidades de politicas pablicas designam um conjunto li-
mitado e relativamente estavel de atores, especialistas em uma determi-
nada drea, que compartilham valores e uma visdo sobre como a politica
publica deve ser (Cortes, 2015). Uma das comunidades de politicas mais
conhecidas no Brasil é o Movimento pela Reforma Sanitaria. Esse grupo
atuou fortemente nos anos de 1970 e 1980 para criar um sistema exclusi-
vamente publico de satide. Exerceu forte influéncia na conformagao do
Sistema Unico de Satide (SUS), sendo responsavel pela formulacio de sua

estrutura institucional.
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3. Inctituicbes: onde as politicas piblicas se desenrolam

Os objetivos deste capitulo sdo:
1. Estudar o conceito de insfituigoes
2. Eutender como as instituigdes agetam o comportamento dos atores
3. Verificar como as instituigdes ingluenciam as politicas publicas

3.1 0 que sdo instituigdes e como influenciam as politicas pitblicas?

A dimensao da polity, ou seja, das instituigdes, é um objeto de analise
muito valorizado na policy analysis, pois se entende que suas caracteris-
ticas e comportamentos influenciam diretamente no curso das politicas
publicas. Da mesma forma, aceita-se que os resultados das politicas pi-
blicas podem repercutir no comportamento das instituigoes.

As institui¢des podem ser entendidas como o conjunto de regras
formais e informais que conformam os contextos de agao de atores, mol-
dando suas decisoes e a¢des e, assim, influenciando os processos das po-
liticas publicas. Nas palavras de March e Olsen (1984 apud Muller & Surel,

2002, p. 41), as institui¢oes sao:

[...] rotinas, procedimentos, convengdes, papeis, estratégias, for-
mas organizacionais e tecnologias em torno das quais a atividade
politica é construida, mas também as crengas, paradigmas, codi-
gos, culturas e saberes que rodeiam, sustentam, elaboram e con-
tradizem esses papéis e essas rotinas.

Vamos explorar este conceito nos debrucando sobre dois de seus

elementos. O primeiro elemento conceitual que merece destaque sao as
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regras. De forma geral, uma regra é um instrumento que visa regular
comportamentos; ela indica 0 modo adequado de falar e fazer alguma
coisa em determinada situag¢ao. O conceito de institui¢oes chama nossa
atengao para dois tipos de regras: formais e informais. As regras formais
caracterizam-se por serem explicitas e impessoais, cujo teor é de conhe-
cimento (real ou potencial) de atores envolvidas/os com os processos que
elas regulam, por exemplo: as regras constitucionais, os estatutos, os re-
gimentos internos, etc. Ja as regras informais sao assimiladas por meio
de socializac¢do e tangem a praticas e entendimentos compartilhados e
reproduzidos, mas n3o necessariamente aceitos, como habitos, rotinas,
convengdes, crengas, valores e esquemas cognitivos.

O segundo elemento do conceito diz respeito a forma como as insti-
tui¢des influenciam as politicas publicas. Tal influéncia passa pela a¢ao
das/dos atores: nos processos das politicas publicas, atores agem orien-
tadas/os pelas regras formais e informais. Estas regras conformam os
contextos de a¢do de atores, dentro dos quais elas e eles modelam suas
preferéncias, definem suas estratégias, fazem suas escolhas e calibram
sua agdo. Consequentemente, elas deixam sua marca nas caracteristicas
das policies.

Por exemplo:

(a) Regras formais influenciando as politicas publicas: o Estatuto
da Cidade esta formalizado na Lei n° 10.257 de 2001. Ele estabele-
ce as diretrizes, os objetivos e os instrumentos de implementagao
da politica urbana (Brasil, 2001). Logo, as pessoas responsaveis
pela formulagio e implementagao desta politica tomarao suas
decisdes e agOes orientadas por estas determinagdes. Isso sig-
nifica que o Estatuto da Cidade influencia as caracteristicas da
politica urbana no Brasil.

(b) Regrasinformais influenciando as politicas publicas: em seu es-
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tudo sobre a implementac¢ao da Politica Nacional de Saide Inte-
gral da Populagao Negra nas Unidades Basicas de Satude (UBS),
Jaciane Milanezi (2017) constatou que, apesar de todas as evidén-
cias estatisticas acerca das desigualdades raciais em satde mo-
bilizadas para justificar a politica, em praticamente todos os do-
cumentos burocraticos que circulavam nas UBSs, especialmente
nas fichas das/os usudrias/os, raramente perguntava-se sobre
raga/cor. A autora sustenta que tal siléncio organizacional é uma
reagao das/os profissionais da saide a focalizagao da satde na
populagio negra. Quando questionadas/os sobre a politica e o
problema da desigualdade racial em satde, as/os profissionais
das unidades acionavam explicagoes bioldgicas e culturais. Para
a maioria, usar estes termos (raga, racismo) era assumir uma
postura racista, o que as/os impedia de entender as iniquidades
raciais em saide como um fenémeno estrutural; geralmente, as
entendendo no dmbito de preconceitos interpessoais ou como
inatas aos individuos. Tal atitude impactou a implementagdo da
politica, uma vez que as pessoas que a executavam nao perce-

biam como social o problema que ela pretendia enfrentar.

Todas as ideias que discutimos aqui fazem parte de uma corrente
tedrica denominada neoinstitucionalismo. A seguir examinaremos trés
linhas desta corrente, as quais langam luz sobre diferentes aspectos das
institui¢oes e oferecem uma leitura prépria acerca de como se desenvolve

o0 processo politico.

3.2 Neoinctitucionalismos: da escolha racional, histarico e sociolagico

Segundo Peters (2016), as versdes do neoinstitucionalismo compar-

tilham trés pressupostos:
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(@) As institui¢oes sao capazes de criar previsibilidade: quando es-
tao em pleno funcionamento, possibilitam prever tanto compor-
tamentos quanto resultados politicos;

(b) As institui¢des sobrevivem ao longo do tempo: culminando na
reproducao de padrdes de comportamento, que se materializam
nas escolhas institucionais e, portanto, nas politicas implemen-
tadas;

(c) As institui¢Oes sdo separadas de seu ambiente: institui¢des de-
tém alguma autonomia em relagdo ao ambiente, no sentido de
que, uma vez criadas e em funcionamento, passam a operar
como estruturas que conformam comportamentos, independen-

temente de concordancia ou aceitagao.

Com isso em mente, vamos conhecer algumas ideias centrais de cada

um dos neoinstitucionalismos.

3.2.1 Neoinstitucionalicmo da escolha racional

Esta linha assume que as institui¢des sao responsaveis por resol-
verem os problemas de ac¢do coletiva (Hall & Taylor, 2003). Ou seja, elas
funcionam como um fator de ordem, reduzindo o carater caédtico da ati-
vidade politica e ordenando a intera¢do (Muller & Surel, 2002). Nesse
entendimento, as institui¢des sdo, em linhas gerais, regras de decisdo
(Immergut, 2006), as quais, para cumprir com tal propdsito, devem ser
explicitas, ou seja, exibir algum grau de formalizagao, como regimentos
internos, protocolos, procedimentos operacionais, parimetros de avalia-
¢ao etc.

Segundo Peters (2016), esta abordagem se baseia numa concepgao
instrumental de racionalidade, isto é: é racional a pessoa que escolhe os

meios em acordo com seus fins; ainda, ela escolhe por otimizagao: opta
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pelo melhor dentro de suas possibilidades. Sendo assim, entende-se que
as preferéncias (fins) das/dos atores sao exdgenas (externas) aos contex-
tos institucionais, os quais “tornam-se estruturas projetadas para produ-
zir certos resultados, utilizando as motivag¢oes dos atores” (Peters, 2016,
p. 60, tradugao nossa). Neste ponto, é possivel perceber por que a forma-
lizagao é importante: pois os atores devem ter acesso as regras para pode-

rem se movimentar em busca de suas preferéncias e interesses.

3.2.2 Neoinstitucionalismo histarico

Estalinha enfatiza a historicidade das institui¢des com foco no com-
portamento do Estado. As institui¢des sao percebidas “como os proce-
dimentos, protocolos, normas e convengoes oficiais e oficiosas” (Hall &
Taylor, 2003, p. 194) inerentes a alguma organizagao. Com isso, s3o abar-
cadas tanto as regras formais quanto as informais, mas sempre se refe-
rindo a contextos organizacionais formais. Por sua vez, o Estado é visto
como um conjunto de institui¢des capazes de influenciar o resultado do
conflito entre os grupos, uma vez que estrutura suas interagdes. Nessa
légica: (a) as preferéncias das/dos atores s3o enddgenas as instituigdes,
isto é, sao (re)modeladas a partir dos constrangimentos e possibilidades
delimitadas por elas; (b) as instituigdes geram assimetrias de poder entre
0s grupos, pois estabelecem as formas e os caminhos da a¢ao, de forma

que alguns interesses levam vantagem em relagao a outros.

3.2.3 Neoinstitucionalismo sociolgico

Nesta abordagem, as institui¢des sao definidas como praticas cultu-
rais e “elementos cognitivos que pesam sobre os comportamentos indi-
viduais e determinam a legitimidade das organiza¢des” (Muller & Surel,
2002, p. 44). Tem-se aqui um conceito mais amplo de institui¢des, que

inclui “ndo s6 as regras, procedimentos ou normas formais, mas também
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os sistemas de simbolos, os esquemas cognitivos e os modelos morais que
fornecem ‘padroes de significacao’ que guiam a agao humana” (Hall &
Taylor, 2003, p. 209). Por um lado, entende-se que atores agem e decidem
informadas/os por suas ideias e visdes de mundo; por outro lado, as ins-
titui¢bes nao sdo somente formas de resolver os problemas de agao cole-
tiva ou regras que estruturam a interago, mas aspectos que garantem
legitimidade as organizacdes, que reforcam seu papel e lugar num dado

ambiente.

3.3 Instituicdes e organizagdes

No cotidiano, percebemos que o termo “institui¢oes” é utilizado para
tratar de varias coisas, o que gera uma grande confusio. Nosso objetivo
aqui é delimitar conceitos para usd-los com rigor, por isso, vamos fazer
uma diferenciacdo muito importante: entre institui¢ao e organizagao.
Uma organizagao é um sistema de atividades conscientemente coorde-
nadas explicitamente criado para atingir finalidades especificas (Downs,
1994); ainda, um conjunto de pessoas que empreende atividades coopera-
das comvistas a atingir um objetivo que s6 pode ser alcang¢ado por meio de
acao coletiva. S3o exemplos de organizagdo: uma familia, uma empresa,
um partido politico, uma universidade. Segundo Giddens (2012, p. 555),
“as organizagdes sao uma caracteristica central de todas as sociedades”.

As organizagdes formais, como as empresas e as universidades, sao
projetadas especificamente para alcancar certos objetivos, e elas funcio-
nam por meio de regras, normas e procedimentos explicitos. Mesmo as
organizag¢des informais, como as familias, possuem regras particulares
que orientam o comportamento de seus membros. Em outras palavras,
as pessoas adotam regras, normas e estratégias para operar dentro das
organizagdes. Temos, entdo, uma relacao entre organizagao e instituigao:

organizagdes sao grupos de pessoas que realizam atividades concertadas
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para chegar numa finalidade comum; dentro delas, as pessoas decidem
e agem por meio dos incentivos e constrangimentos produzidos pelas

instituigoes.



Parte || - Ciclo de politicas pablicas



Nesta parte, estudaremos de forma mais aprofundada aquilo que,
até agora, chamavamos de “processos de politicas ptblicas”. Faremos isso
por meio de uma simplifica¢do analitico-pedagdgica denominada ciclo
de politicas publicas.

O ciclo é uma ferramenta analitica que apresenta a politica publica
como uma sequéncia de etapas distintas, porém interdependentes, guia-
das por légicas relativamente diferentes (Muller & Surel, 2002). Uma das
primeiras e mais influentes elaboragoes do ciclo é creditada a Harold Las-
swell (1956), considerado o fundador das policy sciences, como vimos no
Capitulo 1.

No esfor¢o de construgio deste campo de conhecimento, Lasswell
(1956) delineou uma abordagem para a andlise das politicas publicas que
propunha observi-las como um processo, ou seja, como um conjunto in-
ter-relacionado de estagios por meio dos quais os temas e as deliberagoes
fluem de forma mais ou menos sequencial, dos inputs (problemas) aos ou-
tputs (politicas publicas) (Howlett, 2011). Desde entao, o ciclo de politicas
publicas (FIGURA 9) é uma das abordagens mais populares para investi-
gar as politicas (Muller & Surel, 2002; Roth Deubel, 2010; Knill & Tosun,
2012; Hill & Hupe, 2014). E, talvez por isso, tenha recebido diversas criti-
cas (ver Muller & Surel, 2002 e Sabatier, 2007). Contemporaneamente, as

fases costumam ser delimitadas em:

(a) Formacao da agenda: momento em que situagdes percebidas
como indesejaveis sdo transformadas em problemas sociais e
disputam a atengao de atores que detém os recursos para formu-
lar e implementar politicas ptblicas.

(b) Formulagdo das alternativas: quando as comunidades de politi-
cas elaboram alternativas de politicas publicas.

(c) Tomadade decisao: fase da escolha entre as alternativas disponi-

veis.
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(d) Implementagao: estagio de execucao das politicas piblicas e de
sua adaptag¢io aos contextos locais de agao.
(e) Avaliagdo: atividades de produgao de informacdes sobre a politi-

ca e sua implementacao.

A descricdo e andlise de cada uma delas serdo realizadas nos proxi-

mos capitulos.

Figura 9 - Ciclo das politicas piblicas
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Fonte: elaborag¢do prépria a partir de Howlett (2011)



4, Formagao da agenda

Os objetivos deste capitulo sdo:
1.Entender como os problemas sociais passam a ser percebidos como tais
2.Gounhecer o processo por meio do qual os problemas sociais entram na
agenda governamental

A formacao da agenda diz respeito ao processo por meio do qual cer-
tos problemas sociais passam a chamar a aten¢ao das/dos atores como
possiveis campos de intervengio de politica ptblica (Elder & Cobb, 1993).
Desse conceito destacamos dois pontos. Primeiro, a aten¢ao das/dos ato-
res é um recurso limitado: s3o muitos problemas diante da capacidade
(cognitiva, organizacional, de tempo...) para considera-los. Segundo, os
problemas sociais sao fruto de construgao social, ou seja, sdo interpreta-
¢oes de condicdes que foram subjetivamente definidas como problema-
ticas e, como tais, demandam algum tipo de agio (Ingram, Schneider,
& deLeon, 2007; Peters, 2015). Como consequéncia destes dois fatores,
o processo de formagao de agenda é altamente dindmico, competitivo e
conflituoso.

A partir desta perceptiva, podemos definir a agenda como o conjunto
de problemas sociais que recebem ateng¢ao das/dos atores em um dado
momento. Este conceito nos mostra que uma primeira condi¢ao para que
uma situagdo entre na agenda é que ela seja percebida por atores como
um problema social: algo que é considerado indesejavel, que afeta a coleti-
vidade e que deve ser enfrentado por meio de politicas pablicas (FIGURA
10).
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Figura 10 - Preccupostoc da definicao de problema cocial
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Fonte: elaboragio prépria

Desta definig¢do ressaltamos a relevancia da decisao de agir, pois fa-
cilmente notamos, em nosso cotidiano, uma série de situagdes percebidas
como indesejaveis, mas nem todas se tornam foco de agao organizada.
Isso porque a transformagao de uma situagiao em problema é uma cons-
trucao social (Kingdon, 2006), ou seja, depende da acio de atores. Uma
questao torna-se problema social quando atores, por meio de seus recur-
sos de poder e repertérios de agao, conseguem obter sucesso no processo
de criar visibilidade para suas demandas e fazem com que essas sejam
apropriadas por outras/os atores relevantes, que passam a reconhecer a
necessidade de fazer alguma coisa em relagio a ela.

Nesse sentido, assume-se que o processo de defini¢ao de um proble-
ma social é um exercicio de interpretacao e esta ligado a percep¢ao de
atores acerca de uma situagao vivida como problematica. Consequente-
mente, encontraremos discursos concorrentes sobre um mesmo fendéme-
no, cada um deles enfatizando determinadas causas e efeitos do proble-
ma, isto é, qualificando-o a partir de um dngulo especifico, sendo que tal
configuragao é orientada pelas visdes de mundo das/dos envolvidas/os

(Muller & Surel, 2002). Portanto, a construgao social dos problemas é um
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processo altamente politizado, permeado pela pluralidade de preferén-
cias, interesses, ideias e valores sociais, bem como pelas limita¢oes cogni-
tivas e informacionais. Disso decorre que a formatagao de um problema
serd sempre parcial, tempordaria e controversa.

Uma segunda condi¢ao para que um problema entre na agenda é que
ele deve receber atencio de atores que detém os recursos para formular e
implementar politicas piblicas. Segundo Kingdon (2006), trés formas mais

comuns pelas quais atores podem tomar conhecimento de situagoes sao:

(a) Indicadores: sdo usados para mensurar algum fenémeno (mor-
talidade, emprego, etc.); uma alteragao num indicador importan-
te chamara a aten¢ao de atores. Por exemplo, em 2009, ocorreu
uma leve alta na taxa de mortalidade infantil do Brasil, este indi-
cador recebeu muita atengao porque é uma proxy de bem-estar
social (tem-se que num pais onde as criangas morrem, as condi-
¢oes de vida n3o sao boas). Tal alteragao mobilizou atores publi-
cas/os e privadas/os que passaram a revisar as agoes existentes
para identificar onde estava a causa do aumento e agir sobre ela.

(b) Evento-foco: desastres e crises s3o eventos que recebem atengao
imediata, basta lembrarmo-nos das tragédias da boate Kiss em
Santa Maria/RS ou do rompimento das barragens em Mariana
e Brumadinho/MG, as quais motivaram uma série de medidas
para muito além da area de abrangéncia dos sinistros.

(c) Feedback de ag6es governamentais: o0 monitoramento dos gas-
tos, a avaliagao de politicas publicas, as dentincias por meio de
ouvidorias e das midias, dentre outros, sio mecanismos que po-

dem atrair a aten¢ao para uma dada situagao.

Assim, para ter alguma chance de entrar na agenda, uma situagao

tem que ser definida como um problema social, e este precisa ganhar a
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atenc¢ao dos diferentes publicos, especialmente de atores que detém os
recursos para formular e implementar politicas. Estas condigdes sao ne-
cessarias para que um problema possa competir no processo da agenda
que, como vimos, é formado por uma diversidade de situagdes, mas nem
todas sdo transformadas em problemas, e por uma série de problemas,
mas nem todos logram receber a ateng¢do de atores que podem formular
e implementar politicas publicas para enfrentd-los. Contudo, estas con-
di¢bes nao sao suficientes, elas ndo garantem que um problema seja in-
corporado a agenda, o que elas fazem é aumentar as chances de que ele
sobreviva a competicao, ja que a formagao da agenda é, ainda, influencia-
da pelo contexto.

A Figura 11 apresenta uma sistematiza¢ao do processo de formacgao

de agenda.

Figura \1 - Formacdo da agenda
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O elemento contextual pode ser estudado por meio do conceito de ja-
nelas de oportunidade. Elas s3o conjunturais e abrem-se quando ocorre
alguma mudanga na dindmica da atividade politica, como uma mudanga
de governo, alteragao na distribuic¢ao de partidos politicos no parlamen-
to ou na opinido publica; ou quando um novo problema consegue atrair
a atengao de atores (por meio de indicadores, eventos/crises ou feedback
de acdes governamentais) (Capella, 2007; Kingdon, 1995). Alguns destes
eventos sao periddicos, como as mudangas de governo em virtude das
elei¢bes, outros sao relativamente imprevisiveis. Por fim, as janelas se
caracterizam pela abertura de um periodo de maior receptividade por
parte de atores politicas/os e representam uma oportunidade para atores
mobilizadas/os tentarem chamar atengao sobre problemas particulares

(Muller & Surel, 2002).

%1 Wicked problems

No debate sobre problemas sociais, é importante conhecer o concei-
to de wicked problem. Segundo Rittel e Webber (1973), wicked problem é uma
preocupagao social dificil de explicar e, consequentemente, de resolver.
S3o questdes que anseiam por respostas, entretanto, essas nao sao faceis.
Ao contrdrio dos problemas mais estruturados, que conseguimos enten-
der uma boa parte de sua dindmica e elaborar solu¢des padronizadas, os
wicked problems s3o complicados, interconectados ou considerados com-
plexos demais para serem corrigidos. Alguns exemplos s3o: crises finan-
ceiras, fome, disparidade de renda, obesidade, pobreza, terrorismo, mu-
danga climatica, etc.

Ao criarem o conceito, Rittel e Webber (1973) identificaram dez ca-

racteristicas comuns deste tipo de problema social:
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8.
9.

Eles n3o tém uma formula¢ao definitiva.

N3ao ha regra de parada tanto para o processo de defini¢ao do
problema quanto para a formulagao das alternativas (dado a
caréncia de conhecimento e a incerteza derivada, é dificil saber
quando a resposta estd pronta).

Nao ha solugdes verdadeiras ou falsas, apenas boas ou mas, e os
julgamentos diferem de acordo com os interesses e valores de
atores.

Cada wicked problem é inico, mesmo que um problema possa ser
parecido com outro em alguns aspectos, sempre haverd uma pro-
priedade distinta que é importante.

As solu¢des ndo sao imediatas e n3o podem ser testadas, pois,
apds sua implementagao, elas gerarao ondas de consequéncias
por um periodo desconhecido, tornando as avaliagdes ineficazes.
N3io hd oportunidade para tentativa e erro, pois cada solug¢ao im-
plementada produz efeitos que n3o podem ser desfeitos, e cada
tentativa de corrigir um erro gera novos problemas.

Estao interconectados ou podem ser considerados sintomas de
outros problemas.

Eles tém mais de uma explicagao.

Nao existe uma lista exaustiva de solugoes possiveis.

10. As pessoas que tentam resolver os wicked problems sdo as mesmas

que os criam.

Os wicked problems langam luz a discussao sobre a complexidade dos

problemas sociais, questionando o carater problem solving das politicas

publicas. Isto é, nem sempre é facil demonstrar a relagio de causalidade

entre determinado problema e a proposta de solu¢ao na forma de politica

publica; e politicas direcionadas a problemas especificos podem falhar,

bem como gerar novos problemas.

53



Mais recentemente, Levin et al. (2012) delinearam o conceito de super
wicked problems para abordar os problemas ambientais globais. Este tipo
exibe quatro caracteristicas: () o tempo é curto, o problema se agrava e
o impacto aumenta de forma que se torna menos possivel modificar sua
progressao; (b) as pessoas que causam o problema sao as mesmas que
criam as solugdes; (c) as pessoas com poder de decisao e autoridade nao
controlam as decisdes requeridas para amenizar as pressoes sobre o cli-
ma; (d) as preferéncias das pessoas que decidem sao inconsistentes com
0 tempo, isto é, tomam decisdes com horizontes temporais curtos e ne-
gam as informagoes e evidéncias sobre os riscos da inagao.
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5. Formulagao dac alternativas

Os objetivos deste capitulo sdo:
1.Estudar o processo de formulagdo de politicas publicas
2.Gonhecer os elementos que formam a estrutura logica de uma
politica publica

Comecemos examinando alguns conceitos. Para Jones (1984), a for-
mulagdo é a proposigiao de meios para resolver uma necessidade social
conforme percebida por atores. Ja Wu et al. (2014, p. 52) destacam o as-
pecto processual: a formulagdo corresponde a produc¢io/identificagio de
“um conjunto de escolhas politicas plausiveis para resolver problemas” e
a “avaliacdo preliminar da sua viabilidade”. Howlett, Ramesh e Perl (2013,
p. 123) seguem a mesma linha: “a formulag¢ao da politica piblica refere-
se ao processo de cria¢ao de opgdes sobre o que fazer a respeito de um
problema publico”. Tal processo envolve identificar, refinar e formalizar
as opgoes de politicas percebidas como as mais efetivas para lidar com o
problema.

Todavia, a relagao entre um problema e as alternativas vinculadas
a ele é polémica. Isso porque os problemas sociais sio complexos, isto
é, eles exibem diversas configuragdes, como vimos no capitulo anterior,
que destacam diferentes causas e efeitos e que se baseiam em ideias e
valores distintos de uma pluralidade de atores envolvidas/os. Além dis-
so, temos as limitagdes cognitivas e informacionais: n3o conseguimos
enumerar todas as varidveis envolvidas na produ¢ao e na dindmica do
problema e temos conhecimento parcial e temporario sobre aquelas que

conseguimos identificar. Como resultado, encontramos diferentes niveis
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de consensualidade em torno das defini¢des de um problema social, de
seus aspectos mais importantes e, consequentemente, das formas de en-
frentd-lo.

A questdo central aqui é: os problemas sociais permitem diferentes
abordagens, diferentes formas de lidar com eles e encaminha-los. Por
exemplo, se definimos que o trafico de drogas é um problema social, po-
demos propor agdes: de repressao no geral ou s6 num tipo de atividade
relacionada? Algum nivel de legalizagao? De politicas preventivas? Onde?
Na educagdo, na satide, na formagao profissional? Ainda, para cada recor-
te do problema, podem-se desenhar diferentes alternativas. Por isso, essa
fase envolve “a exploragao de varias op¢des ou cursos alternativos de a¢ao
disponiveis” (Howlett, Ramesh, & Perl, 2013, p. 123).

No que tange as dindmicas de elaboragao de alternativas, a literatura
nos oferece duas abordagens. Em seu influente trabalho, Kingdon (1995)
sustenta que as propostas sao geradas em comunidades de politicas pa-
blicas, formadas por atores (pesquisadoras/es, staff politico, burocratas,
grupos de interesse) especialistas em uma dada area (sadde, habitacao,
meio ambiente, etc.). Estas pessoas tém concepgdes sobre a sociedade,
nogoes sobre o futuro e propostas de politicas especificas. Nessa pers-
pectiva, as alternativas nao s3o elaboradas, necessariamente, para resolver

um problema, nas palavras de Motta e Vasconcelos (2009, p. 112):

Atores sociais, de modo estratégico, a fim de valorizarem [...] as
habilidades e recursos que ji possuem, podem propor solu¢des
para problemas que ainda estao sendo definidos; problemas po-
dem ser criados e propostos para implementar solugdes que ji
estdo disponiveis [...].

Apds o desenho, as propostas s3o difundidas em diferentes féruns,
com vistas a sensibilizar n2o s6 as/ os demais integrantes da comunida-
de, mas um publico mais amplo, numa tentativa de construir aceitagao e

apoio (Capella, 2007). Nesse processo, que Kingdon (1995, p. 19, tradugao
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nossa) denominou policy primeval soup, as “propostas flutuam, entram em
contato com outras, sao revisadas e combinadas, e flutuam novamente”.
A sobrevivéncia e a ascensio nessa dinimica competitiva estariam rela-
cionadas a alguns critérios, como: viabilidade técnica e financeira, con-
formidade com os valores sociais dominantes e apoio politico. Tem-se
que a formulagdo de alternativas é uma arena na qual convivem diversas
propostas de politica puablica que s3o difundidas por meio de persuasao
com o propésito de alcangar o status de solugao mais adequada para um
problema em dado momento.

De forma distinta, na segunda abordagem, as alternativas seriam
desenvolvidas em resposta aos problemas, haveria uma relagao causal in-
tencional entre estes dois elementos. Nessa acep¢ao, a formulagao de al-
ternativas envolveria cinco atividades (Thomas, 2001 apud Howlett, 2011):
(a) identificagao e coleta de dados e evidéncias sobre o problema em foco;
(b) atividades voltadas a facilitar a comunicagao entre atores envolvidas/
os, assumindo que elas e eles tém diferentes perspectivas em rela¢ao ao
problema e as possiveis solugdes; (c) anilise dos dados e avaliago das op-
¢oes existentes; (d) elaboragao de recomendagdes; (e) por fim, novamen-
te, um momento de didlogo e concerta¢ao, no qual atores produzem fee-
dbacks sobre as opg¢oes recomentadas. A seguir vamos conhecer e explorar

a estrutura basica de uma alternativa a partir desta segunda abordagem.

51 Estrutura de uma alternativa

Podemos identificar alguns elementos comuns que formam a
estrutura légica de uma politica publica: problema social, objetivos,
instrumentos, grupo beneficidrio e sistema de governanga. Vamos
analisar cada um deles e tecer algumas ideias sobre como desenha-los.

O primeiro passo da elabora¢ao de uma alternativa é a modelagem do

problema social: processo de tornar problemas sociais complexos passiveis
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de serem abordados por meio de a¢des organizacionais (politicas publicas).
De forma geral, este processo consiste num esfor¢o de redugio da comple-
xidade do problema; de forma especifica, corresponde ao recorte e a escolha
de elementos do problema que podem ser manejados com os conhecimen-
tos disponiveis e dentro do escopo de agao das organizagoes formuladoras e
implementadoras; tudo isso, demarcado pelas ideias e valores prevalecentes.

Para isso, deve-se realizar um estudo rigoroso e aprofundado do problema
em foco: investigar e delimitar suas causas e efeitos; analisar as causas para veri-
ficar seu efeito sobre o problema, sua dindmica e fatores que as reforcam; espe-
cificar os efeitos e averiguar como se manifestam na vida das pessoas afetadas;
mapear os grupos afetados pelo problema e atores envolvidas/os e mobilizadas/
os em torno da questao; examinar os aspectos territoriais e demograficos bem
como as politicas ptblicas existentes relacionadas, etc.

A partir deste estudo, é possivel identificar as causas criticas, aquelas que
s20 consideradas as mais importantes para a producao e manutengao do pro-
blema. A detecgao e caracterizagao das causas criticas sao importantes porque a
politica ptiblica nao tem como agir sobre todas as causas identificadas na andlise,
tornando-se necessario escolher aquelas que tém maior impacto na produgao e
reprodugao do problema social. Importante perceber que, para modificar o pro-

blema social, a politica ptblica deve agir sobre suas causas (FIGURA 12).

Figqura \2 - Referéncias basicas de um programa

PROBLEMA
SOCIAL

)
T
ccRﬂ’lScAASs A

Fonte: elaboragdo prépria
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Um método bastante conhecido que auxilia este processo de identi-
ficagao e andlise de problemas é a arvore de problemas (FIGURA 13). Ela
oferece uma representacao grafica de uma situagao-problema (tronco),
suas principais causas (raizes) e os efeitos negativos que ela provoca na
populagao-alvo (galhos e folhas). Sugere-se que ela seja elaborada por
meio de grupos de trabalho que promovem discussoes sobre aqueles ele-
mentos a partir da maior quantidade possivel de dados, como: documen-
tos diversos, estatisticas publicas, indicadores, entrevistas, etc. Quanto
mais diversificadas forem as fontes dos dados, melhor sera a compreen-
sao das causas e efeitos do problema (Brasil, 2014).

Aqui é relevante frisar que a distin¢ao entre causa e efeito deve ser
observada: as causas do problema tangem aos fendmenos que o geram,
que favorecem sua produgao e reprodugio; ja os efeitos do problema se
referem a sua manifestagao na vida das pessoas que s3o por ele afetadas.
Por certo, tal diferenciago nio é estanque e isenta de controvérsia, con-

tudo, é necessaria para a elaboragdo da alternativa.

Figura 13 - Representacbes graficas da drvore de problemas
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Fonte: Brasil (2014)



Passemos ao segundo elemento da estrutura da alternativa, os ob-
jetivos. Os objetivos s3o os resultados esperados de uma politica pabli-
ca e funcionam como orientadores das agdes e como parametros para a
avaliagao dos esforgos. Segundo Schneider (2015), os objetivos se referem
aos aspectos intencionais do desenho das politicas e indicam quais s30 as
consequéncias pretendidas.

Assim como fizemos em relagao aos problemas sociais, podemos es-
miugar os objetivos e verificar seus componentes. Observemos o Objetivo
1 dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel: acabar com a pobreza
em todas as suas formas, em todos os lugares. Este objetivo estd muito
bem desenhado: ele comega com um verbo no infinitivo que indica a di-
recao da mudanca desejada e, em seguida, anuncia o problema social que
deve ser enfrentado. Além disso, ele faz um esclarecimento conceitual:
deixa claro que se trata de todos os tipos de pobreza, ou seja, abarca as
diversas defini¢oes do problema; bem como estabelece uma dimensao
espacial: a pobreza deve ser erradicada em todos os lugares. O Quadro 2

mostra os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.
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Quadro 2 - Descrigao dos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

1. Erradicagio da pobreza
2. Fome Zero e Agricultura Sustentivel

3.Satide e Bem-Estar

4. Educagdo de Qualidade

5.Igualdade de Género

6. Agua Potavel e Saneamento

7. Energia limpa e acessivel

8. Trabalho Decente e Crescimento
Econdmico

9. Indistria, Inovagao e Infraestrutura

10. Redugio da Desigualdad

=)

11. Cidades e Comunidades Sustentiveis

12.C e ProducioR aveis

4

13. A¢do Contra a Mudanga Global do
Clima

14.Vidana Agua

15. Vida Terrestre

16. Paz, Justiga e Instituigdes Eficazes

17. Parcerias e Meios de Implementagio

Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos os
lugares

Acabar com a fome, alcancar a seguranca alimentar e
melhoria da nutrigdo e promover a agricultura sustentavel

Assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar para
todos, em todas as idades

Assegurar a educagao inclusiva e equitativa de qualidade, e
promover oportunidades de aprendizagem ao longo da vida
para todos

Alcangar a igualdade de género e empoderar todas as
mulheres e meninas

Assegurar a disponibilidade e a gestao sustentavel da dgua e
saneamento para todos

Assegurar o acesso confidvel, sustentdvel, moderno e a prego
acessivel a energia para todos

Promover o crescimento econdmico sustentado, inclusivo
e sustentdvel, o emprego pleno e produtivo e o trabalho
decente para todos

Construir infraestruturas resilientes, promover a
industrializagdo inclusiva e sustentdvel e fomentar a
inovagao

Reduzir a desigualdade dentro dos paises e entre eles

Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos,
seguros, resilientes e sustentéveis

Assegurar padrdes de produgao e de consumo sustentaveis

Tomar medidas urgentes para combater a mudanga do clima
e seus impactos

Conservar e promover o uso sustentavel dos oceanos, dos
mares e dos recursos marinhos para o desenvolvimento
sustentavel

Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos
ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentdvel as
florestas, combater a desertificagio, deter e reverter a
degradagao da terra e deter a perda

Promover sociedades pacificas e inclusivas para o
desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a justi¢a
para todos e construir instituigoes eficazes, responsdveis e
inclusivas em todos os niveis

Fortalecer os meios de implementagdo e revitalizar a parceria
global para o desenvolvimento sustentdvel

Fonte: elaboragdo propria a partir da Plataforma Agenda 2030 (2020)



O terceiro elemento da estrutura da alternativa sio os instrumentos,
que correspondem aos meios de implementac¢ao das politicas, as técnicas
usadas para atingir os objetivos (Linder & Peters, 1989; Ollaik & Medeiros,
2011). Diante da variedade de instrumentos que sao acionados nas poli-
ticas publicas, foram desenvolvidas varias tipologias (Bruijin & Hufen,
1998; Ollaik & Medeiros, 2011; Salamon, 2002); aqui apresentaremos a ta-
xonomia denominada NATO, desenvolvida por Christopher Hood (1983).

Hood (1983) elaborou uma tipologia que classifica os instrumentos

com base em quatro tipos de recursos utilizados para sua operagao:

(@) Nodalidade: referente a capacidade dos governos de movimentar
informacao, possivel devido a sua posigao estratégica nas redes
sociais; o objetivo é tentar influenciar o comportamento e as de-
cisoes das pessoas por meio da transmissao de conhecimento, da
comunicagao de argumentos e da persuasao (Sager, 2009).

(b) Tesouro: denotando a posse de estoque de recursos fungiveis
(que podem ser trocados, como dinheiro), provendo capacidade
de troca; o propésito é estimular ou desincentivar um dado com-
portamento.

(c) Autoridade: tange a posse de poder legal, que oferece a habilida-
de de determinar, de marcar limites, definir padrdes, etc.

(d) Organizagao: remetendo a posse de estoque de pessoas qualifi-
cadas, equipamentos e materiais, operando de forma processual,

controlada e planejada, propiciando habilidade de a¢ao direta.

Para ilustrar, o Quadro 3 apresenta exemplos de instrumentos agru-

pados segundo a categoria de recurso de poder que acionam.
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Quadro 3 - Instrumentos de politicas piblicas sequndo recursos de poder
que mobilizam

Campanhas ptblicas de informagao que
pretendem influenciar as preferéncias . . - Provisdo direta
. g A Incentivos fiscais Regulamentagao .
(como evitar desperdicio de dgua, fazer de servigos
exercicios, usar mascaras etc.)
- . ot P - Empresas
Comissdes e inquéritos Empréstimos Regulagio PR
publicas
Grupos de trabalho e 6rgaos temporérios B
S : = o o Comités 5
voltados a coleta de informagdes sobre Financiamento . Parcerias
- consultivos
alguma questao

Fonte: elaboragdo prépria

O quarto elemento da estrutura de uma alternativa s3o os grupos
beneficiarios: pessoas, grupos ou organizagdes que sao impactadas pela
politica (conforme estudamos no Capitulo 2). A delimitagao deste grupo
pode ser feita a partir dos dados coletados na andlise do problema social.
Uma forma de fazer este recorte é considerar trés tipos de populagao-al-
vo: (a) potencial: pessoas/grupos/organizagdes que sao afetadas pelo pro-
blema; (b) elegivel: pessoas/grupos/organizagdes que podem ser elegiveis
a politica; (c) priorizada: pessoas/grupos/organizagdes que acessarao os
servigos ou bens produzidos pela politica (Brasil, 2018). A populagao-alvo
potencial é mais geral, a partir dela é definida a elegivel, e dentro dessa é
escolhida a priorizada (FIGURA 14).

Figura 14 - Tipos de populagdo-alvo

Fonte: elaboragdo prépria



O quinto elemento da estrutura de uma alternativa é o sistema de
governancga. A governanga tange as interagdes entre atores estatais e
nao estatais que operam na implementagao de uma politica. J4 o sis-
tema de governanga é uma forma de organizar estas relagdes entre
multiplas/os atores, tomando a forma de arranjos institucionais que
ordenam as interagdes, definem as competéncias de cada uma/um e
suas atribui¢des na execugao da politica (Cavalcante & Pires, 2018).

Por exemplo, o Sistema Unico de Satide tem um sistema de go-
vernanca tripartite, realizada pelos governos municipais, estaduais e
federal, ou seja, sua estrutura é descentralizada. Em cada uma destas
esferas, o SUS é formado: (1) por uma organizagao estatal: Secreta-
ria Municipal de Satde, Secretaria Estadual de Satide e Ministério da
Satde; (2) pelos Fundos de Satde; (3) pelas instdncias de participagao:
Conselhos de Satude, 6rgaos deliberativos de controle social, e Con-
feréncias de Saude, féruns publicos que ocorrem a cada quatro anos
com representagao de diversos segmentos sociais e com objetivo de
avaliar a situagdo de satde e indicar diretrizes para as politicas. Além
disso, 0 SUS conta com as Comissdes Intergestores Bipartite e Tripar-
tite; a primeira, de ambito estadual, voltada a articulagio entre gestao
estadual e gestdes municipais de satde; a segunda, de ambito federal,
integrada por gestoras e gestores do SUS das trés esferas de governo
(FIGURA 15).
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Figura 15 - Estrutura do sistema de governanca do SUS
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Fonte: elaboragio prépria



6. Tomada de decicao

Os objetivos deste capitulo sdo:
1.Estudar as dindmicas da tomada de decisdo nas politicas
publicas
2.Gonhecer o conceito de ndo decisao

A tomada de decisao ¢ a fase da escolha entre as alternativas, na qual
“l...] uma ou mais, ou nenhuma, das op¢des que foram debatidas e exami-
nadas [...] é aprovada como curso oficial de a¢ao” (Howlett, Ramesh, & Perl,
2013, p.157). Kingdon (1995) ressalta trés fatores que exercem influéncia nesta
fase: o humor nacional, as mudangas no governo e o apoio/a oposi¢ao dos
grupos de pressao. O humor nacional indica a disposi¢ao do publico em
relagdo a determinado problema e/ou alternativa. “A percepgao, [pelas/os]
participantes do processo decisério, de um humor favoravel, cria incentivos
para a promogao de algumas questdes e, em contrapartida, pode também
desestimular outras” (Capella, 2007, p. 93). Na mesma linha, as mudancas de
governo promovem algumas questdes enquanto suprimem outras. Isso vale
tanto para mudangas amplas (trocas de governo, incluido a recondugao de
um mesmo partido) quanto para alteragdes especificas, como troca de pes-
soal de alto escal3o. E o apoio/a oposi¢ao dos grupos de pressao aponta para
os custos de trilhar determinado caminho.

A literatura destaca quatro perspectivas para entender a dindmica da
tomada de decis3o.

Modelo da racionalidade instrumental: neste enfoque, as alternati-
vas sdo criadas para problemas especificos, ou seja, os problemas nas-

cem primeiro e depois sdo buscadas as solugdes. Essas devem combinar
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as melhores opgbes em termos de tempo, custo, rapidez, ou quaisquer
outros critérios tomados como referéncia (Secchi, 2015). Assim, seria es-
colhida a alternativa mais eficiente, aquela que maximiza os resultados
buscados mediante os recursos empregados. Aceita-se que as preferén-
cias de atores sdo transitivas, isto é, que podem ser ordenadas/ranquea-
das; que atores escolhem com base em uma mesma racionalidade, de tipo
instrumental; que as informagoes disponiveis sio completas; que os pro-
dutos podem ser avaliados segundo seus beneficios e custos; que as con-
sequéncias das escolhas podem ser previstas e so relativamente estaveis
(Peters, 2015). A l6gica aqui é sequencial, as alternativas s3o criadas para
lidar com problemas, e atores conseguem escolher a melhor opgao com

base em critérios objetivos (FIGURA 16).

Figqura 16 - Sequéncia da tomada de decisdao no modelo da racionalidade
instrumental

ELABORAGAO DE ESCOLHA DA
PROBLEMA 7 "4TeRnaTivAS =T MELHOR
ALTERNATIVA

Fonte: Elaboragdo prépria

Modelo da racionalidade limitada [com base em Peters (2015)]: o
modelo assume que ha limitagdes a tomada de decisdes abrangentes, o
que se deve a complexidade dos problemas sociais, a caréncia de informa-
¢Oes completas, as limitagoes cognitivas de atores, a existéncia de rotinas
organizacionais prévias que definem a dindmica dos processos decisé-
rios, restringindo as opgdes ao que se encaixa nas capacidades organiza-

cionais e na visdo de cada uma/um. Assume-se que as preferéncias das/
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dos atores nao sdo transitivas, e que elas e eles s6 conseguem formar al-
guma ordenagao quando sao confrontadas/os com outras op¢des durante
o processo decisério. Além disso, as preferéncias em relagdo as politicas
publicas estdo mais relacionadas com a viabilidade (técnica, financeira,
politica, cultural...) do que com a eficiéncia e efetividade. Nesse quadro,
a decisdo tomada é menos abrangente e a mais satisfatéria em dado mo-
mento, a qual serd revisada continuamente sempre que as condigdes mu-
darem, como o surgimento de novas informacoes ou a chegada de novas/
os atores (FIGURA 17).

Figura 17 - Dindmica da tomada de decisio no modelo da racionalidade limitada

APRENDIZADO Juise ok
CONSTRANGIMENTOS E AJUSTE DADO CONTEXTO

Fonte: elaboragdo prépria

Modelo incremental [com base em Howlett, Ramesh e Perl (2013)]:
esta abordagem para o processo decisério mobiliza pressupostos da ra-
cionalidade limitada. Ela enfatiza que a andlise das alternativas sera limi-
tada ao que é familiar e que afetard apenas marginalmente o status quo. As-

sim, as novas politicas serdo desenhadas a luz das anteriores, conformando



um processo de mudanga incremental; decisoras e decisores partem daquilo
que ja é realizado/conhecido e/ou das capacidades existentes. Deve-se aten-
tar para o papel da consensualidade e da atividade politica neste modelo, que
fica explicito na ideia de que as decisdes tomadas representam as preferén-
cias politicamente viaveis. Isso se deve ao grau de conflito da arena politica,
da incerteza que cerca mudangas profundas, do direcionamento promovido
pelas rotinas estabelecidas, da informagao incompleta que constrange o cal-
culo sobre o futuro, das restrigdes de tempo, etc. Nesta dindmica, as decisdes
sao feitas e refeitas indefinidamente, em um processo cauteloso de tentativa,
erro e revisdo das tentativas, conformando, entdo, um processo de aprendi-
zagem (FIGURA 18).

Figqura 18 - Dinamica da tomada de decis@o no modelo incremental

PASSADO APRENDIZADO chlslo VIAVEY

Fonte: elaboragio prépria

Modelo da “lata de lixo” [com base em Motta e Vasconcelos (2009)]:
este modelo trabalha com uma representagao menos ordenada do pro-
cesso decisério; aqui, ele é fluido e desestruturado. Problemas e alternati-

vas s3o construidos em diferentes arenas, por diferentes atores, e nao ne-



cessariamente surgem aos pares. Isso porque atores, tentando valorizar
suas habilidades e recursos, podem propor solugdes para problemas que
ainda n3o foram construidos, e problemas podem ser criados para mobi-
lizar solugGes que ja existem. Nessa visdo, as organizagoes sao entendidas
como anarquias organizadas, pois os processos decisérios seguem fluxos
nao sequenciais, os problemas e solugdes sao jogados em latas de lixo a
espera da oportunidade em que serao casados com solugdes e problemas.
Isso dependera dos repertdrios de a¢ao das coalizdes politicas apoiadoras
de problemas e solugdes especificas, do contexto, da sorte, do acaso... De
um lado, ha os problemas que os grupos sociais consideram relevantes,
e por isso agem para que assim também sejam considerados por outras
pessoas/grupos/organizagoes; de outro, tem-se as e os especialistas em
uma drea, que trabalham para que suas propostas virem politicas ptbli-
cas. A ideia é que todas/os se empenhem para ter seus interesses reali-
zados. Neste processo, por exemplo, quando uma/um ator identifica um
contexto propicio para sua proposta, ela/ele busca por problemas reco-
nhecidos que possam se conectar a ela, dando-lhe justificativa. O mes-
mo ocorre em relagao aos problemas: quando identificam um contexto
favoravel, atores que buscam o reconhecimento de um problema tentam
acopla-lo a uma solu¢ao, dando-lhe consisténcia e mostrando a viabilida-
de de seu enfrentamento. Assim, as decisoes s3o, na verdade, encontros

casuais entre problemas, solugdes e oportunidades (FIGURA 19).
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Figura 19 - Tomada de decisi@o no modelo da lata de lixo

_DECISAO -

Fonte: elaboragio prépria

6.1 Nao decicao

Ao tratarmos da tomada de decisdo parece pertinente considerar
também as situagdes em que nao é possivel fazer tal escolha. Muller e
Surel (2002) alertam que a preocupagio com a nao decisao é clissica na
policy analysis e ela pde a seguinte questao: “pode uma politica consistir
em nio fazer nada?” (Muller & Surel, 2002, p. 23). O argumento de que a
nao decisio constitui uma politica publica estd baseado no entendimen-
to de que ela, frequentemente, produz efeitos sociais tao visiveis quanto
acOes concretizadas. Entretanto, os autores sustentam que nao devemos
“considerar que se esta diante de uma politica toda a vez que um governo
nao faz nada!” (Muler & Surel, 2002, p. 23). Assim, eles apresentam dois

casos em que a ideia de nao decisao é ttil para a compreensao das politi-

cas publicas.



(@) Anaodecisaointencional: situagdo em que é possivel constatar e

mostrar que as pessoas envolvidas no processo decisorio tiveram
aintengdo de nio decidir. Por exemplo, na condug¢ao da epidemia
de COVID-19, no Brasil, o Ministério da Satde decidiu nio exer-
cer sua atribui¢ao de coordenador nacional do SUS. Por certo,
esta ndo decisdo gerou uma série de efeitos, marcando o debate e

os embates politicos em torno da problematica.

(b) A nao decisao controvertida: situagao em que o problema social

em foco é objeto de muita controvérsia, nao havendo entendi-
mento difundido e compartilhado de que ele deve ser enfrenta-
do por meio de a¢des publicas. Podemos ilustrar este tipo de n3o
decisdo observando a atitude do governo dos EUA na ocasido da
epidemia de HIV/AIDS, ocorrida nos anos de 1980. Tendo a epi-
demia se proliferado inicialmente entre grupos marginalizados
da sociedade, o governo (conservador) utilizou uma narrativa de
que a situagao era uma consequéncia do modo de vida daquelas
pessoas; assim, a responsabilidade era individual e n3o coletiva.
Isto é, o governo ndo reconheceu a situagao como um problema
social, desse modo, pdde sustentar que ela n3o deveria ser en-

frentada por meio de politicas publicas.

Howlett, Ramesh e Perl (2013) chamam a nio decisio de decisao

negativa, enfatizando o carater deliberado: escolhe-se nao fazer alguma

coisa.
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1. Implementacao de politicas piblicas

Os objetivos deste capitulo sdo:
1.Gonhecer perspectivas para awndlise da implementagdo de
politicas publicas
2.Estudar como atores colaboram wos processos de implementagdo

A implementagao corresponde a fase na qual a politica publica é exe-
cutada. Podemos observar esse processo a partir de trés perspectivas.

Numa perspectiva top-down (de cima para baixo), assume-se que a
implementagao é um processo técnico de transmissao da politica as ins-
tancias executoras, que se desenrolaria no ambito da pratica administra-
tiva (Hupe, Hill, & Nangia, 2014). Nesse espirito, Sabatier e Mazmanian
(1980) definiram a implementagao como execug¢ao de uma decisao de po-
litica publica, normalmente expressa em uma norma formal.

Logo, o ponto de partida da andlise é a estrutura normativa formal.
Trata-se do conjunto de normas que apresenta a estrutura e a dindmica
de funcionamento da politica, definindo os objetivos, os grupos benefi-
cidrios, quem executa e suas respectivas responsabilidades; recursos que
serdo utilizados, como serao disponibilizados; os resultados esperados e
os meios para alcangad-los. A centralidade da estrutura normativa reside
no entendimento de que ela expressaria as decisdes tomadas por repre-
sentantes eleitas/os e designadas/os, as/os quais possuem legitimidade
democratica para decidir em nome das representadas e dos representa-
dos.

Disso decorre que o sucesso da implementag¢ao depende:
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(@)

(b)

das caracteristicas da estrutura normativa formal: a politica
deve estar baseada numa relagio de causa e efeito vilida; os tex-
tos norteadores devem ser nitidos e evitar ambiguidades; os re-
cursos devem estar tempestivamente disponiveis; as atividades
a serem executadas devem estar de acordo com as capacidades,
habilidades e atitudes da estrutura administrativa que ird imple-
menta-las, se ndo estiver, deve-se construir tais condi¢des; deve-
se, por fim, elaborar mecanismos de controle e monitoramento
da implementagao.

do treinamento, monitoramento e controle das a¢des e do de-
sempenho das/dos implementadoras/es: os processos de trei-
namento visam a socializar as executoras e os executores nos
marcos da politica, explicitando e delimitando seus objetivos e
as atividades que devem ser empreendidas para atingi-los; ja o
monitoramento e o controle pretendem verificar se as atividades
estdo sendo implementadas conforme o planejado bem como

corrigir os desvios de rota.

A Figura 20 apresenta o processo de implementagao de politicas pa-

blicas na perspectiva top-down.

Figura 20 - \mplementagdo numa perspectiva top-down

QUALIDADE DA
ESTRUTURA
NORMATIVA

Fonte: elaboragdo prépria



O segundo enfoque é do tipo bottom-up (de baixo para cima). Aqui, o
processo é observado a partir da agao das pessoas que executam as inicia-
tivas. Entende-se que mesmo o melhor dos planejamentos seria incapaz
de prever a dindmica do problema social, as limita¢oes das organizagoes
executoras das politicas, os conflitos que vao surgindo no decorrer do
processo de implementagao e outras situagdes imponderaveis que emer-
gem a partir do momento em que as atividades s3o colocadas em pratica.

Tais situagoes sao enfrentadas pelas implementadoras e pelos imple-
mentadores que tomam decisdes e promovem agdes de forma a adaptar
a politica ao contexto e garantir sua implementagao. Assim, cada decisao
tomada por estas pessoas vai conformando a politica publica nao neces-
sariamente como foi prevista. Isso significa que as politicas se tornam
eminentemente locais, um produto sempre em processo porque é resul-
tante das escolhas, adaptagoes e interpretagoes realizadas por toda uma
diversidade de atores implementadoras/es a partir de suas ideias e inte-
resses.

Portanto, a perspectiva reconhece que a habilidade para resolver
problemas estd na ponta e, consequentemente, o poder e a autoridade
estao dispersos, o processo de implementagao é descentralizado e a capa-
cidade para resolver o problema depende da maximizagao da discricio-
nariedade no ponto onde a estrutura administrativa o encontra (Elmore,
1980). Neste cendrio, os esforcos para garantir a efetividade da politica
envolveriam a constru¢ao de capacidades de resolugio de problemas e o
fortalecimento de conhecimentos e habilidades técnicas e relacionais nos
espagos de implementacao.

A Figura 21 apresenta o processo de implementagao de politicas pa-

blicas na perspectiva bottom-up.
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Figura 21 - \mplementacdo numa perspectiva bottom-up

_POLITICA
PUBLICA MAIS
ADEQUADA A0

CONTEXTO

Fonte: elaboragdo prépria

Por fim, a implementag¢do pode ser observada a partir das relagoes
estabelecidas entre atores para lidar com dado problema social. A ideia,
subjacente aqui, é a da conformacao de redes de politicas publicas. Ou
seja, a partir da percepg¢ao de compartilhamento de um objetivo e de in-
terdependéncia da ag3o, no que diz respeito a minimiza¢ao do problema
social, entre determinadas/os atores sociais, elas e eles podem se agregar
para utilizar os recursos de poder e os repertérios de agao de forma arti-
culada. Em outras palavras, atores que desenvolvem atividades voltadas
a lidar com um dado problema social percebem que sua agao isolada é
limitada e que a efetividade depende da integra¢ao em um conjunto mais
amplo de esfor¢os que visam ao mesmo objetivo. A partir de tal motiva-
¢30, formam estruturas de interac¢do. Das decisdes e a¢des tomadas nes-
tas redes, nasceria uma politica pablica caracterizada, no limite: pela des-
centralizagao, por relacdes de interdependéncia e autonomia, pela gestao
compartilhada e pela pluralidade de recursos.

Este enfoque reconhece a importincia de mdaltiplas/os atores nos

processos das politicas puablicas, o que se deve a complexidade dos pro-



blemas sociais e ao ativismo dos grupos que desejam contribuir para a
resolugdo das mazelas sociais. Além disso, lembra que atores isoladas/os
podem nao deter os recursos e repertorios de a¢ao necessirios para en-
frentar tais problemas.

A Figura 22 apresenta o processo de implementagao de politicas pu-

blicas na perspectiva de redes.

Figura 22 - \mplementagdo numa perspectiva de redes de politicas pitblicas

. -0
REDES DE CoNCER

Fonte: elaboragdo prépria

1.1 Coordenagdo e cooperagao

A implementacao de politicas puablicas coloca em interagao uma sé-
rie de atores de diversas organizacdes. Assim, é relevante distinguir en-
tre dois mecanismos que ganham aten¢ao nos processos de execugao de
acoes publicas: a coordenagio e a cooperagao.

Coordenar é uma forma de organizar pessoas, recursos, informa-
¢oes etc. No campo das politicas publicas, conforme Gontijo (2012), a
coordenagdo é uma dindmica de execu¢ao de agdes que ocorre por meio

de articulagdo de recursos, visando a reduzir sobreposi¢des, redundan-



cias, fragmentagdes, incoeréncias e deficiéncias das politicas; ou seja, é
uma forma de tentar gerar sinergia entre as partes. Neste arranjo, as pes-
soas estao sob uma mesma autoridade, implicando relagdes hierdrquicas.
Por exemplo: a diretoria de um hospital cria um grupo de trabalho inter-
departamental para analisar e reorganizar os processos de trabalho para
melhor lidar com uma dada situagao.

A cooperagao, assim como a coordenagao, diz respeito a atuagao co-
laborativa para a consecugao de propésitos compartilhados. Contudo, di-
ferentemente da primeira dindmica, as pessoas que participam estao em
relacoes horizontais, cada qual com autonomia para decidir e agir; trata-
se, assim, do estabelecimento de parcerias (Gontijo, 2012). Por exemplo:
uma universidade faz um acordo de colaboragao com a prefeitura para

realizar um projeto social em dado territério.
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8. Avaliagdo de politicas piblicas

Os objetivos deste capitulo sdo:
1.Gonhecer os termos utilizados vas avaliagbes de politicas publicas
2.Estudar os digerentes tipos de avaliagdo

A avaliagdo é uma fase de questionamentos sobre os processos das
politicas: os objetivos foram cumpridos? Os grupos beneficidrios foram
atingidos? A mudanca social almejada foi alcangada? Em virtude disso, é
um estagio de produgao de informagao sobre a politica e sua implemen-
tacao.

Podemos definir a avaliagao como um exercicio de atribuigao de
valor, um julgamento sobre diferentes aspectos da politica (Crump-
ton et al., 2016; Ramos & Schabbach, 2012; Vedung, 2015), realizado
a partir de pardmetros nitidos. Os parametros podem ser delineados
com base em diversas perspectivas, tal escolha depende dos objetivos
da avaliagdo. Por exemplo, podemos utilizar parimetros a partir dos
elementos constantes na estrutura normativa formal, perguntando:
Os objetivos foram atingidos? Os recursos foram suficientes? As ati-
vidades foram executadas conforme previsto? De outro dngulo, pode-
mos averiguar a percep¢ao das beneficiarias e dos beneficidrios sobre
os servigos recebidos e o desempenho do pessoal que os implementou.
Também podemos verificar a percep¢ao das implementadoras e dos
implementadores sobre a estrutura normativa formal e sobre as con-
dig¢des da organizagdo para implementa-la. Por fim, podemos utilizar

um parametro mais geral, externo a politica, avaliando se ela contri-
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bui para a equidade racial e de género, para o desenvolvimento sus-
tentavel ou para a erradicag¢ao da pobreza.

De forma geral, a avaliacdo produz informagdes sobre diversos
aspectos das politicas pablicas. De forma especifica, tais informagdes
fornecem feedbacks para decisoras, decisores, gestoras e gestores. Se
tais atores utilizarem estas informagdes para qualificar os processos
das politicas, tem-se um processo de aprendizagem. Sobretudo, as in-
formagoes produzidas promovem transparéncia e permitem o contro-
le social (Arretche, 2001), possibilitando que governantes sejam res-

ponsabilizados por suas decisoes e a¢gdes (Ramos & Schabbach, 2012).

8.1 Termos comuns no campo da avaliagio

Ao nos deparar com estudos avaliativos ou tomar parte neles, encon-
tramos uma linguagem propria a atividade. Abaixo, apresentamos alguns

desses termos comumente utilizados.

8.1 Objetivos e Metas

O objetivo é a situacao que se pretende atingir, o resultado esperado
a partir de um dado esfor¢o empreendido. A partir dele, sao definidas as
metas, que correspondem ao dimensionamento dos objetivos em termos
temporais, quantitativos e espaciais (Cohen & Franco, 1993). Tomemos
como exemplo um programa de combate a dengue em determinado mu-
nicipio: tendo como objetivo o combate a doenga, a prefeitura tem como
meta reduzir em 20% (quantificagao) a incidéncia da doenga em seis me-

ses (tempo), em trés bairros diferentes (localidade).
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8.1.2 CElementos da gectdo de procescos: incumos, procescos, produtos,

resultados e impactos

Os insumos correspondem aos recursos necessarios para a reali-
zagdo das atividades previstas na politica publica, como: recursos fi-
nanceiros, normativos, de conhecimento, pessoas, etc. Os insumos sao
combinados para a realizagao das atividades que, por sua vez, formam
0s processos, especificando cada tarefa, bem como a sequéncia delas. Os
produtos s30 os frutos dos processos. J& os resultados correspondem as
mudangas diretas alcanc¢adas pelas beneficidrias e beneficiarios da poli-
tica ptblica. E os impactos consistem nas alteragoes efetivas, planejadas
ou nao, na realidade social, sobre a qual a politica intervém, mas que sao
por ela especificamente provocados (Draibe, 2001).

Vejamos estes elementos no caso do programa de combate a dengue,
citado anteriormente. Para cumprir os objetivos e metas referidos no pla-
no municipal, o programa prevé visitas de agentes sanitarios e a¢oes edu-

cativas junto a comunidade nos bairros-alvo. Assim, temos que:

(@) Os insumos s3o previstos e mediados por meio de convénios e
adesdes junto aos planos estaduais e federais; além disso, mu-
dangas legislativas e normativas, quantidades de agentes comu-
nitarios de satude, de veneno e repelente para o mosquito, bem
como de certa variedade de material educativo.

(b) Os processos das agdes de inspegio e de educagdo, por exemplo,
precisam especificar como elas serdo executadas, item por item,
desde a logistica até o registro das atividades desempenhadas,
bem como o treinamento necessario ao pessoal que executard as
acoes.

() Os produtos gerados no escopo da politica consistem no nime-
ro de agoes educativas realizadas junto a comunidade-alvo e no ni-

mero de visitas realizadas; desse modo, podemos observar que os
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(d

(e)

produtos constituem interveng¢des de carater material (Cohen &
Franco, 1993).

Os resultados esperados do programa consistem na redugdo da in-
cidéncia da doenga (dengue) nas localidades-alvo, assumindo que as
acoes sao efetivas e o programa obtenha éxito.

Quanto aos impactos, um deles poderia ser a melhora no nivel de
conscientizagdo da popula¢ao-alvo em relagio a doenga e a adogdo
de hdbitos preventivos & proliferacio do mosquito. E importante
perceber que o impacto nio se refere somente ao publico-alvo
das agdes, pois ele atinge toda a sociedade, uma vez que a nao
proliferacao do mosquito é benéfica para todas e todos. Além dis-
so, podemos vislumbrar efeitos mais indiretos ainda, desde que
atingida a diminuig¢do na incidéncia da doenga, como: redugao
na demanda por servigos de satude, levando a maior disponibi-
lizagao para as demais doengas; diminui¢ao no absenteismo no
trabalho, aumentando a produtividade da economia e assim por
diante. Por outro lado, uma possivel nao efetividade do programa
poderia ser explicada por problemas na relagao causal considera-
da pela formulagio do programa. Afinal, mais e mais especialis-
tas vém afirmando que a incidéncia das doengas ligadas ao Aedes
aegypti estaria relacionada as caréncias em saneamento bdsico.
Isto é, para combater o mosquito, as a¢des em saneamento se-

riam mais eficazes.

A Figura 23 apresenta os elementos da gestao de processos de politi-

cas publicas.
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Figura 23 - Elementos da gestdo de processos de politicas piblicas

- PROCESSOS 5 pRODUTOS > RESULTADOS 3 |MPACTO

Fonte: elaboragdo prépria

8.1.3 Eficacia, eficiéncia e efetividade

As nogoes de eficacia, eficiéncia e efetividade também sao muito em-
pregadas na linguagem da avaliagao das politicas ptblicas. A eficacia se
refere ao grau em que foram atingidos os objetivos e metas da politica
(Cohen & Franco, 1993). Por sua vez, o conceito de eficiéncia reflete a re-
lagao entre o que foi produzido e os meios empregados, ou seja, entre re-
cursos utilizados e os produtos gerados. Por fim, a medida de efetividade
tange ao impacto da politica na sociedade como um todo, buscando dar
conta das altera¢des mais gerais, provocadas pela politica na realidade

social.

8.2 Tipos de avaliagao

As avaliagoes podem ser classificadas quanto a0 momento de rea-
lizacdo e quanto a natureza. Em relagio ao momento, a avalia¢ao pode
dar-se antes, durante ou depois da implementagao (FIGURA 24), classi-

ficando-as em:

(a) Avaliagoes ex ante: sio realizadas com o objetivo de auxiliar a fase
de formulagao da politica, bem como definir se e como ela deva ser
implementada (Cohen & Franco, 1993). Comumente elas tomam a
forma de diagnésticos: das condigoes de vida de dada populagao,

das capacidades organizacionais para implementar as opgoes, etc.
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(b) Avaliagoes in itinere: ocorrem durante a implementagao e cor-
respondem ao monitoramento, cujo objetivo é fornecer informa-
¢Oes para o acompanhamento dos processos e para a realizagao
dos ajustes necessarios (Secchi, 2015).

(c) AvaliagOes ex post: ocorrem posteriormente a implementagao’,
permitindo uma gama maior de objetivos: verificar os graus de
eficacia e eficiéncia das politicas bem como a sua efetividade

mais geral (Draibe, 2001).

Figura 24 - Tipos de avaliagdo sequndo o momento de realizagdo

é IMPLEMENTAGAO :
AVALIAGAO AVALIAGAO IN ITINERE AVALIAGAO
EX ANTE (MONITORAMENTO) EX POST

Fonte: Secchi (2015, p. 63)

Quanto a natureza, as avaliagoes sao classificadas em: processo, re-

sultado e impacto.

(a) Avaliagoes de processo: focam nos procedimentos adotados para
a concretizagao dos objetivos da politica, analisando a estrutura
normativa formal, a qualidade e utilizacao dos recursos, as ca-
racteristicas organizacionais, o desenvolvimento das atividades,

etc. Estas avaliagOes, comumente, procuram verificar o grau de

1 Aliteraturando é consensual emrelacaoaeste ponto: para Draibe (2001), podem ser realizadas concomi-
tantemente & implementagao, enquanto Secchi (2015) observa que sdo realizadas ap6s a implementagao.
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aderéncia dos processos aos objetivos, dos meios aos fins; em
outras palavras, se e como 0s processos permitem a consecugao
dos objetivos. Investigam, desse modo, a légica da estrutura de
decomposigdo da politica piblica, auxiliando na detec¢ao de di-
ficuldades e fornecendo informagdes para subsidiar corregdes e
adequagoes. Tangem, assim, a eficiéncia.

(b) Avaliacoes de resultados: medem o grau de éxito que a politica
obteve em relagdo as metas tragadas, analisando em que medi-
da os objetivos foram alcangados e quais efeitos e consequéncias
foram provocados (Ramos & Schabbach, 2012) — est3o relaciona-
das, portanto, a eficicia.

(c) Avaliagoes de impacto: buscam verificar se ocorreu ou ndo mu-
danca na realidade social a partir da implementagao da politica,
trata-se, entdo, de uma avaliagio de efetividade. E uma avaliagio
complexa, porque demanda que seja medida a mudanca provo-
cada exclusivamente pelos efeitos da politica em questao, isto é,
na medida do possivel, torna-se necessario excluir outros fato-
res que possam influenciar as alteragdes observadas, ndo apenas
junto a populagdo-alvo (Ramos & Schabbach, 2012). Neste senti-
do, buscam responder se as mudancas observadas s3o resultados
da realizacao da politica especificamente; se a solu¢ao pode ser
aplicada a outras realidades ou é propria apenas para aquele con-
texto; por fim, se as mudangas observadas tém cardter perma-

nente ou temporario (Ramos & Schabbach, 2012).

85



Referencias

ABRUCIO, Fernando Luiz; LOUREIRO, Maria Rita. Burocracia e Ordem
Democratica: desafios contemporaneos e experiéncia brasileira. In: PI-
RES, Roberto; LOTTA, Gabriela; OLIVEIRA, Vanessa Elias de. (Orgs.).
Burocracia e politicas publicas no Brasil: interse¢oes analiticas. Brasilia:
Ipea, 2018. p. 23 - 57.

ALVES, Paulo Henrique Ferreira; PINTO; Jorge Henrique da Silva. Ama-
durecimento em gestao estratégica e tatica: estudo de caso da PMDF. Re-

vista Ciéncia & Policia, v.5, n.2, p. 121-141, jul/dez, 2020.

ANDREWS, Christina W. As Policy Sciences como “ciéncia”: método e rei-

ficagao. Perspectivas, Sao Paulo, v. 27, p. 13-37, 2005.

ARRETCHE, Marta Teresa da Silva. Tendéncias no estudo sobre avalia-
¢do. In: RICO, Elizabeth Melo (Org.). Avalia¢ao de politicas sociais: uma
questao em debate. Sao Paulo: IEE/PUC-SP, 2001. p. 29-40.

BRASIL. Lein° 8.842, de 4 de janeiro de 1994. Brasilia, v. 132, n. 3, jan. 1994.
p. 1-3.

BRASIL. Lein°10.257, de 10 de julho de 2001: regulamenta os arts. 182 e 183
da Constitui¢ao Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e

da outras providéncias. Brasilia: Congresso Nacional, 2001.

BRASIL. Ministério da Sadde. Secretaria de Gestao Estratégica e Partici-
pativa. Departamento de Apoio a Gestao Participativa. Politica Nacional
de Saude Integral da Populagao Negra: uma politica do SUS/Ministério

da Satide, Secretaria de Gestao Estratégica e Participativa, Departamen-

86



to de Apoio a Gestao Participativa. Brasilia: Editora do Ministério da Sad-

de, 2010. 56 p.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. Ca-
derno de estudos do Curso em Conceitos e Instrumentos para o Moni-
toramento de Programas. Brasilia, DF: MDS, Secretaria de Avaliacao e

Gestao da Informagao, Secretaria Nacional de Assisténcia Social, 2014.

BRASIL. Casa Civil da Presidéncia da Republica. Avaliagao de politicas

publicas: guia pratico de anilise ex ante. Brasilia: Ipea, 2018.

BRASIL. Decreto n° 10.316, de 7 de abril de 2020. Regulamenta a Lei n.
13.982, de 2 de abril de 2020, que estabelece medidas excepcionais de pro-
tegao social [...]. Diario Oficial da Unido. Se¢ao 1, Brasilia, DF, ano 158, n.

67-B, p. 10-11, 7 abr. 2020. Edi¢ao extra.

BRUIJIN, Hans A.; HUFEN, Hans A. M. The Traditional Approach to Pol-
icy Instruments. In: PETERS, B. Guy; van NISPEN, Frans K. M. (Eds.).
Public Policy Instruments: Evaluating the Tools of Public Administra-

tion. Massachusetts: Edward Elgar, 1998, p. 11-32.

CAPELLA, Ana Claudia. Perspectivas tedricas sobre o processo de formu-
lagao de politicas publicas. In: HOCHMAN, Gilberto; ARRETCHE, Marta;
MARQUES, Eduardo (Orgs). Politicas Piblicas no Brasil. Rio de Janeiro:
FIOCRUZ, 2007. p. 87-122.

CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; PIRES, Roberto Rocha Coelho. Gover-
nanga Publica: das prescri¢des formais a constru¢ao de uma perspectiva
estratégica para a a¢ao governamental. Boletim de Anilise Politico-Ins-

titucional/Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, n. 19, p. 9-16, 2018.

87



COHEN, Ernesto; FRANCO, Rolando. Avaliagao de projetos sociais. 5 ed. Petro-
polis: Editora Vozes, 1993.

CONFEDERAGAO NACIONAL DAS INDUSTRIAS (CNI). Coalisao Empresarial
Brasileira. Disponivel em: <http://www.portaldaindustria.com.br/cni/canais/
assuntos-internacionais/como-participar/coalizao-empresarial-brasileira/#an-

chor-oquee>. Acesso em 28 dez 2020.

CORTES, Soraya Vargas. Policy community defensora de direitos e a transfor-
magcao do Conselho Nacional de Assisténcia Social. Sociologias, v. 17, n. 38, p. 122-

154, abr. 2015.

CRUMPTON, Charles David; MEDEIROS, Janann Joslin; FERREIRA, Vicente da
Rocha Soares; SOUSA, Marcos de Moraes; NAJBERG, Estela. Avalia¢ao de politi-
cas publicas no Brasil e nos Estados Unidos: andlise da pesquisa nos tltimos 10

anos. Revista de Administrag¢ao Publica, v. 50, 1. 6, p. 981-1001, 2016.

deLEON, Peter. The historical roots of the field. In: MORAN, Michael; REIN, Mar-
tin; GOODIN, Robert E. (Eds.). The Oxford Handbook of Public Policy. Oxford:
Oxford University Press, 2008. p. 39-57.

DRAIBE, Sonia Miriam. Avalia¢ao de implementacao: esbogo de uma metodolo-
gia de trabalho em politicas ptblicas. In: BARREIRA, Maria Cecilia Roxo Nobre;
CARVALHO, Maria do Carmo Brant de (Orgs.). Tendéncias e perspectivas na
avaliacao de politicas e programas sociais. S3o Paulo: IEE/PUC-SP, 2001. p.13-42.

DYE, Thomas R. Understanding public policy. 13 ed. Boston: Longman, 2010.

ELDER, Charles. D.; COBB, Roger. W. Formacion de la agenda. Problemas P-
blicos y Agenda de Gobierno, v. 3, p.77-104, 1993.

88



ELMORE, Richard F. Backward mapping: implementation research and
policy decisions. Political Science Quaterly, v. 94, n.4, p. 601-616, 1980.

FREY, Klaus. Politicas Piblicas: um debate conceitual e reflexdes referen-
tes a pratica da andlise de politicas publicas no Brasil. Planejamento e

Politicas Publicas, n.21, p. 211259, 2000.

GONTIJO, José Geraldo Leandro. Coordenagao, cooperagao e politicas
publicas: organizando percepgdes e conceitos sobre um tema caro a im-
plementagao. In: FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de (Ed.). Implemen-
tacdo de politicas publicas: teoria e pratica. 1 ed. Belo Horizonte: PUC

Minas, 2012. p. 82-122.

HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemery C. R. As trés versdes do neo-institu-

cionalismo. Lua Nova, n. 58, p. 193-223, 2003.

HILL, Michael James; HUPE, Peter. Implementing public policy. 3 ed.
London: SAGE, 2014.

HOOD, Christopher C. The Tools of Government. 1st ed. London: The
Macmillan Press Ltda, 1983.

HOWLETT, Michael. Designing public policies: principles and instru-
ments. Abingdon: Routledge, 2011.

HOWLETT, Michael; RAMESH, M.; PERL, Anthony. Politica Publica: seus ciclos

e subsistemas: uma abordagem integradora. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.

HUPE, Peter; HILL, Michael James; NANGIA, Monika. Studying imple-
mentation beyond deficit analysis: The top-down view reconsidered. Pu-

blic Policy and Administration, v. 29, n. 2, p. 145-163, 2014.

89



IMMERGUT, Ellen M. O nfticleo teérico do Novo Institucionalismo. In:
SARAVIA, Enrique; FERRAREZI, Elisabete (Orgs.). Politicas Puablicas: co-
letinea, Volume 1. Brasilia: ENAP, 2006. p. 155-195.

INGLEHART, Ronald; WELZEL, Christian. Moderniza¢ao, mudanga cul-
tural e democracia: a sequéncia do desenvolvimento humano. Sao Paulo:

Francis, 2009.

INGRAM, Helen; SCHNEIDER, Anne L.; deLEON, Peter. Social Construc-
tion and Policy Design. In: Sabatier, Paul A. (Ed.). Theories of the Policy
Process. 2nd ed. Boulder: Westview Press, 2007. p. 93-126.

JONES, Charles O. Introdution to the study of public policy. 3 ed. Califor-
nia: Brooks/Cole, 1984.

KINGDON, John W. Agendas, alternatives, and public policies. 2nd ed.
New York: HarperCollins College Publishers, 1995.

KINGDON, John W. Como chega a hora de uma ideia? In: SARAVIA, Enri-
que; FERRAREZ], Elisabete (Orgs). Politicas Pablicas: coletinea. v.1. Bra-
silia: ENAP, 2006. p. 219-224.

KNILL; Christoph; TOSUN, Jale. Public Policy: a new introduction. Lon-

don: Palgrave Macmillan, 2012.

LASSWELL, Harold. D. Politics: Who Gets What, When, How. Cleveland:
Meridian Books, [1936]1956.

LASSWELL, Harold. The Policy Orientation. In: LERNER, Daniel; LASS-
WELL, Harold (Eds.). The Policy Sciences. Stanford, CA: Stanford Uni-
versity Press, 1951, p. 3-15.

90



LEVIN, Kelly; CASHORE, Benjamin, BERNSTEIN, Steven; AULD,
Graeme. Overcoming the tragedy of super wicked problems: constrain-
ing our future selves to ameliorate global climate change. Policy Scien-
ces, V. 45, n. 2, p. 123-152, 2012.

LIMA, Luciana Leite; D’ASCENZI, Luciano. Andlise de Politicas Piblicas.
In: FERNANDES, Rosa Maria; HELLMANN, Aline (Orgs.). Dicionario
Critico: Politica de Assisténcia Social no Brasil. Porto Alegre: Editora da
UFRGS/CEGOV, 2016, p. 18-21.

LIMA, Luciana Leite; D’ASCENZI, Luciano (Orgs.). Politicas Publicas,
Gestao Urbana e Desenvolvimento Local. Porto Alegre: Metamorfose

Académica, 2018.

LINDER, Stephen H; PETERS, B. Guy. Instruments of Government: Per-
ceptions and Contexts. Journal of Public Policy, v. 9, n 1, p. 35-58, 1989.

MANFREDINI, Cintia. Planejamento Estratégico. Taubaté: UNITAU, 2011.

MARCH, James G.; OLSEN Johan P. The New Institufionalism. Organisa-
tional Factors in Political Life. American Political Science Review, n. 78,
p. 734-749, 1984.

MILANEZI, Jaciane. Siléncio: reagindo a satide da populagiao negra em
burocracias do SUS. Boletim de Analise Politico-Institucional/Instituto
de Pesquisa Econdémica Aplicada, n. 13, out. 2017. p. 37-43.

MOTTA, Fernando Claudio Prestes; VASCONCELOS, Isabella Francisca Gou-
veia. Teoria Geral da Administrag3o. 3 ed. S3o Paulo: Cengage Learning, 2009.

MULLER, Pierre; SUREL, Yves. A andlise das politicas publicas. Pelotas:
EDUCAT, 2002.

91



OLIVEIRA, Vanessa Elias de; LOTTA, Gabriela. Os profissionais do SUS
e o enfrentamento ao COVID-19. Sessao Gestido, Politica e Sociedade do
Estaddo - Jornal do Estado de Sao Paulo. Sao Paulo/SP. 2020. Disponivel
em: <https://politica.estadao.com.br/blogs/gestao-politica-e-sociedade/
os-profissionais-do-sus-e-o-enfrentamento-ao-covid-19/>. Acesso em: 02

fev 2021.

OLLAIK, Leila Giondoni; MEDEIROS, Janann Joslin. Instrumentos go-
vernamentais: reflexdes para uma agenda de pesquisas sobre implemen-
tagao de politicas publicas no Brasil. Revista de Administrag¢ao Publica,

V. 45, 1. 6, p. 1943-1967, 2011.

PETERS, B. Guy. Advanced introduction to public policy. Massachusetts:
Edward Elgar, 2015.

PETERS, B. Guy. Institutional Analysis Progress and Problems. In: KE-
MAN, Hans; WOLDENDORP, Jaap J. (Eds.). Handbook of Research
Methods and Applications in Political Science. Cheltenham, UK: Edward
Elgar, 2016, p. 127 — 140.

PIRES, Roberto C. O trabalho na burocracia de médio escalio e sua in-
fluéncia nas politicas pablicas. In: PIRES, Roberto; LOTTA, Gabriela; OLI-
VEIRA, Vanessa Elias (Orgs.) Burocracia e politicas publicas no Brasil:

interse¢Oes analiticas. Brasilia: IPEA, 2018. p. 185-206.

PLATAFORMA AGENDA 2030. A integra¢ao dos ODS. 2020. Disponivel

em: <http://www.agenda2030.com.br/os_ods/>. Acesso em: 25 fev 2021.

PUTNAN, Robert. Comunidade e Democracia. Rio de Janeiro: FGV, 2006.

RAMOS, Marilia Patta; SCHABBACH, Leticia Maria. O estado da arte da ava-

92



liacao de politicas ptblicas: conceituagao e exemplos de avaliagao no Brasil.
Revista de Administracio Pablica, Rio de Janeiro, v. 46, n. 5, p. 1271-1294,
2012.

REDE AFRO LGBT. Sobre [Pagina do Facebook]. Disponivel em: <https://

www.facebook.com/redeafrolgbt/>. Acesso em 28 dez 2020.

RIO GRANDE DO SUL. Lei n° 12.544, de 03 de Julho de 2006. Institui o Pro-
grama Primeira Infancia Melhor - PIM - e d4 outras providéncias. Diario Ofi-

cial do Estado n° 125, de 04 de julho de 2006.

RITTEL, Horst W. J., WEBBER, Melvin M. Dilemmas in a general theory of
planning. Policy Sciences, n. 4, p. 155-169, 1973.

ROTH DEUBEL, André-Noel. Las politicas pablicas y sus principales enfo-
ques analiticos. In: ROTH DEUBEL, André-Noel (Org.). Enfoques para el
analisis de politicas publicas. Bogotd: Universidad Nacional de Colombia,
2010. p.17-65.

ROURKE, Francis Edward. Bureaucracy, politics, and public policy. 2 ed. Bos-
ton: Little, Brown and Company, 1976.

RUA, Maria das Gragas; ROMANINI, Roberta. Para aprender politicas piblicas:
Conceitos e Teorias. v. 1. Brasilia: Instituto de Gestao, Economia e Politicas Pabli-
cas (IGEPP), 2013.

SABATIER, Paul A. The need for better theories. In: SABATIER, Paul A. (Ed.). The-
ories of the Policy Process. 2nd edition. Cambridge:Westview Press, 2007. p.3-17.

SABATIER, Paul. A. Teorias del proceso delas politicas piblicas. Ciudad Aut6no-

ma de Buenos Aires: Westview Press, 2010.

93



SABATIER, Paul A.; MAZMANIAN, Daniel. The implementation of pub-
lic policy: a framework of analysis. Policy Studies Journal, v. 8, n. 4, p.

538-560, 1980.

SAGER, Fritz.Governance and Coercion. Political Studies, v. 57, n. 3, p.
537-558, 2009.

SALAMON, Lester, M. The tools of government: a guide to the new gover-
nance. Oxford: Editora Oxford, 2002.

SARAVIA, Enrique. Introdugao a teoria da politica pablica. In: SARAVIA,
Enrique; FERRAREZI, Elisabete (Orgs.). Coletanea Politicas Pablicas. v.1.
Brasilia: ENAP, 2006. p. 21-42.

SCHABBACH, Leticia Maria. A militarizac¢ao dos presidios brasileiros.
Tempo Social, v. 32, n. 1, p. 227-245, 2020.

SCHNEIDER, Anne. Policy design and transfer. In: ARARAL, Eduardo;
FRITZEN, Scott; HOWLETT, Michael; RAMESH, M. & WU, Xun (Eds.).
Routledge handbook of public policy. New York: Routledge, 2015. p. 217-
228.

SCHWARTZENBERG, Roger-Gérard. Sociologia Politica. S3o Paulo: DI-
FEL, 1979.

SECCH]I, Leonardo. Politicas Publicas: conceitos, esquemas de anilise,

casos praticos. 2 ed. S3o Paulo: Cengage Learning, 2015.

SECCHLI, Leonardo, COELHO, Fernando de Souza; PIRES, Vladimir. Po-
liticas Publicas: conceitos, casos praticos, questoes de concursos. 3rd ed.

Sao Paulo: Cengage, 2019.

94



SINDICATO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS DO TRABALHO
(SINAIT). Apresentagao. Disponivel em: <https://www.sinait.org.br/

site/apresentacao>. Acesso em 28 dez 2020.

THOMAS, Harold G. Towards a new higher education law in Lithuania:
reflections on the process of policy formulation. Higher education poli-

Cy, V. 14, 1. 3, p. 213-223, set. 2011.

VEDUNG, E. Six models of evaluation. In: ARARAL, Eduardo; FRITZEN,
Scott; HOWLETT, Michael; RAMESH, M. & WU, Xun (Eds.). Routledge
handbook of public policy. New York: Routledge, 2015. p. 387-400.

WU, Xun; RAMESH, M.; HOWLETT, Michael; FRITZEN, Scott. Guia de

Politicas Publicas: gerenciando processos. Brasilia: ENAP, 2014.

95



