A ABORDAGEM DE POLITICA

PUBLICA PARA O ’
DESENVOLVIMENTO POLITICO NA

AMERICA'

RESUMO

O autor inicia seu texto (parte do capitulo 1 do livro Public Policy
in America Government in Action) esclarecendo os termos que
facilitam a defini¢do de politica publica: fungdes do governo,
politicas, agéncias, leis, regulamentos, decisées e programas. e
como esses elementos se interrelacionam de maneiras complexas.
Explica a importancia de se estudar politicas publicas, e os estagios
do processo de elaboragdo das mesmas. Finaliza o texto.
abordando os propositos e as metas do estudo de politicas.

|
|

DEFININDO POLITICA PUBLICA

As politicas publicas estdo constantemente mudando a medida
em que sao formadas e reformadas, modificadas e transformadas,
sendo as vezes rejeitadas por novas politicas. De fato, uma
| politica € como um alvo em movimento; nio € algo que possa ser
l observado, tocado ou sentido. Ela tem  que ser inferida a partir da
| série de agdes e comportamentos intencionais de muitas agéncias
| e funcionarios governamentais envolvidos na execugio da
politica ao longo do tempo. Politica € um processo, ou uma série
| historica de intengdes, agdes e comportamentos de muitos
pammpame‘”‘Uma lei aprovada no Congresso pode ser
observada; uma decisdo tomada em tribunal pode ser lida, assim
como também podem ser lidos regulamentos promulgados por
departamentos governamentais ¢ memorandos escritos por
administradores de agéncias; a plataforma de um partido politico
pode ser lida e as declaragdes de um politico podem ser ouvidas.
Mas esses elementos sozinhos ndo constituem um politica. Uma
politica publica, assim como a politica partidaria. € complexa,
invisivel e elusiva. E uma categoria analitica. utilizada por

pesquisadores que estudam a atividade do go ver_n_o?yo longo do

 tempo (Heclo 1973), e ndo algo que possa ser identificado.,
I\ considerando-se um unico evento ou uma unica decisao.

Por causa disso, pode haver desentendimentos sobre o

' Publicagao original: PALUMBO. DENNIS J. (1994) Capitulo 1: The
Public Policy Approach to Understanding Politics in Amcenica. Public Policy
in America - Government in Action, Sccond Edition. Harcourt Brace &
Company. pp. 8-29. Tradugdo dc Adriana Farah
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signiticado de uma determinada decisdo para uma politica
publica. Por exemplo. na primavera de 1981, os controladores de
trafego aéreo da nagdo entraram em greve. A administragdo do
governo Reagan decidiu lutar contra a greve com base na lei que
declara ser ilegal que os trabalhadores federais fagam greve O
presidente Reagan ordenou que os controladores em greve
fossem demitidos. Se esta resposta a greve dos controladores de
trafego aéreo teve ou ndo ereito sobre a politica do Servigo de
Conciliagdo e Mediagdo Federal (Federal Mediation and
Conciliation Service) (FMCS), depende da interpretagdo que
cada um da para o evento. A FMCS ¢ uma agéncia federal
independente que ajuda a resolver disputas de trabalhadores
publicos a nivel municipal e estadual. De acordo com Reed
Larson, diretor do Comité Nacional do Direito de Trabalhar
(National Right to Work Committee) em 1981, a decisdo de
Reagan foi "um momento decisivo no cumprimento da lel
quando disputas trabalhistas estavam envolvidas." (Kansas Ciry
limes, 23 de agosto, 1981. 1-G). Em disputas anteriores, 0s
trabalhadores em greve eram anistiados no final das negociagdes.
Mas apos essa disputa, Larson sentiu que o FMCS néo seria mais
capaz de oferecer esse tipo de saida, tendo que, no futuro,
despedir todos os trabalhadores ilegaimente em greve Assim, a
abordagem de Reagan representa uma nova politica, de acordo
com Larson. Mas de acordo com Paul Bowers. diretor do
escritorio regional do FMCS. em St. Louis, a posi¢do de Reagan
"nao significou, de forma alguma, uma mudanga na politica”.
Segundo ele, os funcionarios publicos continuariam a organizar
greves € a receber anistia.

Assim, uma politica - tal como a beleza - esta, de algum modo.
nos olhos do observador. ndo sendo > uma verdade objetiva que
pode ser discernida por meio de pesquisa. As duas visdes
representadas por Larson e Bowers dependem do qudo
estritamente quer-se aplicar "a lei dos livros". Larson, que
favoreceu uma diminuigdo do poder dos sindicatos, escolheu
interpretar a lei literalmente. ao contrario de Mr. Bowers. Assim,
a lei em si ndo constitui uma politica, depende de como €
interpretada e por quem.

Neste caso, Bowers estava errado; os controladores do trafego
aéreo em greve, ndo foram anistiados. Ate o inicio da decada de
90, a forca sindical havia diminuido e o numero de seus membros
caiu para menos de 13% da forga de trabalho total, o nivel mais
baixo desde o inicio da década de 30.

Para definir politica puablica. fica mais facil se esclarecermos os
seguintes termos.
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1. Fungoes de governo. As atividades gerais consideradas como
fungoes legitimas do governo. tais como prover a defesa do
pais. regular o comercio internacional, ou manter a seguranga
publica.

2. Politicas. As intengdes (contidas nas declaragoes de politicos.
piatatformas de partidos, promessas de campanha, € assim por
diante) que dirigem a a¢ao na busca dessas fungoes

3. Agéncias. As unidades governamentais (isto e. corpos

legislativos, tribunais, ag a2aéncias administrativas) responsaveis
pela formula;ao £ pela 1mp}ernen1a¢ao dessas politicas.

4. Leis. Os atos especiticos apro»ado» por legisladores que
visam uma politica.

5. Regulamentos. As regras ou ordens expedidas por agéncias
admunistrativas com vistas a implementagdo de uma politica

6. Decisoes. As escolhas especificas feitas por funcionarios do
governo na formulagdo e na implementagdo de uma pobtice
publica

L - ) . . 5
. Programas. As atividades especificas nas quais as agencias s€ (
envolvem durante a implementagao de uma politica publica.

Todos esses elementos do governo encontram-se
interrelacionados de maneiras complexas Uma decisdo isolada.
por exemplo. seria a escolha de J F Kennedy de bloquear Cuba
como uma forma de evitar que os soviéticos colocassem misseis
em Cuba. ou a escolha de Ronald Reagan de que a greve dos
controladores de trafego aereo de agosto de 1981 era ilegal e de
que 1odos os grevistas deviam ser denutidos Essas decisées
modelos de uma polmca mas, sozmhas elas ndo sdo pohtacas
Ao inves. cada decisdo ¢ um evento em uma seqiiéncia de
eventos que determinam uma politica ao longo do tempo. A
decisao de Reagan. de demitir os controladores de trafego aereo.
pode fazer parte de uma politica de longo alcance, visando
reduzir o poder dos sindicatos. De fato, os proprios grevistas
apelidaram a decisdo de uma tatica de "aniquilagao dos
sindicatos”. Mas 1ss0 ndo seria uma politica. a menos que fossem
tomadas varias decisdes subsequentes que tivessemn o efeito de
reduzir o poder sindical, tal como uma legislagao objetivando
restringir ainda mais o direito de greve de um sindicato.

Um programalpodec também ser visto separado de uma politica
Ele pode ser deﬁnido como um meio esp__cxfco .adotado para
governadora de um 1 estado CSIEJd mcomodada com a alta taxa de
motoristas alcoolizados no estado Como parte de sua campanha
para reeleigdo, ela promete melhorar a seguranga publica no
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estado. Depois de sua reeletgdo. ela envia um guant:dade de
projetos de lei para o legislativo. Ela recomenda ac legisiativo
que seja sancionada uma lei incluindo uma senten¢a obrigatoria
de prisdo. a suspensdo da carteira de motonsta. e uma multa de
US$500 para qualquer um que esteja dirigindo indubitavelmente
embriagado, mesmo que essa seja sua primerra falta. A
governadora também emite uma ordem para a poiicia do estado
dizendo-lhes para deterem os motoristas embnagados A lei
aprovada pelo corpo legislativo e as decisées da governadora
foram todas partes de sua politica para aumentar a seguranga
publica. A policia do estado montou dois programas. como
formas de reduzir o numero de pessoas que dirigem ingerindo
bebidas alcodlicas. A primeira delas é um programa educacional,
visando informar as pessoas sobre o risco envolvido em beber e
dirigir a0 mesmo tempo; a segunda é a saturagao do
policiamento nas ruas e rodovias nos fins de semana ¢ nas noites
dos dias uteis.

Este exemplo esclarece a distin¢do entre uma politica, uma
decisdo, uma lei e um programa. Mas ndo se deve presumir que
exista um movimento claro. logico. que vai da declaragdo de uma
politica até uma lei, e a partir dai, até um programa Ao inves
disso, existe uma interagdo complexa entre estas etapas.
Politicas, decisdes, leis e programas s3o distintos e as vezes se
interrelacionam. No entanto, outras vezes, eles podem ser
independentes uns dos outros. A decisdo de fazer algo sobre uma .
1 situagdo, pode ndo ser seguida por agdes com 0s mesmos
| objetivos, e, portanto, pode ndo se tornar uma politica.
Em resumo, definimos politica\como o principio orientadog/por
tras de regulamentos, leis e programas; sua manifestagdo visivel €
‘a estratégia adotada pelo governo para solucionar os problemas.
publicos. Na questdo do aborto, existem dois principios
- oponentes lutando pelo predominio: um € a nogdo de que um
feto, ainda nio nascido, tem o direito de viver, e 0 outro € que a
mulher deveria ter o direito de determinar o que acontece com
seu corpo. Em 1987, o Gltimo era a politica governamental, mas
em 1992 isso comegou a mudar como resultado de novas
decisdes da justica e de normas administrativas (Estas
encontram-se descritas no final deste capitulo).

FORMULANDO QUESTOES POLITICAS

Como uma questdo ¢ caracterizada € um componente crucial na
elaborag@o de uma politica. Aqueles bem sucedidos na definigéo

de uma questao, controlam a abordagem que o governo toma,
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pois a forma como uma questdo € caracterizada influencia a
solugédc ou o tipo de politica adotada pelo governo. Mais uma
vez, considere a questdo do aborto Se for caracterizada como
uma questdo moral - na qual "bebés ainda ndo natos" sdo
assassinados - entdo, a unica solug@o e proibir o aborto e trata-lo
como um crime. Se, por outro lado, for caracterizada como a
questdo de quem deve tomar a decisdo de abortar um feto - o
governo ou a mulher - entdo os abortos devem ser legalizados.
E, por ulumo. se for caracterizada como uma questdo basica de
saude - em que as perguntas sdo pertinentes a saude da mae e a
condigdo do feto - cntdo a politica publica deve dar aos
profissionais médicos o controle sobre a decisio. E também
possivel dizer que o aborto €. em parte, cada uma das trés
interpretagdes - cada uma possui alguma validade e, por isso, a
politica em relagao ao aborto deve reconhecer todas. No entanto,
existe uma escola de pensamento chamada de construcionista
‘estrita, que assume a posigdo de que ndo € de nossa conta

mais valida do que qualquer outra. Ao invés, a Unica coisa que
devemos fazer ¢ descrever as reivindicagdes de cada grupo que
as esta fazendo, e porqué, para elaborar uma teoria geral sobre
como as questdes politicas sao estabelecidas, bem como seu

impacto sobre a politica.

O relativismo do construcionismo estrito aborrece algumas
pessoas €, por isso, ha um outro grupo chamado de
construcionismo contextual, que cré que seja possivel observar
| o contexto no qual uma reivindicagao ¢ feita, e entdo fazer um
' julgamento sobre a validez de cada reivindicacdo (Best 1989).
Como o leitor vera e sera capaz de inferir durante a leitura do
resto deste livro, eu adiro a posi¢ao do construcionista

contextual.

TIPOLOGIAS DE POLITICAS

Existem varias tipologias de politicas. Uma das citadas mais
frequentemente € a do cientista politico Theodore Lowi, que faz
distingdo entre as politicas distributivas, as redistributivas, € as
regulatorias (Lowi 1972). O primeiro tipo de politica e aquele
que fornece bens e servicos aos cidadaos, tais como servigos
recreacionais, de policiamento ou educacionais. O segundo tipo
de politica retira recursos ou bens de um grupo e os da a outro
grupo. tais como as politicas de impostos e de bem-estar. O
terceiro tipo de politicas indica o que os individuos podem ou
ndo fazer, tais como a protegdo do meio ambiente e a politica de

seguranga publica.
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Uma critica a tipologia de Lowi diz que ela ndo € mutuamente
exclusiva e exaustiva. Por exempio. uma politica como a de
protecdo ambiental pode ser tanto regulatoria quanto
redistributiva ao mesmo tempo O governo, durante a decada de
60, adotou a politica de reducdo da quantidade de acido sulturico
na fumaga emitida pelas usinas geradoras de energia elétrica

Esta e uma politica regulatoria com o objetivo de reduzir a
polui¢do do ar, mas ela afetou as tabricas da costa Leste. mais do
que as do Oeste, porque aquelas usavam um combustivel com
teor mais elevado de enxofre Isso deu as usinas do Oeste uma
vantagem e, portanto, teve efeitos redistributivos. Entdo, neste
caso, uma politica regulatoria € também redistributiva.

Até o presente, ninguem toi capaz de criar uma tipologia de
politicas completamente satisfatoria. [sso deve-se, em parte, a
falta de clareza conceitual sobre o termo politica. Um dos
problemas € a dificuldade de distinguir as politicas dos tipos
especificos de ferramentas ou de taticas que podem ser usadas
para se alcangar o5 objetivos. Emprestando a terminologia
militar, podemos dizer que as politicas dizem respeito as
estratégias gerais, enquanto que as ferramentas para
implementagdo de politicas estdo relacionadas as taticas. Esta
ultima inclui agdes como cobrar multas ao invés de fornecer
incentivos, contratar agéncias privadas ao invés do fornecimento
direto de um servigo por uma agéncia governamental (como na
educag¢ao), deixando um mecanismo de "mercado” decidir como
os servigos serdc fornecidos, e deixar que uma opg¢ao municipal.
ao invés de um departamento estadual ou federal, fornega o
Servigo.

Essa variedade de ferramentas, que serdo descritas de forma mais
detalhada no Capitulo 4, podem ser aplicadas em uma variedade
de importantes areas de politica. Essas taticas para alcance de
objetivos das politicas € que sdo importantes para a compreensao
das condigdes de implementagdo de uma politica bem ou mal
sucedida (Salamon 1981). A regulacdo do governo € apenas uma
forma de tentar alcangar objetivos de uma politica, e tal atividade
regulatona pode ter um impacto redistributivo. No entanto, 0
impacto de uma politica deve ser distinguido do meio utilizado
para alcangar suas metas. Embora possamos categorizar os tipos
"de ferramentas usadas para alcangar as metas das politicas. ndo
podemos categorizar as proprias politicas, exceto em relagao ao
seu tipo de assunto, isto e, saude, educagdo, e assim por diante.
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POR QUE ESTUDAR POLITICAS PUBLICAS?

O estudo das politicas piblicas ¢ imponiante porque da vida a
aprendizagem da politica e da admimsiragao americanas
Concentrando-se em politicas publicas. ao inves de em
instituicdes governamentals. podemos ganhar uma compreensao

.do governo como um precesse de interagoes complexas entre
uma variedade de organizagdes. tanic publicas quanto privadas.

" Este processo afeta todas as nossas vidas como cidadaos

. Estudar politicas publicas torma-se critico para uma compreensao

basica do governo americanc, pois 1550 nos permite compreender

| a econonua da atividade 2overnamentai Os interesses
economicos na elaboragdo de politicas publicas s@o enormes. (O
or¢amento federal. os estaduais e os municipais juntos, em 1993,
passaram de 2 trilhdes de dolares ) Como esta grande quantidade
de dinheiro e gasta de\ ¢ ser do imteresie de 10dos nos

Frequentemente, as politicas lidam com probiemas dificeis que
ameagam nossa saude (tais como o descarte de detritos toxicos)
€ nossa sobrevivéncia (como a guerra nuclear) A politica publica
_permite que compreendamos quem recebe os beneficios da
atividade governamental € como. Finaimente. o estudo da il
- politica publica nos capacita a detérminar 0 quao bem os ideais
= 1/ de democracia sdo manudos em uma sociedade complexa tdo

dependente de burocracias publicas o

Tem havido uma tendéncia. desde ¢ "New Deal for Americans”,
de voltar-se para o governc em tusca de solugdes para muitos
problemas A tendéncia foi revertida de alguma forma no
governo Reagan. Mas. ao longo da histeria. frequentemente.
governos contemporaneos 1€m se envolvido em tentativas de
encontrar uma forma de lidar com os problemas da sociedade. A
tabela 1.1 mostra que a parte que coube ac governo do Produto
Intermo Bruto - o valor em dolar de todos os produtos e servigos
produzidos em um ano - tem crescido desde 1930. Ate 1985, as
despesas governamentais foram mais de um ter¢o do Produto
Interno Bruto. Embora o Presidente Reagan tivesse tentado deter
o crescimento da parcela do governo. a Tabela 1.1 mostra que as
despesas totais do governo americano cresceram entre 1980 e
1985. mas quec permaneceram quase que as mesmas de 1985 a
1990.

As enorme quantias em dinheiro gastas pelo governo nos
Estados Unidos beneficiam alguns grupos mais do que outros.
Nem todos reccbem a mesma quantia do governo. e esta ma
distribuicdo de beneficios tem repercussdes politicas imporiantes
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Uma consideravel controversia sobre a distribui¢do dos gastos
publicos e gerada. de certo modo separada da questdo de se as

proprias politicas s3o eficazes.

Tabela 1.1

Despesas Totais do Governo como Percentual do Produto Interno Bruto (PIB )

Despesas totais do  Percentual do PIB

Ano PIB governo
(bilhdes de dolares)
1930 $91,0 $1L1 12,2
1940 1104 18,5 18.4
1950 288.3 61,4 213
1960 515.3 137,3 26,6
1970 1015.5 3174 31,2
1980 2732.0 889.6 32,5
1685 - 4014,9 1401,2 35,0
1990 5463.0 1907,1 34,9

Fonte: President Economic Report (Relatorio Economico do Presidente), Feverero. 1986,
(Washington. D C. U.S. Government Printing Office. 1986) pags. 286 ¢ 381.

Devido ao cresc;u&anto do governo durante os ultimos 40 anos, a
politica publica tem um impacto extensivo em nossa vida
quotidiana; desde o0 momento em que levantamos de manha, ate
Irmos para a cama a noite, e desde o inicio ate o fim de nossas
/ vidas, a politica publica afeta o que fazemos e quem somos. A
/ comida que comemos no café da manha foi inspecionada e

/ classificada, sendo sua distribuigdo regulamentada por varias

agéncias governamentais, desde a Federal Trade Comission
(Comissdo Federal do Comeércio) até a Food and Drug
Admuinistration (Administragdo de Alimentos e Medicamentos).
A agua que bebemos e a roupa que vestimos sdo também
afetadas pela politica governamental. Os veiculos que usamos
para chegar ao trabalho s3o licenciados por agéncias do governo
e as ruas que percorremos sdo providas por agencias
governamentais. A maior parte de nossos filhos freqiientam uma
escola publica, recebem refei¢des fornecidas pelo governo, ou
ficam em creches regulamentadas pelo governo. Muitas dessas
[. atividades do governo foram realizadas em resposta a problemas
_ " que requerem agdes coletivas, e que tém como objetivo a
\) “melhoria de nossa saude e seguranga. Em muitos casos. nossas
f vidas sdo melhores por causa dessas politicas, que
frequentemente passam desapercebidas.

Mas existem limites em relagdo a quanto o governo pode

E/ re;}_i_jz_z_l_r‘,_Alguns dos problemas abordados pelo governo sao
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intrataveis. O problema da pobreza. por exemplo. tem nes
acompanhado desde o inicio da historia, e e provavel que
.continue assim. Outros problemas poderiam ser melhor atendidos

pelo governo se a autonidade legal ¢ seu aparalo aumimstramn
fossem mais adequados ou melhor pros.ramados A protegio
ambiental € um caso assim. Muito mais poderia ser realizado
quanto a redug¢do da poluigdo quimica do meio ambiente se
agencias governamentais fossem organizadas de uma forma mais
eficaz. Para alguns problemas, como o controle da criminalidade.
€ necessario que as proprias pessoas se envolvam para encontrar
solugdes. Esta nogao tem sido chamada de_co-producio por
alguns cientistas politicos (Whitaker1980). Ela se refere ao fato
de que sem a participagdo ativa e a ajuda dos cidaddos ha pouco
que as ageéncias do governo possam fazer para controlar o crme
Wﬁcmnar 0s muitos outros problémas com que 0 pais se
ci_para Compreender o processo de elaboragao de uma pohtica
nos dara uma melhor ideia sobre os limites das habilidades do
governo para solucionar ou aliviar os problemas da sociedade

Tradicionalmente, a politica americana € ensinada atraves do
estudo de varias instituigdes governamentais, tais como, a
presidéncia, o Congressu, os tribunais, partidos politicos e
grupos de interesse. As questdes tradicionais abordadas sdo: O
sistema de governo que essas instituigdes constituem ¢ realmente
democratico? Quanto de participagao existe no sistema” E um
bom metodo de governo”? Que reformas ajudariam a melhorar o
sistema”?

Existem certas desvantagens no aprendizado da politica
americana atraves do estudo das instituigdes do governo.
Primeiro, Wse focar mais nas questdes grandes,
glamourosas e dramaticas, tais como o crescimento do poder,
pres‘d@ﬁmal as decxsoes marcantes da Suprema Corte dos

Estados Unidos € os 0s s resultados das campanhas eleitorais. Estas
sdo as atividades do governo que recebem a atengao da grande
midia, e, por conseguinte, parecem ser mais importantes. e ate
mesmo cruciais. na elaboragio de politicas. Mas o foco nessas
instituigdes e eventos nos da uma falsa impressao dc como a

' politica e realmente criada. Focando-se em instituigdes, uma

quantidade desordenada de: atencao € dada aos estagios mmals
' "da elaboragao de politicas. Esses estagios sao o planejamemo 0 da
mmas serdo abordados por agéncias
governamentais) e a formulagao de politicas (tentar desenvolver
formas de lidar com o problema). Mas a atengdo que esta sendo
dada aos estagios intermediarios e finais ndo e suficiente.
incluindo a implementagdo (elaboragao de programas para
colocar as politicas em pratica) e a avaliagdo (determinar o quio
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efetivos e eficientes os programas sdo) E quase nenhuma

atengao ¢ dada na abordagem institucional a questdo do termino
- das politicas (como e por que uma pelitica € suspensa). E nesses
‘iltimos estagios, no entanto, que os fatores mais importantes que
' delineiam a politica tém seus efeitos (Meier 1979, Ripley &

| Franklyn 1976, Nakamura & Smallwood 1989) Assim, aqueles
ique tentam seguir as politicas publicas atraves das manchetes e

| principais reportagens da midia, estdo inadequadamente
linformados

Os estagios iniciais sdo mais glamourosos ¢ dramaticos, porque
existe somente um presidente. mas milhdes de burocratas, muitos
dos quais sdo os funcionaros publicos que possuem contato
direto com os cidaddos, como professores de escola, policiais, €
funcionarios do programa de assisténcia social Cada movimento,
estado de humor e manobra deste unico presidente € seguido nos
minimos detalhes pela midia. enquanto que o comportamento dos
milhdes de burocratas comuns ¢ ignorado. O presidente, em
comparagao com um unico burocrata a nive: popular, tal como
um funcionario de assisténcia social ou um policial, tem um

. impacto muito maior na natureza da politica. Mas a agdo
‘coletiva da multiddo de burocratas que lidam com o publico e
muito mais importante na determinagdo da natureza da politica
do que cada agdo singular do presidente.

Um dos intelectuais mais influente em politica e tomada de
decisdes nos Estados Unidos escreveu que pode-se olhar para
todos os governos ¢ toda a politica como um processo de
formuiagdo de politicas, e que “para compreender a formulagdo
de uma politica temos que compreender tudo sohre a vida e a
arividade politica” (Lindblom 1980, 5) Esta declaragdo poderia
ser colocada também de outra forma: para se compreender a vida
politica, € necessario compreender o processo de elaboragdo de
uma politica. E € o ciclo_inteiro de criag¢do de uma politica,
descrito neste texto, que € crucial, e ndo somente uma parte dele.

O mais importante é ter uma visio equilibrada de todo o ciclo, e
nao dar mais atengdo para um em detrimento de outro aspecto
das instituigdes envolvidas no processo de elaboragdo de uma

politica.

O foco dado as instituigdes distorce nossa compreensao da
politica americana porque ele nos prende na armadilha da classica
falacia politica-administragdo. Esta € a crenga erronea de que a
politica € feita ou formada pelos ramos "politicos", tais como o
Congresso e o presidente, ¢ levado adiante ou implementado
pelos "ramos administraiivos”, e que os ramos administrativos
ndo mudam ou ndo deveriam mudar ou criar uma politica. Na



A ABORDAGEM DE POLITICA PUBLICA PARA O 45
DESENVOLVIMENTO POLITICO NA AMERICA

realidade, ndo ha separagéo entre as duas atividades Os
administradores, assim como os legisladores, fazem politicas; e
os legisladores, assim como os administradores. estdo envolvidos
na implementagio de politicas. Mas enquanto focalizarmos
apenas em instituigdes. fica extremamente dificil nos livrarmos da
armadilha

Um dos beneficios inerentes ao estudo de politicas e que € mais
interessante discutir questdes politicas do que instituigoes
polmcas Deveriamos ter um seguro nacional de saude? O
imposto de renda negativo € uma abordagem mais efetiva para
nunimizar a pobreza do que os pagamentos da assisténcia social
financeira? A maconha deve ser legalizada? A detengdo acaba
com o cnme? Devemos ter pena de morte para certos crimes” A
energia solar € uma alternativa viavel para energia’ A idade
mumima permitida para o consumo de bebidas alcoolicas deve
aumentar para vinte e um anos em todos os estados? Devemos
obrigar as pessoas a usarem o cinto de seguran¢a em
automoveis? Estas e multiplas outras questdes referentes a
peliticas sdo todas muito provocativas. Deve ser observado, no
entanto, que encontrar respostas para elas nao € facil,
especialmente quando consideramos a probabilidade de uma
determinada solugdo ser implementada com sucesso. A resposta.
a essas questdes requer a compreensao do processo de
formulacrao de uma politica. assim como dos problemas que se
espera que ela solucione. Assim, uma abordagem de estudo de
politicas sobré @ politica e a administragdo americanas requer que
analisemos importantes questoes em areas como educagéo,
saude. seguranga publica, assisténcia social, defesa e meio
ambiente.

POLITICAS PUBLICAS E TEORIA POLITICA

Uma das questdes mais importantes do ultimo quarto de século
na ciéncia politica tem sido se uma elite de goder constituida
bamcamente por interesses empr esanals cna _politicas tanto a

‘permanece sem resposta_ ‘A maioria dos espemahstas continua a
debater se o sistema americano se aproxima mais de um sistema
democratico, no qual o povo tem um grande impacto sobre as
politicas, ou se elas sdo feitas quase que integralmente por uma
elite empresarial. A pesquisa e a discussao sobre essa questdo
ain<". ndo terminou. E dificil determinar cmpiricamente se uma
elitc Jc poder toma a maior parte das decisdes. Para fazer isso,
teriaziios que saber se a elite de poder mantém itens importantes
fora da agenda, ¢ se ela determina o resultado de questdes sociais
que Ja se encontram na agenda. O que ndo e considerado por
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agencias publicas € 130 importante quar: - ¢ pade ser até mais
importante de - 0 que sc torna parte da agenda publica A elite
controla quais questdes serdo consideradas pelo governo. assim
como o modo de se lidar com essas questdes” Este debate ¢
conhecido como o debate da elite contra os pluralistas Ele sera
descrito com mais detalhes no Capitulo 2.

Para alguns pesquisadores, o que entra na agenda publica € a fase
mais importante do ciclo. Os cientistas pohmo: Roger Cobb e

Charles Elder ( 1984) observam que:

processoy pre-politicos. ou pelo menos pre-decisorios
exercem com frequiencia o papel mais cri:co na
determinagdo de que guestdes e alternativas acvem ser
consideradas pela polinica e as provavels excoinas que
serdo tertas. () que acontece nos conselhoy rara tomadua
de decisdo das instituigdes formeans do governo ralve:
fagam um pouco mais do que reconhecer. dociomeniar. e
legalizar. se ndo legitimar, os resultados momentdneos
de forcas em continua luta na ampla matriz social....
Partindo dessa perspectiva. a gquestdo fundamental
torna-se: Como uma guestao ou wmu cX1§ERCia [orna-5e
ou deixa de se tornar o foco de preocupacdo o interesse
dentro de uma politica? (12)

Compare essa declaragdo com a de Michaei Lipsky (1980), que
argumenta que, de formas importantes, uma politica e feita em
“escritorios cheios de pessoas ¢ nos enconnros diarios de
Juncionadrios que lidam diretamente com o pove” (sii). S3o
aqueles que o cidaddo medio ve€. e que, portanto. representam o
governo para a pessoa comum. C'omo os burocraias que lidam
diretamente como 0 povo agem, portanto. ¢ o que realmente

Importa para as pessoas.

As duas hipoteses expressadas por Cobb e Elder e Lipsky
apontam para diferentes tipos de influéncia na elaboragdo de uma
politica. Primeiro, temos a influéncia de uma elite na
determinagdo de que tipos de questdes tornar-se-ao legitimas
para uma decisdo do governo e, segundo, temos a influéncia de
burocratas sobre as politicas que efetivamente se tornam topicos
de agdo do governo. Essas sdo somente duas das muitas teorias
existentes sobre processos de tomada de decisdo. Elas
representam o que chamaremos de teorias da elite e da

| burocracia na formulagdo de politicas. As principais teorias

‘ existentes serdo consideradas em detalhe no Capitulo 3.

Supostamente as teorias simplificam a realidade, nos dizem que
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eventos procurar entre uma abundancia de atividades que
acontecem, e explicarn como esses eventos estao
interrelacionados para produzir o resultado final. Algumas
teorias fazem isso melhor do que outras. Uma boa teoria tambem
nos ajuda a prever o que € mais provavel acontecer. Nem todas
as teorias de elaboragdo de uma politica publica fazem isso da
mesma forma. Por exemplo, se a teoria da elite fosse de fato
precisa e se, alem disso. as pessoas tentassem promover seus
proprios interesses, poderiamos esperar que a politica publica
quase sempre refletisse os interesses da elite. Preveriamos que
qualquer nova politica, seja ela a respeito da criminalidade, de
impostos, da assisténcia social ou da educagao, refletiria os
interesses da elite. Julgue se isso € ou ndo verdade depois de ler
sobre as politicas descritas na Parte II. Durante a maior parte
deste livro, vamos partir do pressuposto de que a teoria
burocratica € a mais precisa e de que os implementadores sao os
mais influentes na formulag@o das politicas publicas americanas.
As burocracias governamentais sao os principais
implementadores da politica governamental, mas, como veremos
no Capitulo 4, agéncias privadas também exercem um importante
papel na implementagéo.

O IMPERATIVO ORGANIZACIONAL

Um dos desenvolvimentos mais significativos do século vinte foi
o0 crescimento de burocracias governamentais no mundo inteiro.
Esta tendéncia aconteceu em paises orientados para o socialismo.
tais como a Russia e a China, bem como em democracias
industrializadas do ocidente. Embora muitos tenham tentado
reverter o crescimento do governo - mais notadamente na
Inglaterra, com a eleigdo da Primeira Ministra Margareth
Thatcher, em 1979, e nos Estados Unidos, com a elei¢do do
Presidente Ronald Reagan, em 1980 e 1984 - € improvavel que a
tendéncia possa ser significativamente revertida. Em 1992, ja
havia se tornado claro que o crescimento do governo nao havia
sido impedido por Reagan ou Bush. A eleigdo de Bill Clinton
como presidente, em 1992, garantia mais expansao
governamental porque suas politicas exigiam um governo mais
ativo. De acordo com o cientista politico Robert Presthus "Nado
tenho ilusées de que a tendéncia em diregao ao rtamanho,
concentragdo e racionalizagdo burocratica possa ser revertida,
dada a exigéncia de crescimento economico para atender as
necessidades de pleno emprego e as exigéncias de sociedades
avangadas e em desenvolvimento no sentido de padraes mais
elevados de vida e de maiores beneficios sociais (1978, viii).

Agéncias governamentais nao sio as unicas organizagoes que
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cresceram. O alcance global de burocracias privadas em larga
escala - incluindo corporagées multinacionais. tais como a Exxon
- deve prosseguir em um mundo no qual as nagdes tornaram-se
crescentemente interdependentes. A expressdo "fabrica global"
caracteriza o fato de que muitos produtos modernos, tais como
bicicletas e automoveis, sio feitos em trés ou quatro nagdes, ao
invés de em somente uma. Partes de um produto podem ser
manufaturadas na Franga e na ltalia, ¢ montadas em um terceiro
pais, como os Estados Unidos. Esta ¢ somente uma faceta desta
interdependéncia entre burocracias privadas, em larga escala, no
mundo atual.

As burocracias, portanto. exercem uma influéncia que permeia as
vidas quotidianas das pessoas em uma grande parte do mundo.
Mas o que € também importante a respeito das burocracias. e
que elas possuem um profundo impacto na formulagdo de
politicas publicas. De fato. as burocracias determinara quem
recebe o que, onde, e quando Os corpos legislativos, que
supostamente sdo, num sentido legal e constitucional, as
instituigdes que criam as politicas na sociedade americana, agora
possuem um papel muito menor no processo de elaboragdo de
politicas. Conselhos municipais e corpos legislativos do estado,
especialmente a nivel municipal e estadual, comumente se
reunem por um curto periodo de tempo a cada ano, tendo,
portanto, um impacto relativamente pequeno na politica contra a
criminalidade, na educacional, na de assisténcia social, na de
saude publica. As burocracias locais e dos estados, tais como os
_departamentos de ¢ educacdo. de policia, penalidades, assisténcia
social e saude, 530 : q__qgwreaimeme fazem as politicas.

Os conselhos municipais, as comissdes regionais, e as legislaturas
estaduais e federal fazem as leis. mas as leis constituem somente
parte de uma politica e, como veremos, ndo sdo a maior parte.
Para se obter uma melhor compreenséo desta distingao entre leis

¢ politicas, nos nos voltaremos agora para o processo de
formulagdo de politicas.

O CICLO DE UMA POLITICA

Definimos uma politica como os principios subjacentes as
‘pretende realizar atrav és de uma agdo gm
podemos também ter uma perspectiva realista de uma pohtlca
Podemos partir do pressuposto de que nao importa o que seja
pretendldo com a agdo do governo. o que € alcancado € a
politica. Partindo de uma perspectiva realista, uma politica € o
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resultado do sistema de elaboragio de politicas. E o efeito
cumulativo de todas as agdes, decisdes e comportamentos dos
‘milhdes de pessoas que fazem e implementam uma politica

'pubhca As burocracias governamentais sdo 0s maiores e mais -

influentes desses implementadores. Havia cerca de 18,5 milhdes
de pessoas trabalhando para os governos federal. estaduais e
municipais em 1992 (veja a Figura 1.1). A maior parte delas
trabalhava para os governos municipais e estaduais. onde o
crescimento das burocracias foi o mais pronunciado. De fato, o
numero de trabalhadores do governo federal permaneceu
relativamente estavel, desde 1957, embora o tamanho do
orgamento federal tenha crescido drasticamente na ultima

deécada.

Figura 1.1

Numero de funcionarios do governo por nivel de governo, 1957-1985.

Numero de
Servidores
(em milhdes)

20 - 18.554
18
16 Todos os governos
14
12 10830
10 . Municipa'
&
i
4
i Estadual : R
e — L S
Federal
C = = = e : - 2
1957 195 1967 1972 1977 1982 1887 1291

Porque a politica ¢ o resultado de um sistema para sua
formulagdo, os principios e as estrategias basicas do governo sao
desenvolvidos a cada momento do ciclo de uma politica, desde o
planejamento da agenda até o seu impacto E util pensar na
elaboragdo de uma politica como um processo sequencial ou
cronologico, como mostra a Figura 1.2. Assim, podemos
descrever o processo em estagios' Primeiro, uma questdo ¢
colocada na agenda para a elaboracao de politicas, 0 que
significa que ela se torna um problema com o qual uma agéncia
governamental, tal como um corpo legislativo, uma corte, ou um
agéncia administratva, lidara; segundo, a questao € discutida,
definida, € uma decisao € tomada sobre se uma agdo deve ou n@o
ser tomada em relagdo a questo; este ¢ o estagio de formagao

’n
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Figura 1.2
O ciclo de uma politica

1. A vrganizagdo da agenda
Questdes toman-se parte da agenda publica.
sendo consideradas pelo corpo legislativo,
pela agéncia administrativa ou pela corte

2 Formulagio
O problema ¢ delimido, interesses  sdo
agregados em 2p0i0 ou oposigdo a ele, uma
determinada eabordagem para solucionar o
problema ¢ adotada

3. Implementacdo
Partes ausentes na politica sio geradas.
programas sdo cnados, ¢ aspectlos da pohitica sdo
modificados para atender as necessidades.
recursos € exigéncuas Jas agencias
implementadoras ¢ da clientela que clas almejam

4. Avaliagdo
O 1mpacto da pelitica e os processos pelos quals
ela esta sendo implementada sdo avaliados.

\‘_"“ RIEVISAQ) — l—‘» REEVISAO __f

5 Termino
A politica pude ser desconuinuada devido a
perda de apoio, por ndo estar alcangando suas
metas, ou por custar demais, em lermos
financeiros.

--..-..;--uttuo_otutttb-&b-ooo00000000000060606®&&0é

da politica; terceiro, a a¢do ou decisdo € transferida a agéncia
T e———— L 3 = %
administrativa para sua implementagao; quarto, as agdes
realizadas pelas agéncias administrativas sdo avaliadas para
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determinar que impacto tém sobre as audiéncias e clientela
almejadas; e quinto. uma politica pode ser descontinuada se
perder o apoio politico, se ndo estiver alcangando suas metas.
por ser custosa demais, ou por alguma outra razdo. Além disso.
existem sub-ciclos que vdo da implementagao e avaliagio a
formulagdo, porque as politicas. com freqiiéncia, sdo ajustadas

com base no conhecimento sobre seu impacto e deficiéncias

'reals Todos os—cmco estagios encontram-se descmos com mais

detalhes abaixo

~ Esta visdo do processo de elaboragao de uma politica,

envolvendo varios estagios € util por distinguir componentes
importantes de um conjunto complicado de comportamentos; em
resumo, ela simplifica a realidade. Mas ela tambem apresenta
desvantagens. Uma delas € que muitos componentes do processo
nio foram incluidos. Por exemplo, os "resultados” do sistema
podem ser inseridos apos o estagio de implementagdo. Esses
resultados sdo todas as agdes realizadas pelos milhdes de
funcionarios do governo que na realidade implementam a
politica. Essas atividades apresentam um impacto significativo
sobre a clientela. Neste livro, tratamos dos resultados como as
atividades geradas no estagio de implementagéo.

/] | |Outra ﬁi@gma em desta visdo do processo de elaboragdo d

ruma politica € que ela ¢ organizada demais, logica demais e
=' sequenczal demals \10 mundo real, os vanos estaglos se

tempo, ou fora de sequencxa. Por exemplo, a orgamzacao da
agenda pode levar diretamente a avaliagdao, pols uma vez que um
item seja colocado na agenda, politicas existentes naquela area
podem ser avaliadas. Assim, quando a fome se tornou parte da
agenda nacional de politicas, no final da década de 60, programas
existentes de nutrigdo e de assisténcia social foram avaliados para
ver porque eles ndo estavam alcangando as criangas famintas. Em
sua maioria, a elaboragdo de politicas € um processo ciclico,
embora freqientemente pule varios estagios. Além disso.

. politicas estdo sempre sendo formuladas e reformuladas; uma

i
.,/

H

politica nunca € um unico, claro e nao contraditorio conjunto de
objetivos, sendo mais comumente uma mescla de metas,

objetivos e comportamentos conflitantes. Ela ndo € feita somente
por "formuladores de politicas" no topo, mas também por uma
mulndao de burocratas que lidam dlretameme com O povo € que
na verdade prestam os S€rvigos as pessoas (Lipsky 1980; Prottas
1979) Michael Lipsky, um lider especialista em burocratas que
lidam diretamente com o povo, diz:

Eu afirmo que as decisdes dos burocratas que lidam
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diretamente com o povo. as rotinas que cles estabelecem
¢ us novidades que eles inventam para lidar com as
tncertezas e pressées de trabatho. tornam-se
efetivamente as politicas publicas que eles colocam em
pratica. Sustento que uww
compreendida tal como fui elaborada nos legisiativos
“ou nos escritorios de administradores de alto escaldo.
porque ela é de fato feita nos escritorios e nos encontros
diarios de funcionarios que lidam diretamente com o
publico. (1980, xii)

Professores de escolas, policiais, funcionarios da assisténcia
social, enfermeiras da saude publica. juizes e promotores. ¢ uma
multiddo de outras pessoas que trabalham em agéncias
governamentais no sentido mais realista. fazem politica na
medida em que executam suas tarefas diarias. Nesse sentido,

re—.. . : e o ;
| politica € o resultado do sistema de elaborac¢do de politicas. .
| ’r’__‘____

[maginar a elaboragdo de poiiticas como um ciclo que envolve
estagios tem tambem suas vantagens. A principal delas ¢ que isso
nos capacita a ver todo o processo, do inicio ao fim. Podemos,
portanto, ver a politica sendo feita, e ndo simplesmente como
uma unica decisdo, lei ou regulamento As leis aprovadas por
corpos legislativos constituem somente parte da politica,
podendo, na verdade, ser a menor parte. Quando uma lei que tem
objetivos vagos e ambiguos € aprovada - o que com frequiéncia
acontece na poiitica americana - entdo a politica € realmente
engendrada pelas agéncias administrativas, que determinam quais
serdo os objetivos reais da lei. Isso acontece porque 0s corpos
legislativos, numa tentativa de evitar fazer escolhas em situagoes
controversas, comumente ndo sio especificos e claros nas leis
que aprovam. Isso faz parte da sabedoria politica que diz que um
politico inteligente deve evitar fazer inimigos, o que ocorreria se
o corpo legislativo tomasse partido em uma questdo E parte do
conselho que um ex-presidente da Camara dos Deputados, Sam
Rayburn, deu a um membro do Congresso, recém eleito, 4o lhe
dizer que ele deveria manter sua boca fechada porque “os
eleitores nunca criticardo vocé por algo que vocé ndo diz,
somente por coisas que voce diz".

Um bom exemplo da forma como o Congresso passa a
responsabilidade para agéncias administrativas € o Ato de
Seguranga Ocupacional e Saude (Occupacioanl Safety and
Health Act - OSHA) de 1970. Esta legislagao confronta dois
interesses em competi¢ao: aqueles de trabalhadores que podem
ter sido feridos ficado doentes, ou sido mortos por exposi¢do a
situagOes de perigo no trabalho. contra o interesse de scus
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empregadores que. para reduzirem esses riscos, teriam, as vezes,
que desembolsar grandes quantias Quando o Congresso deixou
essa lei passar, ele ndo conseguiu chegar a um acordo sobre
quais desses dois interesses deveriam ter prioridade. Ele passou a
responsabilidade para a Administragdo de Seguranga
Ocupacional e Saude, quando deixou de especificar como os dois
interesses opostos deveriam ser equilibrados. De acordo com
Lowi (1972). o ato fornece semente "uma expressao de
sentimentos pelos resultados finais desejados. A legislagdo da
OSHA escolhen como seu proposito assegurar ao maximo
possivel condigdes de trabalho scguras e saudaveis aos homens
¢ mulheres da nagdo e preservar os recursos humanos " (117).

O Congresso presumiu que a agéncia encarregada de administrar
a Lei seria capaz de fornecer os padrdes de comportamento para
os empregados. Mas, em muitos casos, a industria nao gostou
dos padrdes estabelecidos pela OSHA. Por exemplo. o unico
limite estabelecido pela OSHA em relagdo aos custos para as
industrias foi que eles ndo deveriam ter o efeito de levar a
bancarrota uma industria inteira. Ao se aplicar este padrdo para a
industria téxtil, ele impds limites estritos na quantidade de poeira
de algodao que os fabricantes poderiam tolerar em suas fabricas.
De acordo com a OSHA. milhares de trabalhadores estavam
sofrendo de uma doenga na por¢@o superior do aparelho
respiratorio, conhecida como doenga do pulmio marrom
(bissinose), que era debilitante, e, as vezes, até fatal. A industria
discordou e abriu um processo, com a alegagio de que a OSHA
deixou de provar a sua defesa de padrdes mais altos. A Suprema
Corte apoiou a OSHA e rejeitou a abordagem de custo-beneficio
pela qual serna requeride que a OSHA provasse que os beneficios
para a saude dos trabalhadores excederiam os custos para a

‘industria. No entanto, as administra¢des de Reagan e de Bush

subsequentemente aplicaram padrdes de custo-beneficio para
essas e para outras areas de regulagdo do governo.

Neste caso, uma agéncia administrativa esta realmente fazendo
uma politica. De acordo com a OSHA, a seguranga e a saude dos
trabalhadores € o que mais importa, sendo o custo para a
industria secundario. As cortes tém apoiado a agéncia nesta
questdo. O Congresso colocou-se fora da questdo por ela ser
extremamente dificil. Quanto vale a saude e a seguranga de um
trabalhador em termos de custos para a industria? Se os padrdes
estabelecidos pela OSHA fossem impedir que mil trabalhadores
contraissem a doenga do pulmao marrom, e se alcangar este
padrao custasse a industria téxtil 100 milhdes de dolares (ou 100
mul dolares por trabalhador), o padrao da OSHA devena ser
aplicado” Qualquer que seja a resposta que vocé dé para essa
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pergunta, € obvio que se vocé fosse um membro do Congresso,
sua resposta faria alguns inimigos Um "sim" deixaria a industria
zangada, e um "ndo" deixana os trabalhadores zangados. Esta e
uma situagdo conhecida como aquela na qual ninguem “ganha ",
sendo, portanto, natural que um politico evite essa questdo ou a
mantenha fora da agenda.

Os estagios no ciclo de uma politica. na Figura | 2. ndo
correspondem as instituigdes e agéncias envolvidas na elaboragao
de politicas no governo americano Essas instituigdes e agéncias
do governo sdo os corpos legislativos, as cortes, as agéncias
administrativas, as corporagdes do governo tais como o
Tennessee Valley Authority. entidades para-estatais. tais como as
prestadoras de servigos. o sistema federal e os orgdos regionais.
tals como os conselhos do governo. Ha uma tendéncia de se
pensar que as politicas sdo formuladas por corpos legislativos e
implementadas por agéncias administrativas. No entanto. em
muitos exemplos, as agéncias administrativas formulam a politica
€ 0s corpos legislativos tornam-se envolvidos na sua
implementagao.

A tendéncia de se pensar numa formulagdo como sendo da
algada do corpo legislativo e na implementagdo como sendo da
al¢cada das agéncias administrativas acontece devido a doutrina
de separacio dos poderes. Esta e a doutrina legal que diz que o
governo consiste dos poderes legislativo, executivo e judiciano,
e que cada um desses poderes faz parte de uma agéncia diferente
(Congresso, presidéncia e Suprema Corte). Por esses poderes
serem derivados da Constitui¢do de forma independente, eles
devem continuar separados. As agéncias administrativas ndo .
podem fazer leis, cortes ndo devem fazer politicas, e corpos
legislativos ndo devem introjetar politica no interior da
competéncia administrativa. Mas essa dicotomia politico-
administrativa, como € agora chamada, € reconhecida como
incorreta. Enquanto que a doutrina da separagdo dos poderes
existe na constituigdo, na realidade, existe uma mescla dos
poderes na operagdo quotidiana do governo.

O ciclo de uma politica € uma representagio abstrata dos

_ estagios na elaboragdo de uma politica. Como mostra a Figura

1.2, a elaboragdo de uma politica € um processo continuo.
Embora uma politica possa se tornar rotineira, no sentido de que
ela se torna uma parte dos principios padronizados de operagdo
de uma ageéncia. ela nunca ¢ estatica ou imutavel. Mudangas e
transformagdes continuardo a ser feitas durante o ciclo.

Os estagios ilustrades na figura 1 2 apresentam outros aspectos
£ 2 p
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do ciclo das politicas. Primeiro, a politica ndo ¢ feita de uma so.
vez, mas acontece com o passar do tempo (Eulau e Prewitt
"1977. 477). O comportamento de funcionarios do governo deve
ser repetitivo e consistente ao longo do tempo para que se possa
dizer que ele representa uma "pohtica”. De acordo com Eulau e
- Prewitt, "na realidade, u politica emerge através do tempo e so
| pode ser observada arraves da observagao, no tempo, do

I\ comportamento de governantes ¢ governadus. O que o
|| observador vé. ao idenitificar uma politica a qualquer dado

| . G 2 5 g
momento, e, O MAxXIMo. 1Nl esiagio ON umd expressao numa

equiéncia de evenlos, que constitui o desenvolvimenio de uma
politica." (1977, 481).

Os estagios descritos na Figura 1.2 ndo sdo analogos aos
estagios do desenvolvimento infantil ou do desenvolvimento
econdmico, Nos quais a pessoa ou O pais tem que passar por um
estagio antes de ser capaz de seguir para o proximo. No
processo de elaboragdo de uma politica, alguns estagios podem
ser suprimidos de uma so vez. Por exemplo, a decisdo de um
presidente em reconhecer a existéncia de um novo pais no
cenario mundial € quase que auto-implementadora: isso € feito
quando o presidente assina um decreto que diz que os Estados
Unudos reconhecem a legalidade, dentro da lei internacional, da
existéncia de um novo pais. Assim, neste caso, nao ha estagios
de implementagao ou de avaliagio.

ANALISANDO E AVALIANDO POLITICAS
PUBLICAS

O estudo das politicas € um esforgo profissional praticado por
um grande numero de individuos treinados em escolas de
politicas publicas, de questdes publicas e de administragao
publica. Muitas disciplinas académicas contribuem para o campo
da analise de politicas, incluindo economia, ciéncia politica,
psicologia, educagio, sociologia, engenharia, matematica,
estatistica, computagdo, administragao publica e de empresas,
fisica e geografia.

O cientista politico Austin Ranney (1962) identificou quatro
razoes para se aprofundar nos estudos de politicas. Uma €
“puramente cientifica, ou seja, a meta do estudo das poTucas e
aprofundar nosso conhecimento sobre elas. Essa pode ser
chamada de uma razdo puramente académica, por ndo haver
consideracdo sobre como o conhecimento sera utilizado. Ela
envolve uma pesquisa basica em sua forma mais pura; sua meta e
aumentar o conhecimento ¢ a teoria. Muitos especialistas créem
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que a analise das politicas deve ser restrita a esse papel. A
segunda yazdo € profissional, ou seja. a meta do estudo de
politicas € poder aprimorar essas politicas. Cientistas sociais
sentem-se profissionalmente obrigados a ajudar o governo a
encontrar solugdes para os problemas da sociedade. Este motivo
tornou-se particularmente pronunciado na "sociedade da
experimentagdo", que foi primeiramente descrita pelo psicologo
Donald Campbell (1969). A esperanga aqui € que agéncias
governamentais estabelegam novos programas de forma que
estes possam ser testados por cientistas sociais, e que essas
agencias respondam pelas avaliagdes de seus programas. @
J€rceira razdo para se aprofundar no estudo de politicas € o que
Alice Rivlin (1971) chamou de "revolugio silenciosa". Os
estudos de politica tém crescentemente se tornado uma parte das
agencias governamentais a nivel federal e estadual. A avaliagdo
de programas (que constitui um aspecto do estudo de politicas)
foi estabelecida dentro de agéncias governamentais para
determinar como as politicas estdo sendo implementadas e se elas
estdo alcangando os objetivos desejados (Cronbach 1980). A
qudrta razdo) para estudar as politicas, mencionada por Ranney, e
politica: para aconselhar os politicos sobre que politicas eles-
devem apoiar em suas campanhas de eleigdo ¢ também depois de
serem eleitos.
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O estudo de politicas € um fendmeno recente. iniciado na década
de 40. Alguns desses estudos tem sua origem na segunda guerra -
mundial, quando engenheiros, fisicos, matematicos, psicologos e
sociologos foram recrutados no esforgo de guerra para ajudarem

YA ‘Jﬁl’"’“{/‘-’—f’“ os militares. O que se desenvolveu tornou-se conhecido como
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"pesquisa operacional", chamada assim por ser aplicada a
operagdes militares especificas. Depois da guerra, esses cientistas
comegaram a aplicar suas ferramentas ¢ tecnicas para ajudar a
solucionar problemas empresariais. Seu trabalho se desenvolveu
ate a cnagdo de muitos metodos matematicos € quantitativos
sofisticados. ensinados atualmente em muitas escolas de
administragdo de empresas. O proposito desta grande variedade
de teécnicas analiticas € ajudar as organizagdes a aprimorarem
suas metas. Dado um conjunto de metas e objetivos claramente
declarados, um pesquisador operacional pode ajudar a encontrar
a alternativa que maximizara sua realiza¢do. Atualmente. isto e
mais comumente chamado de analises de politicas.

Embora cientistas politicos estejam interessados e envolvidos
com analises de politicas, os economistas s3o 0s principais
profissionais envolvidos neste tipo de ciéncia. Na verdade, no
governo, economistas realizam mais analises de politicas do que
qualquer outro grupo profissional. Os economistas tendem a ser
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mais interessados na parte final do ciclo das politicas -
especialmente na analise de formas alternativas de se alcangar os
objetivos dessas politicas. Analises de custo-beneficio e custo- |
-efetividade sdo duas das tecnicas mais importantes usadas por \(0
economistas (veja Capitulo 5). D,

Qutra linha dos estudos de politicas, usa algumas das técnicas da
pesquisa operacional e técnicas de planejamento. e as aplica no
processo de preparagao de orgamentos de agéncias
governamentais. Conhecida como PPBS (sistema de
planejamento, programagdo € orgamento, em inglés), a meta
deste método de analise e estimular as agéncias a declararem
seus orgamentos sob a forma de metas de programas, ao invés de
sob a forma de rubricas do orgamento. A idéia € que as agéncias
sejam capazes de dizer que podem realizar "X" unidades de
objetivos no programa A e "Y" unidades no programa B. Elas
devem também especificar quantos recursos seriam necessarios
para se alcangar uma determinada unidade de objetivos em cada
programa. Dessa forma, decisdes orgamentarias podem ser
baseadas em consideragdes sobre o quio bem o programa esta_
indo, ao invés de em consideragdes politicas sobre quem ele
ajuda e a quem ele prejudica

A maior parte dos estudos sobre politicas podem ser divididos
em trés partes: analise das politicas, implementacao das politicas
e avaliagdo de programas. Elas encontram-se descritas a seguir.

1.Analise das politicas - Isso geralmente acontece antes de se
tomar as decisdes sobre uma determinada politica. Seu
principal objetivo € encontrar a forma mais eficiente de
maximizar as metas e 0s objetivos. Por exemplo. quando
varios corpos legislativos dos estados estavam considerando a
adogdo de novos codigos criminais que determinavam
sentengas minimas e especificas para infragdes, eles pediram
aos analistas de politicas para prever como tal decisdo afetaria
o tamanho das populagdes encarceradas. Estas previsdes
foram realizadas para se estimar a quantia em dinheiro que
seria necessaria para a construgdo de novas prisdes, se 0 nOvVo
codigo fosse adotado. Seria entdo possivel ver quanto custa
deter os criminosos. Economia, matematica e estatistica sao
as principais disciplinas envolvidas neste aspecto dos estudos
das politicas. Alguns desses metodos estdo descritos na
analise de politicas, no Capitulo S.

2.Implementacao de politicas ou analise do processo - Este

metodo focaliza basicamente o processo pelo qual as politicas
sé¢o traduzidas em programas € como eles sdo administrados e
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gerenciados As disciplinas mais imper:antes envolvidas neste
aspecto dos estudos das politicas sdo - ciéncia politica e a
admunistragdo publica. Por exemplo. o corpo legislativo,
contemplando se a liberagdo de uma nova lei requerendo que
criangas com menos de cinco anos usem cintos de seguranga
enquanto viaiam de automovel sentadas em uma cadeira para
criangas, pode exigir um estudo sobre a possibilidade de sua
implementagdo. Tal estudo descreveria as varias ferramentas
que podem ser usadas para alcangar seus objetivos, quantos
recursos seriam necessarios para fazer a lei funcionar e uma
estimativa do qudo possivel seria implementa-la. A
implementag¢do e os métodos de avaliagdo encontram-se
descritos no Capitulo 4.

3.Avalia¢ido do programa - Esta € basicamente uma atividade

pos-decisoria que visa determinar se um programa esta

alca.ngando suas metas, 0 quu}ograma esté rt,alizando S

envolwdas neste caf campo 530 psxcologla e sociologia. Por
exemplo, um novo programa que visa melhorar o desempenho
educacional de criangas pouco privilegiadas, pode ser avaliado
para se determinar se ele esta, de fato, realizando seus
objetivos. Este aspecto do estudo de politicas encontra-se
descrito no capitulo 5.

PROPOSITOS E METAS DO ESTUDO DE
POLITICAS

[ Todas as formas de estudmsao tentativas de injetar

| um alto grau de racionalismo nas tomadas de decisdes. Ao inves
de tomar decisGes tendo como base o que foi feito no passado,
quanto apoio existe para um dado programa, ou O que 0S
administradores ou membros do corpo legislativo querem, as
decisdes sdo baseadas no quio bem os programas estdo
alcangando seus objetivos.

A principa)/ferramenta analitica do analista de politicas € uma
representacdo abstrata, sob a forma de um modelo, de situagdes
complicadas de tomada de decisdes. Elementos essenciais
- realizagdo dos objetwos sio identificados e medidos. Eles se
 tornam (aridveis)cujas interrelagdes so descritas em modelos
| como as equagdes matematicas, esquemas, arvores decisorias, e
| outros tipos de modelos (Stokey & Zeckhauser 1978, Gohagan
1980; Mc Kenna 1980).

Esses métodos tém sido aplicados em problemas tao diversos
quanto no planejamento das instalagdes de saide, em combater
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ou ndo furacdes, em que ponte construir. em quantas linhas de
Onibus escolares sdo necessarias para se alcancar Integragéo, no
planejamento do poder dos homens e das mulheres, e no
desenvolvimento de vacinas. Enquanto que, algumas vezes. esses
metodos ajudam a se chegar a melhor decisdo, eles nao sio
comumente usados no momento da decisiao A razio é bem
simples. O processo de elaboragdo de politicas em sj &
incremental por natureza. nio racional, altamente politico,
frequentemente desunido e desconectado (Lincoln 1985). Isso
'/ significa que a maioria das decisdes referentes as politicas (ea
| outras decisdes também), sao feitas através de pequenos
incrementos, ao invés de em saltos, ¢ a reflexdo nem sempre
precede uma agdo; comumente, um individuo ou uma agéncia
| governamental age primeiro e depois analisa o que foi feito
(Palumbo e Nachmias 1984). Isso nio significa que grandes
. mudangas nunca sejam feitas, significa somente que o

uma alternativa que "satisfaga" ao invés de maximizara_ -
\\ Tealizagdo das metas das politicas Com “satisfazer", querem?)?
dizer que a alternativa selecionada ¢ someme um pouco melhor
do que a pratica existente. A satisfagao inclui mais do que as
metas das politicas; ela considera o apoio poiitico, forgas
organizacionais e protegao das bases. entre outras coisas,
Técnicas para analises de politicas, por outrr, lado, sdo baseadas
na no¢do de que uma vez que a melhor alternativa para o alcance
das metas seja identificada, uma organizacz, fara o possivel para
implementa-la. Mas na realidade isso raramerze acontece. As
organizagdes ndo s&o to flexiveis pzra serem capazes de
prontamente adotar novas altemativzs, nZ-, importa o quo
“melhor elas possam parecer-em relacz”, a7, c.e elas estao
efetivamente fazendo. Mudangas'sz2 47 : de acontecer na
_ ‘maior parte das orgarﬁza_éﬁ'éEflfﬂgsLnlquz:mJ € possivel faze-las
mudar, ndo € sempre possivel prever 2s corsequéncias de tal

o mudanga. Uma vez que essas conseguénciz: renham tomado

forma, mesmo que elas ndo tenham side, propositadas, € muito
dificil reverté-las. Por exemplo, 0s 204103 2, preco dos produtos
agricolas americanos foram originaimenre ¢~ ncebidos como uma
forma de ajudar as fazendas de famizz: meZ25 4 lidarem com os
imprevistos da natureza. Mas com © pzsser 295 anos, eles tém
tendido a encorajar o Crescimento ce ganse empresas da agro-
industria, pois as grandes fazendas oider <rer grandes quantias
para a sustentacdo dos pregos € usa-.z: =z ¢ tornar ainda
maiores. Essas fazendas grandes. emzzes2: 1ornaram-se uma
forga politica potente que faz lobby pr2 mr=edir que a politica
de sustentagdo dos pre¢os da agrnicum-z sz mudada. Este
resultado ndo foi pretendido por agues; = _» originariamente
adotaram Os Suportes a0s pregos cz ezxaxzzra No entanto, 6

dificil reverter esta politica Em 1957 ~-» +zempio, o Presidente
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Reagan tentou terminar com 0s suportes aos pregos agricolas ¢
se deparou com uma tempestade ce controversia.

No entanto, houve pressdes fortes durante a decada de 70,

visando aumentar o racionalismo nas decisOes. A pcsqussa de

avaliagdo ganhou espaco em muitas agéncias governamentais.

Pressionados por varias tendéncias politicas para serem mais

eficientes e menos dispendiosos, e para responderem melhor aos

desejos dos cidaddos, muitos programas governamentais

adotaram unidades de pesquisa de avaliagio. A meta da pesquisa

de avaliagdo € a mesma que a da analise das politicas, embora os
“metodos utilizados s€jam ligerramente diferentes. Ao invés de

desenvolver modelos de situagdes de decisGes em potencial,

r" pesquisadores de avaliagdo examinam programas que tém sido
i7vc. adotados e perguntam: Eles atingiram os objetivos desejados”

Quéo bem e quanto os programas foram implementados? Essas
duas formas de avaliagdo sio conhecidas como avaliagio
somativa (para ver se 0s objetivos estdo sendo atingidos) e
avaliagd@o formativa (para ver como o programa esta sendo
implementado). Estas e outras formas de avaliagdo de polltlcas
estdo descritas com mais detalhes no Capitulo 5.

No inicio da década de 80, a pesquisa de avaliagdao se deparou
com uma crise. Agéncias do governo ndo estavam mais usando
os resultados das avaliagdes ao tomarem decisdes sobre politicas
(Palumbo e Nackmias 1984). Isso deu surgimento ao
desenvolvimento de técnicas como a determinagdo da
avaliabilidade (que € utilizada para determinar se um programa
pode ser avaliado) e a uvaliaydo focadu na unlizagdo (uma
abordagem na qual aqueles que tomam as decisdes ajudam a
elaborar a avaliag@o e, portanto. "compram" os resultados). Além
disso, a atengdo € focada em como as politicas estavam sendo
implementadas. A implementagio ce politicas tornou-se o
calcanhar de Aquiles da elaboragao de uma politica (Hargrove
1976). Por exemplo, avaliadores descobriram que um programa
que visava melhorar a forma como mies que viviam de ajuda de
custo, mantinham seus or¢amentos domeésticos, ndo estava
funcionando. Quando uma segunda equipe investigou o caso,
descobriram que o programa néo estava funcionando porque nao
havia sido implementado (Patton 1979).

A habilidade dos estudos de politicas de influenciar a politica no
futuro dependera de reconhecermos ou ndo que existem limites
para quanto racionalismo pode ser injetado no mundo frenético,
barulhento, e confuso das tomadas de decisdes. A avaliagdo €
politica, ndo importa o qudo cientifica ela tente ser (Palumbo
"T987). Talvez, a melhor metafora utiiizada para descrever a
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complexidade e o n3o racionalismo das tomadas de decisdes seja
o0 modelo da lata de lixo (Cohen, March & Olsen 1972; Lincoln
1985). Neste modelo, ao inves de problemas buscando solugdes,
encontramos solugdes vagando, procurando problemas para os
quais elas possam servir e técnicas buscando solugdes as quais
elas possam ser aplicadas. E semelhante & "lei do instrumento" de
Kaplan. que € representada pela criancinha queganha um martelo
pela primeira vez e descobre que tudo precisa ser martelado.

A elaboragédo de politicas, em resumo, nunca pode tornar-se
inteiramente racional. Isso ndo significa que deveriamos desistir

de todas as tentativas de injetar um grau de racionalismo na

tomada de decisdo. Existe muito valor na fentativa de ser

racional, mesmo que uma racionalidade completa nao seja

possivel. A medida que prosseguirmos ao longo deste livro,
descrevendo os varios estagios na elaboragdo de politicas, e as

formas de otimizar e avaliar politicas, as segumtes perguntas

devem ser mantidas em mente: _ .. .

i 7 WL [yt
|
-

1. Os objetivos da politica podem ser alcangados?

. Existem tecnologias sociais que nos capacitem a alcangar as
metas declaradas das politicas?

A politica foi realmente implementada?  frete p,
. O quéo bem ela foi implementada? oo,

P
o g,

1J

wh I Lo

. A politica alcangou sua metas” A
. Que metas a politica realmente alcangou?
. Existem melhores formas de se alcangar as mesmas metas?

~N O

Se vocé puder responder essas sete perguntas para qualquer
politica - saude, assisténcia social, transporte, defesa, protegdo
ambiental - vocé tera uma quantidade substancial de
conhecimento sobre o processo de elaboragao de uma politica, as
ferramentas e técnicas para otimizar as politicas, e o tema real da
politica especifica em questdo.
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