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Resumo: O trabalho procura discorrer sobre alguns aspectos transversais na analise de politica publica sob a
perspectiva do modelo processual (ciclo de politica publica), tais como: institui¢cdes, fragmentagio,
descentralizacio, participacio, saber técnico e saber local. O modelo processual é enfocado nio apenas como
uma sistematiza¢io de fases administrativas (formulagdo, implementacio e avaliagdo), mas considerados aspectos
de diferentes naturezas. Portanto, este trabalho propde que o modelo processual seja compreendido como uma
construcdo social, na qual as politicas emergem de um processo interativo entre Hstado e Sociedade. Além disso,
rompe-se com a ideia de que a analise de politicas publicas abrange apenas preceitos da perspectiva
tecnoburocratica, mas, sobretudo, instiga iniciativas de formagao da esfera publica e emancipagdo social, servindo
como referéncia para a gestdo social de politicas publicas.
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Abstract: The paper tries to discuss some aspects that are transversal in the public policy analysis from the
perspective of the procedural model (public policy cycle), such as: institutions, fragmentation, decentralization,
participation, technical knowledge and local knowledge. The process model is focused not only as a
systematization of administrative phases (formulation, implementation and evaluation), but are considered
aspects of different natures. Therefore, this work proposes that the procedural model be understood as a social
construction, in which the policies emerge from an interactive process between State and Society. Moreover, it
breaks with the idea that the analysis of public policies only covers precepts of the technobureaucratic
perspective, but above all, it instigates initiatives of formation of the public sphere and social emancipation,
serving as reference for the social management of public policies.
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1 Introdugao

Como os diversos objetos de estudos nas ciéncias sociais, a analise de politica publica ¢ muito
ampla e envolve varias formas de abordagens e modelos (CAVALCANTE; ARRUDA, 2016). Autores
como Barcelos (2013) destacam o fenémeno “politicas publicas”, com base na sintese de duas grandes

otientacdes teoricas: as abordagens institucionais e as de escolha racional. Na visao de Secchi (2016), a
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analise de politica publica apresenta duas abordagens: a racionalista e argumentativa. A racionalista tem
como pressuposto a adequacdo dos meios aos fins desejados, a projecdo de resultados e a
recomendacdo da politica publica que gere maior bem-estar social. A argumentativa propde a
participagao, a discursividade, o ajuste mutuo e a harmonizagao dos interesses dos atores politicos para
chegar a politicas publicas coletivamente construidas.

Diversos modelos conceituais sao utilizados para o estudo das politicas publicas — institucional,
de processo, de elite, racional, incremental, da teoria de jogos, da opgao publica e sistemico. Dye (2009)
destaca que estes se originam de diferentes abordagens que, em principio, ndo foram formuladas com a
finalidade de estudar a politica publica, mas oferecem um caminho de reflexdo. Logo, esses modelos
visam simplificar e esclarecer as ideias sobre politicas publicas; identificar aspectos importantes de
questdes politico-sociais; focalizar nas caracteristicas da vida politica; direcionar esforcos para
compreender melhor tais politicas, sugerindo o que é e o que ¢ niao importante; propor explicacdes e
prever suas consequéncias.

Entre os modelos conceituais que permeiam o estudo sobre politicas publicas, destaca-se o
modelo de processo que designa a politica publica como um ciclo fundamentado em trés fases politico-
administrativas: formulacao, implementac¢ao e avaliagao (FREY, 2000). Ha uma notéria preocupacio de
analistas em descrever ou aplicar de forma sucessiva as fases que conformam esse ciclo como um
quadro de referéncia para a analise de politica publica sob a 6tica procedimental, administrativa e
racional. Ao considerar esse ciclo como uma forma de analise de politicas publicas, o analista também
deve ter consciéncia de que aspectos de diferentes naturezas poderao ser verificados na sua utilizagao.

Conforme expoe Barcelos (2013), dimensoes relacionadas a poder, pressao, influéncia, crengas,
valores, ideias e visdes de mundo agregam uma orientagao analitica baseada no pressuposto de que a
analise de politicas publicas pode ser compreendida como uma constru¢ao social. Sob essa perspectiva,
este trabalho procura apresentar o modelo processual pautados em alguns aspectos presentes nas
relagdes complexas entre o Estado e a Sociedade, tais como: instituicionais, poder, fragmentagao,
descentralizagdo, participagdo social, saber técnico e saber local. Dessa forma, o trabalho esta
organizado de modo a apresentar as premissas basicas sobre politica publica, alguns modelos
conceituais de analise, bem como uma discussao dos aspectos que permeiam as fases de formulagio,
implementacdo e avaliagio que integram o modelo de ciclo de politicas publicas. A seguir, sao
apresentadas algumas dicotomias que recaem sobre as reflexdes em andlise processual de politicas

publicas, tais como o Estado e a sociedade, o saber técnico e o saber local.
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2 Politicas Publicas: aspectos conceituais e analise de contexto

As politicas publicas sio essenciais para o desenvolvimento, nio s6 econdémico, mas em uma
perspectiva mais ampla, que contemple as dimensdes social, politica e ambiental, bem como os
desafios, contradi¢cdes e dicotomias que se estabelecem nas relacdes entre Estado e sociedade. Para a
compreensao das politicas publicas, é necessario reconhecer algumas conota¢des que as colocam como
um principio, um plano ou um cutso de a¢io seguido pelo Estado e/ou sociedade.

Uma politica puiblica, de acordo com Meny e Thoenig (1992), pode ser definida como o
resultado da atividade de uma autoridade investida de poder publico e de legitimidade governamental. E
por meio do ato de fazer politicas (a¢do ou ina¢ao) que funciona a estrutura governamental. As politicas
publicas, conforme observa Carvalho (2005), tém sido designadas como algum tipo de agio
governamental que apresenta reflexos na sociedade ou em partes dela. A politica publica pode, também,
ser compreendida como um compromisso publico que visa dar conta de determinadas agdes, em
diversas areas e que garantam os direitos sociais (RAULI, 2007). As politicas publicas, como resultantes
da atividade politica, geralmente, envolvem mais de uma decisao e requerem diversas agdes
estrategicamente selecionadas para implementar as decisoes tomadas (RUA, 1997). A politica publica
também pode ser compreendida como uma atividade politica, que segundo Muller e Surel (1998),
depende da dinamica da realidade, visto que esta é construida por distintos atores sociais, considerando
que ha uma conjuntura, correlagoes de forgas e interesses em jogo.

Diante dessas colocagdes, assume-se, neste trabalho, a visao de Souza (2000), segundo a qual
ndo existe uma unica nem melhor definicio sobre o que seja politica publica, no entanto, as suas
principais caracteristicas podem ser assim sintetizadas: i) permite distinguir entre o que o governo
pretende fazer e o que, de fato, faz; ii) envolve varios atores e niveis de decisio, embora seja
materializada por meio dos governos e nao necessariamente se restringe a participantes formais, ja que
os informais sao também importantes; iii) ¢ abrangente e nao se limita a leis e regras; iv) ¢ uma agao
intencional, com objetivos a serem alcangados; v) apresenta impactos no curto prazo e longo prazo; vi)
envolve processos subsequentes apds sua decisio e proposi¢io, ou seja, implica também
implementacdo, execugao e avaliacao.

O foco analitico da politica publica, ainda segundo Souza (2006), esta na identificacio do tipo
de problema que esta visa corrigir, na chegada desse problema a sociedade politica e nas instituicdes

que irdo modelar a decisao e a sua implementagao. Paralelamente a essa breve descricao de conotagoes,
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destaca-se que a analise de politicas publicas tem sido permeada por diversos recortes analiticos que
comportam diferentes abordagens tedricas e privilegiam marcos distintos, como a racionalidade
instrumental, as institui¢des, as redes, 0 processo e a participagao social.

Do mesmo modo, Heidemann e Salm (2009) salientam que a transformagao das politicas em
acoes e mudangas efetivas depende de teorias e modelos que auxiliem os agentes a pensa-las e
operacionaliza-las. Nesse sentido, destacam-se os modelos referenciais apresentados por Dye (2009).

Institucional - trabalha a politica como um produto institucional, ou seja, uma politica nao se
transforma em politica publica, antes que seja formulada e implementada por alguma instituicao
governamental que propicia as politicas publicas trés caracteristicas essenciais: i) legitimidade; ii)
universalidade; iii) coercao.

Processo - a politica publica é concebida como um conjunto de processos politico-
administrativos, dividido em uma série de atividades (identificagdo de problemas, organizagio de
agenda, formulacio, legitimac¢ao, implementagao e avaliagio). O modelo de processo ¢ um enfoque
estreito que circunda a tomada de decisao, mas de grande utilidade, visto que a forma como as politicas
sao desenvolvidas e implementadas podem ou nao mudar o seu contetddo, devido as restrigdes sociais,
econdmicas, tecnologicas, ambientais.

Grupo - concebe a interagao entre grupos como o fato mais importante da politica. Dessa
forma, define como um “grupo de interesse”, individuos com atitudes compartilhadas que fazem
reivindicacGes a outros grupos da sociedade e que se tornam politicos quando apresentam uma
reivindicagdo por intermédio de qualquer instituicdo governamental. O grupo torna-se, entio, a ponte
essencial entre individuo e governo, enquanto a politica representa as lutas entre os grupos para
influenciar as politicas publicas.

Elite - a politica publica ¢ vista como resultado das preferéncias e valores da elite governante,
ou seja, flui de “cima para baixo”, das elites para as massas (ndo se originam nas demandas da
sociedade). A teoria elitista sugere que a sociedade é apatica e mal informada a respeito das politicas
publicas e que a elite molda, na verdade, a opinido das massas sobre as questdes politicas mais do que
as massas formam a opiniao da elite. Assim, as politicas publicas traduzem as preferéncias das elites,
enquanto os funcionarios apenas executam as politicas estabelecidas pela sociedade.

Racional - a politica é pautada por duas importantes orientagoes que levem a um “ganho social
maximo”, ou seja, nao se devem adotar politicas cujos custos excedam seus beneficios e os tomadores

de decisao devem selecionar, entre as opgdes, aquela que produza o maior beneficio em relagiao a seus
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custos. Dessa forma, o racionalismo envolve o calculo de todos os valores sociais, politicos e
econdmicos sacrificados ou alcangados por uma politica.

Incremental - a politica é vista como variagdes sobre passado, mais especificamente, como
uma continuagdao de governos anteriores com apenas algumas modificagdes incrementais. Vale destacar
que o modelo incremental reconhece a natureza nao pratica da formulagao “absolutamente racional” de
politicas e descreve um processo mais conservador de formulacio de decisoes. O conservadorismo
pode ser compreendido no sentido de que os atuais programas, politicas e despesas sdo considerados
legitimos e atencao deve ser concentrada sobre acréscimos, decréscimos ou modificacbes nos
programas e politicas.

Teoria dos jogos - a politica puiblica é concebida como uma escolha racional para situagdes
competitivas e interdependentes. A teoria dos jogos pode ser aplicada em situa¢Ses de formulagao de
politicas em que nao existe uma escolha a fazer que seja independentemente “melhor” que outras — em
que os melhores resultados dependem daquilo que os outros fagam. Por ser um modelo abstrato e
dedutivo, a teoria dos jogos nao descreve como as pessoas de fato tomam decisio, mas como
procederiam para tomar decisoes em situagdes competitivas se elas fossem inteiramente racionais.

Opgao publica - a politica ¢ definida como a deliberac¢do coletiva de individuos movidos pelo
autointeresse. A teoria da opgao publica parte da premissa de que todos os atores politicos — eleitores,
contribuintes, candidatos, legisladores, burocratas, grupos de interesse, partidos, burocracias e governos
— procuram tornar maximos seus beneficios pessoais, tanto no reino da politica quanto no ambiente do
mercado. Logo, esses atores se associardo politicamente no intuito de proporcionar beneficios mutuos.

Sistémica - a politica publica ¢ vista como produto do sistema politico. O conceito de sistema
implica um conjunto identificavel de institui¢cGes e atividades na sociedade que funcionam no sentido
de transformar demandas em decisGes oficiais, com apoio indispensavel de toda a sociedade. A nogao
de sistema implica também que elementos do sistema sao inter-relacionados: os zzputs sio recebidos no
sistema politico tanto sob formas de demandas como apoio, enquanto os ouzputs (politica publica)
podem exercer um efeito modificador sobre o ambiente e suas demandas, podendo ter influéncia sobre
o sistema politico.

Entre esses modelos conceituais, optou-se, neste trabalho, por contextualizar o modelo
processual, ou seja, o ciclo da politica publica (policy ¢ycle). Conforme expde Raeder (2014), o modelo
processual propoe um entendimento de que a politica publica seja composta por estigios que possuem

caracteristicas especificas e ha diferentes formas de conceber os estagios do ciclo que, segundo Secchi
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(2014), integram um esquema de visualizagdo e interpretacio que organiza a vida de uma politica em
fases sequenciais e interdependentes.

De acordo com Frey (2000), o modelo processual caracteriza-se como uma categoria de
relevancia e que pode ser dividido em fases parciais do processo politico-administrativo: formulagao,
implementagao e avaliagdo ou controle dos impactos das politicas. Ao subdividir o agir publico em
fases parciais do processo politico-administrativo de resolu¢ao de problemas, o policy ¢ycle revela-se um
modelo heuristico bastante interessante para a analise da vida de uma politica publica. Suas fases
correspondem a uma sequéncia de elementos do processo politico-administrativo e que podem ser
investigadas no que diz respeito as constelagdes de poder, as redes politicas e sociais e as praticas
politico-administrativas tipicas de cada fase (MEDEIROS; BORGES, 2007). Portanto, nio se trata aqui
de apenas descrever as fases que conformam o ciclo como um quadro referencial para a analise de
politica publica sob a 6tica processual, administrativa e racional, mas sim apresentar aspectos de
diferentes naturezas que permeiam de forma clara ou oculta a anilise de politicas publicas sob a 6tica
processual. Nesse sentido, o ciclo sera compreendido como uma construgao politica e social que
corrobora a ideia de que as politicas publicas nao seguem um processo linear e continuo, pelo contrario,
¢ um processo interativo movido pela dinamica das relages entre Estado e sociedade, no qual as fases
podem se apresentar de forma misturada e com sequéncias alternadas.

Seguindo os estagios do ciclo da politica puablica, a formulagiao deve ser concebida como um
processo de planejamento que passa, inicialmente, por um diagnostico, que deve identificar as reais
necessidades das partes envolvidas e estudar quais sio as melhores solu¢des para sua efetivagao
(AZEVEDO, 2003). O diagnoéstico, de acordo com Silva Neto e Serra (2007), pode ser dividido em
duas fases: a primeira, que necessita de analises, estudos dos pontos e fatos existentes acerca dos
problemas que se quer solucionar com uma politica e a segunda, em que devem ser avaliados os
aspectos sociais, econémico-financeiros, politicos e juridicos para encontrar as melhores diretrizes para
a solugao do problema.

Essa fase da formulagao deve, também, ser precedida pela defini¢do de uma agenda que,
segundo Calmon e Costa (2007), consiste no processo pelo qual as demandas de varios grupos da
populagio sao transformadas em itens aos quais os agentes publicos devem prestar aten¢ao. De acordo
com Souza (2000), os governos podem definir a agenda de trés formas: i)focalizacao nos problemas,
isto ¢, problemas entram na agenda quando se assume o que deve ser feito para soluciona-los; ii)

focalizagao na politica propriamente dita - constréi-se uma consciéncia coletiva sobre a necessidade de
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se enfrentar um dado problema. Essa construcio pode ser via processo eleitoral, via mudangas nos
partidos que governam ou via mudangas nas ideologias, aliados a for¢a ou a fraqueza dos grupos de
interesse; 1if) focalizagdo nos participantes, os quais compreendem politicos, midia, partidos, grupos de
pressiao, académicos, burocratas, entre outros. Acredita-se que uma agenda com foco nos participantes
contemple os outros dois, pois, tanto a solu¢ao de um problema quanto a formacao de uma consciéncia
politica necessitam do estabelecimento e da manutencao de rela¢des de cooperagao e colaboragio entre
os diferentes atores sociais. Sob essa perspectiva, Calmon e Costa (2006) ainda ponderam que, ao
focalizar no papel dos atores na formagao da agenda, devem-se considerar as diferencas de recursos
disponiveis e interesses envolvidos, que podem atrair ou afastar participantes de um determinado
debate, alterando, assim, a possibilidade de elaboragdo de uma politica publica.

Dessa forma, o planejamento nao pode ser visto como um processo “de cima para baixo” (#p-
down), ou seja, em que as decisoes sao tomadas por autoridades que tém certo controle do processo e
que decidem o que e como serao formuladas e implementadas as politicas. Pelo contrario, conforme
propoe Oliveira (2006), devem-se levar em consideracao no fluxo do processo de planejamento aqueles
que estdao mais proximos das agoes resultantes das politicas, ou seja, ver o processo de “baixo para
cima”. A populagao afetada pela politica e os agentes do Estado em contato com ela (chamados streer-
level bureancrats, ou burocratas da rua) devem influenciar de forma mais intensa o processo de
planejamento de politicas publicas. O mesmo autor ainda relata que essa concepgao se justifica, pois,
além de apoiar questoes de efetividade e eficiéncia - pois esses agentes sociais sabem exatamente o que
acontece e o que seria melhor para alcancgar os resultados da politica -, torna-se um processo mais
democratico com a participacao das partes interessadas nas decisoes que lhes afetam.

Nesse sentido, Teoddsio (2009) destaca que os atores do Estado e da sociedade tém sido
levados a repensar e a reordenar os seus papéis em prol da constru¢ao mais avangada e democratica das
politicas publicas. Essas formas de colaboracao recebem diferentes denominagoes, seja nos estudos
académicos, seja nas iniciativas de intervengao social, configurando uma verdadeira polissemia, na qual
se inscrevem variadas formas de articulagio colaborativa, como conselhos gestores, or¢amento
participativo, planejamento participativo e foruns tematicos, entre outras. Além disso, implicam maior
aproximagao da sociedade civil com o Estado mediante l6gicas menos verticalizadas de relacionamento,
o que coloca a descentralizacao, a participacao e o engajamento dos cidadaos como elementos centrais

na gestao das politicas publicas.
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Com relagdo a segunda fase do ciclo, a implementaciao, Kelma (2006) caracteriza-a como a fase
em que a politica piblica se materializa, ou seja, ¢ um processo de execuc¢ao das politicas resultantes da
formulacio e decisio. Conforme relatam Thompson Jr. e Strickland (2000), a implementagdao é,
principalmente, uma atividade orientada para as operagoes, que gira em torno do gerenciamento das
pessoas e dos processos. A implementa¢ao como um meio de execucio, segundo Oliveira (2000), trata
a forma de como as politicas mudam e passam de diretivas administrativas para a pratica, com uma
declaragao governamental de suas preferéncias, que sao mediadas por um numero de atores sociais que
criam um processo circular caracterizado por rela¢Ses reciprocas de poder e negociagao. Oliveira (20006)
destaca, ainda, que essa segunda fase do processo requer um entendimento de sua complexidade e de
sua interagdo com o processo de planejamento, ou seja, o resultado de um processo de planejamento,
incluindo sua implementacao, tem que ser visto como uma série de eventos aparentemente simples,
mas que dependem de uma cadeia complexa de intera¢oes reciprocas para que obtenham o resultado
esperado, e muitas vezes essa cadeia nido pode ser prevista ou controlada, devido a existéncia de
elementos de diversas naturezas, conforme pode ser observado ao longo da discussao. A participagao
do cidadio também deve contribuir para a implementagao das politicas publicas por meio da
institucionaliza¢ao de uma gestdo social que possibilita a cogestao e a participagao dos cidadios nas
decisées publicas (TENORIO; SARAVIA, 2007). Tal gestdo deve ser permeada por uma acdo politica
deliberativa, na qual o individuo participa decidindo seu destino como pessoa, eleitor, trabalhador ou
consumidor: sua autodeterminagdo ocorre pela logica da democracia e nao pela légica do mercado
(PAES DE PAULA, 2005).

Observa-se que os meandros da construcao de politicas publicas sao bastante complexos, visto
que o desenho de tais politicas deve levar em conta as necessidades das populagdes que se pretende
atender, atentando para a disponibilidade de recursos e outras restricdes de diversas naturezas. Nesse
sentido, Mafra e Naves (2009) ponderam que, se na elaboragao das politicas publicas e na definicao de
prioridades e conteudos ha muitas dificuldades, o processo de implementacio envolve igualmente
muitos conflitos, que podem se distanciar de sua proposi¢ao original ou, mesmo, inviabilizar sua
execu¢ao. Por isso, todas as decisdes que percorrem o processo de implementacio devem ser
consideradas passos essenciais. Nesse contexto, Rua (1997) orienta que a mera formulag¢ao de uma
politica e a consequente elaboracio de um plano nao garantem a viabilidade de sua implementacao.
Segundo essa autora, existem algumas pré-condi¢des necessarias para que uma politica publica tenha

uma boa implementagio, tais como: i) o programa deve dispor de tempo e recursos suficientes; i) em
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cada estagio da implementacdo deve haver a combina¢ao de recursos necessaria para cumprir seus
objetivos; i) deve haver completa compreensio quanto aos objetivos a serem atingidos; iv) ¢
necessario que haja perfeita comunicagao entre os varios elementos envolvidos no programa.

Além disso, Silva Neto e Serra (2007) consideram que a falta de visdo sobre os potenciais
problemas que podem surgir durante a execu¢do de uma politica, inevitavelmente, resulta em
paralisagoes, descontinuidades de ag¢des e prejuizos. As vicissitudes e os obstaculos que ocorrerem na
fase de implementacio estdo associados, segundo Martes et al. (1999), a problemas de ordem variada,
tais como a capacidade institucional dos agentes implementadores e as disputas politicas. Com relagao
aos agentes implementadores de politica publica, Lotta (2008) destaca a importancia dos burocratas ou
agentes de rua, que sdo funcionarios que trabalham diretamente no contato com os usuarios dos
servicos publicos, como, por exemplo, policiais, professores, profissionais de saude e técnicos.
Conforme relata essa autora, pelo fato de esses agentes serem elos que determinam o acesso do publico
a direitos e beneficios governamentais, consequentemente, ¢ também, na maioria das vezes, por meio
deles que a populagio consegue acessar as politicas publicas, a medida que eles interagem
continuamente com a populagio em seu trabalho. Tais agentes, por fazerem parte de uma estrutura
institucional, tém o poder de implementar as politicas publicas, nas quais podem exercer o que Lipsky
(1980), citado por Lotta (2008), denomina discricionariedade. A discricionariedade desses agentes esta
em determinar a natureza, a quantidade e a qualidade dos beneficios e as sang¢bes fornecidas por sua
agéncia. Mesmo que as dimensoes politicas oficiais moldem alguns padroes de decisio, bem como as
normas comunitarias e administrativas, esses agentes ainda conseguem ter autonomia para decidir como
aplica-las e inseri-las nas praticas da implementagao. E, em parte, no exercicio da discricionariedade dos
agentes implementadores que as politicas publicas sdo alteradas e reconstruidas. As disputas politicas,
segundo Lotta (2008), sao oriundas da diversidade de agéncias, instituigdes e pessoas envolvidas no
processo de implementagao e, portanto, sao muitas as pressoes, valores, principios e objetivos que
entram em jogo nas decisdes. Essas estruturas canalizam relacGes pessoais e institucionais que
influenciam a formagao de preferéncias e constrangem escolhas, estratégias e aliangas.

Ja a terceira fase, a avaliagdao, ¢ concebida por Azevedo (2003) como o exame sistematico e
objetivo das politicas puablicas com vistas a observar a efetividade e a relevancia da agao social na
realidade em que foi implementada. De acordo com Carvalho (2005), a avaliagdo e o monitoramento
podem ser utilizados para a corre¢io de rumos de como a politica tem sido praticada, ou seja, abrangem

um estudo em que o antes ¢ o depois devem ser comparados e analisados seguindo parametros
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estipulados pelos gestores. Com relagdo ao momento em que deve ser realizada a avaliagio, Assumpgao
e Campos (2009) caracterizam trés: antes (ex-ante) do inicio, durante (in-itineri) e depois (ex-pos?) da
politica publica executada. Na primeira, a avaliacdo ex-ante, a agenda politica e institucional permite
escolher as melhores estratégias para a consecu¢do dos objetivos da politica. Nesse momento, as
avaliacGes tém papel formativo e conceitual, pois, preferéncias, formulagao e pesquisa de opinido irdo
identificar as necessidades e o planejamento para a implementacao da politica. No momento zn-itineri
busca-se avaliar e monitorar a politica em curso. No ex-post, o papel é somativo e avalia-se a politica ja
realizada para estabelecer decisoes de continuidade e alteragdes, bem como estabelecer o impacto da
acao. Dessa forma, a avaliagao de politicas publicas permite que os formuladores e os implementadores
sejam capazes de, objetivamente, tomar decisoes com maior qualidade, maximizando o gasto publico
nas diversas atividades de intervencio estatal, identificando e superando pontos de estrangulamentos e
éxitos das politicas e, por consequéncia, abrindo perspectivas mais racionais para implementar e
formular politicas publicas. Por outro lado, Assumpcao e Campos (2009) ressaltam que a avaliagio de
politicas publicas ¢ amplamente debatida e pouco aplicada em sua esséncia. Quando aplicada, limita-se
a controlar investimentos financeiros realizados ou simplesmente servir como relatério das atividades
desenvolvidas, nao refletindo em efetividade para atribuir valor ou mérito da agao social. Do mesmo
modo, Faria (2003) refor¢a que ha uma prevaléncia nas avaliagoes de um viés francamente normativo
e/ou uma priotizacio dos aspectos mais técnicos. Nesse sentido, esses autores propdem que a
avaliagio nio contemple apenas aspectos considerados importantes sob a logica da objetividade -
economia, eficiéncia e eficacia - mas, sobretudo, aspectos como a equidade, a participagio e o
“empoderamento”, que tornam o exercicio da avaliagdo mais desafiador.

Ressalta-se que, sob a logica processual, essas trés fases do ciclo das politicas publicas elucidam
a nogao de estratégia como instrumento de tomada de decisao e alcance de metas (AZEVEDO, 2003).
Essa configuragao estratégica das politicas publicas, entretanto, pode apresentar falhas que, segundo
Rocha e Cerqueira (2003), sio formadas pela interferéncia de elementos de diversas naturezas que vao
desde a proposicao até a defini¢do e a operacionalizagdo das politicas publicas. Portanto, conforme
adverte Azevedo (2003), a ineficacia das politicas publicas esta basicamente: i) na auséncia de uma visao
estratégica, que decorre na inadequagdo do foco definido; if) no fracasso quanto a identificacio dos
obstaculos para que os grupos beneficiarios tenham acesso efetivo aos programas e iii) na fragmentagao

das acdes, derivando em desperdicios de recursos e a atuagao nas consequéncias. Martins (2004)
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também confirma esse ultimo aspecto ao caracterizar a fragmentagao como o resultado de um processo
descoordenado, inconsistente e incoerente da formulagao e implementacao de politica.

A fragmentacdo, segundo esse autor, pode ser atribuida a falta de coeréncia, consisténcia e
coordenagao presentes nas politicas publicas. Por conseguinte, para que haja coeréncia entre politicas
publicas, Martins (2004) destaca que elas devem se apoiar mutuamente, nao sendo contraditorias. No
entanto, a coordenacao nas politicas significa fazer com que os diversos sistemas institucionais que
formulam politicas trabalhem juntos de forma congruente. Deve-se salientar, ainda, que uma politica
aplicada de modo conjunto, sob a forma de parcerias, pode significar a interagao de toda a sociedade
em prol dessa agao. Abre-se, portanto, espaco para uma nova concepgao de politicas publicas — a
gestdo integrada ou em rede, na qual ocorre a substitui¢io de um ator Gnico por um composto que,
conforme Peci (2000), se caracteriza por possuir multiplas organiza¢des geradoras de decisdes e agoes.
Por outro lado, Gaetani (2008) ressalta a possibilidade de dois problemas-chave dificultarem a
coordenagao de uma rede de politica publica, isto ¢é, a necessidade de fazer com que as pessoas de
diferentes instituicdes trabalhem de forma articulada, como também, a necessidade de promover o
continuo alinhamento de incentivos, culturas e estruturas, de modo a se produzir uma integragdo maior
das instituicoes. Com relagdo a consisténcia nas politicas, Martins (2004) salienta que essa deve
assegurar que as politicas individuais nao sejam internamente contraditorias e que as politicas que se
opoem ao alcance de um determinado objetivo sejam evitadas. Agregam-se, ainda, a fragmentagao das
politicas publicas, os seguintes fatores apresentados por Martins (2004) e Tenodrio e Rosenberg (2000): a
complexidade caracteristica de um macrocontexto de democracia e globalizagdo, promovendo
incerteza, pluralidade e ambiguidade; a natureza das politicas publicas; as falhas estruturais, decorrentes
de problemas de cooperacgao; a sedimentacao de posi¢oes de poder que poderiam se beneficiar de uma
coordenagao ineficiente, tornando-se uma perversa inteligéncia por tras dos arranjos de coordenagao; o
descrédito com relacdo as institui¢des publicas e a descontinuidade administrativa e a caréncia de
recursos, sobretudo os de natureza financeira e a falta de apoio da sociedade.

A fragmentagdo como uma condi¢do critica que aflige em alguma extensdo sociedades,
governos e organiza¢des, também pode ser justificada pela énfase dada ao tecnicismo, burocracia e
controle utilizado na formulagao e implementa¢ao de politicas publicas. Segundo Oliveira (2006), o viés
tecnocrata e burocratico que permeia a fase de planejamento das politicas publicas, geralmente, concebe
o plano como algo certo, cuja implementagdo ocorre de forma automatica. Porém, a realidade tem

mostrado experiéncias fracassadas de planejamento, com planos discrepantes que no papel funcionam,
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mas, na pratica, alcancam resultados decepcionantes ou desastrosos. Além disso, a énfase dada a
burocracia na formulagdo e no controle tende a colocar sombra na parte mais importante das politicas
publicas - o processo de decisio — que, segundo Oliveira (20006), deve ser compreendido como uma
construgdao politica e social. Portanto, o processo de construgao de politicas publicas ndo pode ser
controlado apenas de cima para baixo pelos tecnocratas, sem levar em consideragao aqueles que sao os
beneficidrios ou que estio mais préximos das acdes resultantes das politicas. B necessario que haja uma
descentralizagdo para que outras partes interessadas participem desse processo. Nesse sentido,
acrescentam-se as consideracOes feitas por Medeiros e Borges (2007) sobre a participagao cidada como
instrumento fundamental na analise de politicas publicas. Para esses autores, o objetivo da participa¢ao
consiste em possibilitar o contato mais direto entre os cidadaos e as institui¢oes publicas, para que estas
considerem os interesses e as concepgdes politico-sociais dos primeiros no processo decisorio.
Estabelece-se, assim, uma forma de intervencdo dos atores sociais na vida publica, visto que a
participagao ¢ um mecanismo de redistribuicio do poder que permite aos cidadios excluidos dos
processos politicos e economicos a oportunidade de deliberar sobre o futuro da sociedade, reduzindo-
se, assim, as lacunas tao presentes nas relagoes Estado-sociedade.

Vale ressaltar, do mesmo modo, a importancia da dimensdo institucional para uma
compreensao reflexiva do ciclo da politica publica. Nao se pode desconsiderar, nessa analise, que os
atores, com interesses e recursos distintos, envolvem-se em interag¢oes diferenciadas, com pautas de
jogo provavelmente distintas em cada politica, gerando redes de interagdes que podem resultar na
incorporagao de instituicdes como marco para o processo de elaboracdo e implementagao das politicas
publicas. Por constituirem elementos essenciais para a compreensao da a¢ao individual, tendo vida
propria, definindo interesses, crengas e ideias, as instituicdes redefinem regras, normas e estruturas que
podem influenciar as alternativas politicas (VICENTE, 2009; SOUZA, 20006). Nesse sentido, Pires
(2002) destaca que a politica publica ¢ também um produto de um contexto constituido com base em
fatores estruturais e institucionais. Portanto, a analise de politicas publicas carece de enfoques que
ampliem o olhar para a cadeia de agentes envolvidos nos processos, considerando que esses estao em
continua interacio. F preciso analisi-las de forma que se perceba a complexidade na dindmica da sua
formulagio e sua operacionaliza¢io, ou seja, desde o surgimento da ideia, a elaboragdo até o
amadurecimento da mesma ¢ a sua efetivacio, resultando em uma agao publica (VIEIRA, 2010). Deve-

se ir além de avaliar seus resultados em relagao ao atendimento aos direitos sociais, visto que as politicas
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publicas envolvem, também, a organizagdo da sociedade civil, os interesses de classes, os partidos
politicos e os agentes responsaveis pela sua elaboragao, operacionalizacdo e controle.

Acredita-se que essas sejam algumas das orientagbes que permeiam a analise de politicas
publicas sob a perspectiva de um ciclo que ndo deve ser concebido de forma simples e linear, nem
pode, por defini¢do, possuir um ponto de partida claramente definido. Para que ele possa ser mais bem
representado, conforme relatam Martes et al. (1999), deve-se considera-lo um complexo fluxo de ag¢oes
e decisbes de governo, um conjunto de atores sociais que dao sustentagao a politica e, finalmente, por
“nds” ou “elos” criticos que representam a capacidade de coordenacio interinstitucional. As fases do
ciclo de politica publica com frequéncia nao se fecham em um processo circular, mas acontecem de
maneira nao linear, por vezes, concomitantes, e sem uma clara e pré-determinada sequéncia temporal,
em um complexo processo no qual os atores e instituigdes interagem entre si ¢ podem participar mais
de uma fase (OLIVEIRA, 2013).

Reconhecendo o modo didatico e metodolégico de analisar as politicas publicas sob a otica de
um ciclo nio linear e com seus estagios de formula¢ao, implementagao e avaliacdo, torna-se necessario
refor¢ar duas categorias dicotomicas que foram sucintamente aqui debatidas. Trata-se do “Estado e

sociedade”, do “saber técnico e saber local”.

3 Contexto das relagoes entre Estado e sociedade

Apreender o ciclo da politica publica sob uma perspectiva reflexiva requer uma referéncia ao
contexto das inter-relagdes entre Estado e sociedade. Iniciando pelo papel do Estado, Souza (2000)
destaca a importancia de se debater o espa¢o que cabe a esse ator para definir, implementar e avaliar
politicas publicas, considerando que esse tem um escopo préprio de atuagao, permeado por influéncias
externas e internas. Reconhecendo que o conceito de Estado é muito amplo, acredita-se que os
paradigmas de gestdo publica, como um dos focos de explicagio, possam esclarecer algumas
implicagdes para a analise de politica publica. A gestio publica ¢ permeada por contextos politico,
econémico e social que impdem transformagoes macroinstitucionais e que afetam o papel do Estado na
gestao dessas politicas.

Com fundamento nessa concepcao de que os paradigmas de gestdo publica compreendem
macro-orienta¢cdes que moldam projetos politicos e aparelhos de Estado (OLIVEIRA et al., 2008),
torna-se necessario, ainda que de forma breve, apresenta-los, quais sejam: patrimonial, burocratica,

gerencial e societal.
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Considerando a longa tradi¢do autoritaria das formas de gerir o Estado, desde o periodo
colonial no Brasil, o patrimonialismo pode ser entendido como uma forma de dominagao tradicional
(FAORO, 2000) representada pela vontade do dominador e legitimada pela obediéncia dos dominados,
que ndo se constituem uma sociedade civil contraposta ao Estado. Como uma orientagdo para a
administracdo publica, as decisoes sio permeadas pelo poder pessoal e arbitrario do soberano e de seus
representantes (OLIVEIRA et al., 2008), o que, consequentemente, reflete na gestio das politicas
publicas, sendo marcantes os tragos como o clientelismo, o personalismo e o assistencialismo.

Entre as formas de romper com o patrimonialismo, a orienta¢ao burocratica desponta como
uma das alternativas devido a sua superioridade técnica, racional e legal para delimitar regras e
institui¢oes para a administracao do setor publico. Nesse sentido, Torres (2007) destaca que o modelo
burocratico desempenhou papel fundamental, criando condi¢des que possibilitaram a expansao
quantitativa e qualitativa da administracado publica. Com relagiao as principais caracteristicas do modelo
burocratico, esse autor enfatiza: a impessoalidade; a hierarquia; a elaboracio de regras rigidas; a
especializa¢ao; a continuidade e o controle. Por outro lado, ha um questionamento sobre a legitimidade
da burocracia como uma orientag¢ao para a administracao publica, devido as suas disfungdes. De acordo
com Saraiva e Capelio (2000), inumeros desajustes sio causados pela burocracia, principalmente
aqueles que se referem a prestacio de servigos publicos, sendo essa referenciada como lenta, cara, de
péssima qualidade e pouco ou nada orientada para o atendimento das demandas dos cidadaos.
Portanto, a imagem da administracao publica burocratica passa a ser associada a ideia de precariedade,
pois, em determinados setores, ela esta alicercada por um conjunto de ineficacia, morosidade,
empreguismo, obsoletismo, desmotivagdo de quadros, inércia, inadequacao de fungdes e servicos
desqualificados. Vale destacar que tanto as caracteristicas quanto as vicissitudes da burocracia afetam a
gestio de politicas publicas, merecendo destaque a especializagdao, que difundiu a ideia de que as
politicas publicas sao produtos estritamente tecnicistas, sendo, portanto, dominadas pelos burocratas.

Enquanto a orienta¢ao burocratica prioriza uma rigidez processual no setor publico, o setor
privado focaliza em processos de inovagao e flexibilidade que, posteriormente, passaram a ser
visualizados como uma alternativa para desmantelar as disfungdes da burocracia. Esse ataque a
burocracia foi um dos pontos de partida para a introdu¢ao no setor publico de ideias, valores e técnicas
gerenciais do setor privado, denominado movimento da Administracio Publica Gerencial ou Nova
Administragao Publica (BRESSER PEREIRA, 2000). A possibilidade de instalar, no setor publico,

processos gerenciais e instrumentais do setor privado pauta-se, conforme relata Fadul e Silva (2008), na
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capacidade de adotar uma gestio publica de eficiéncia, eficacia, racionalidade e produtividade. Entre as
premissas para administragao publica gerencial destacam-se: a privatizagdo de empresas estatais; a
concessao e a terceirizagao de servigos publicos, seguindo a logica do downsizing e descentralizagao; a
busca pela exceléncia e a adogao de principios de qualidade; a transparéncia e a avaliagao de resultados;
o foco nos resultados; adog¢ao de praticas de accountability; foco no cidadao-consumidor e a capacitagao
dos recursos humanos, entre outras. Aliado a essas premissas, Bresser Pereira e Grau (1999) ressaltam
que esse tipo de administragdo representa uma forma estratégica moderna de o Estado separar as
atividades que lhe sao exclusivas, as nao exclusivas e a produgao de bens e servicos para o mercado. O
modelo de administragdo gerencial, de acordo com os mesmos autores, nao representa uma forma
oposta ao mercado e nem ao Estado, entretanto, valoriza o uso de outro setor para que se elevem os
interesses publicos. Dessa forma, eles sugerem o setor publico nio estatal como um campo privilegiado
para gerir essas atividades, sendo representado por um conjunto de organizagdes sociais que, por um
lado, sendo privadas, ndo visam fins lucrativos, e, por outro, sio consideradas publicas porque estao
voltadas para o interesse publico e nao estatais porque nao fazem parte do aparato do Estado. Além
disso, essas organizagOes representam um espago para a democracia participativa ou direta,
proporcionando a participagao cidada nos assuntos publicos e no controle social. Entre tais
organizagoes destacam-se as cooperativas, as associa¢Oes, as organizagdes nao governamentais, as
organizagoes de voluntariado e as organizagdes comunitarias ou de base.

Com relagdo a gestao de politicas publicas sob a orientagao gerencial, observam-se alguns
avangos que recaem, principalmente, sobre o papel do setor publico nio estatal como um espago para a
democratizagao do processo decisério das politicas puablicas. Do mesmo modo, observa-se uma
preocupagao da administracio publica gerencial em adotar a descentralizagdo que, no ambito das
politicas publicas, pode ser caracterizada como um processo de reestruturagao interna ao aparelho do
Estado, no intuito de proporcionar mais poder aqueles que estao perto dos cidadios e de suas
necessidades (MAFRA; NAVES, 2009). Essa transferéncia de poder do nivel nacional para instancias
subnacionais permite planejar, gerir, executar e tomar decisdes de forma mais eficiente. Nesse sentido,
espera-se que uma politica descentralizada articule as iniciativas da sociedade civil, contribua para a sua
publicizagao e crie condigdes para que possa ser exercida a fiscalizagao sobre as decisdes tomadas e o
uso dos recursos publicos (ROCHA; PAULA, 2005).

Por outro lado, a provisao de politicas publicas sob a orientagao gerencial apresenta, segundo

autores como Oliveira et al. (2008) e Teoddsio (2009), uma natureza dubia e contraditéria quanto a
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construcdo e ao fortalecimento de instituigdes mais abertas a participagdo social pelo poder publico,
visto que este tende a priorizar as dimensoes estruturais para a adogdo de uma gestio nos moldes
empresariais em detrimento de formas mais efetivas de didlogo e interagao com a sociedade civil na
producio de politicas piblicas. Além disso, observam-se alguns recuos no processo de descentralizagao,
visto que é comum a ocorréncia da descentralizacio apenas na execucao das politicas publicas,
mantendo centralizado todo processo decisorio. A descentralizagdo nao pode ocorrer de forma
dissociada do processo politico, pelo contrario, deve-se somar a capacidade de influir e orientar as
politicas publicas para as necessidades da sociedade.

Diante disso, observa-se que a administragao publica gerencial nio atende aos anseios para a
democratizagao do Estado, o que leva, segundo Oliveira (2009), a refletir sobre uma nova forma de
gestido publica. Nesse sentido, insere-se a orientagdao societal que tem como foco a dimensao socio-
politica da gestdo e que tenta resgatar as relagdes entre o Estado e a sociedade sob a perspectiva dos
direitos de cidadania e de participagao (PAES DE PAULA, 2005). Portanto, trata-se de estabelecer uma
gestdo publica que ndo centraliza o processo decisério no aparelho do Estado e contempla a
complexidade das relagGes politicas, pois procura se alimentar de diferentes canais de participagao, além
de modelar novos desenhos institucionais para conectar as esferas municipal, estadual e federal. Essa
orientagao deve ser permeada por um projeto politico que procure ampliar a participagdo dos atores
sociais na definicao da agenda politica, criando instrumentos que possibilitem maior controle social
sobre as agoes estatais e desmonopolizando a formulacdo e a implementagao das a¢oes publicas. Entre
os canais de participagdo destacam-se os foruns tematicos, os conselhos gestores de politicas publicas e
o or¢amento participativo. A gestao social, de acordo com Tenério e Saravia (2007), agrega valores
democraticos a gestao publica, visto que o processo decisorio considera a soberania popular e é voltada
ao interesse publico. Como uma orienta¢ao para a gestao de politicas publicas, a gestao social incorpora
a participacao da sociedade por meio de um processo deliberativo, dialbgico e cogestionario. Dessa
forma, essa orientacao transcende os limites da descentraliza¢ao das agbes entre os niveis de governo,
visto que os cidadaos fazem parte do processo de planejamento e implementagao de politicas.

Vale destacar que as duas primeiras orientagdes — patrimonial e burocratica - possuem um
carater estadocéntrico que, segundo Teoddsio (2009), compreende a formulagdo e a implementagao de
politicas publicas como funcao intransferivel e central do Estado, excluindo a sociedade civil. Por outro
lado, a terceira orienta¢ao tem uma visao mercadocéntrica, a qual entende que devem ser transferidas as

premissas da gestio empresarial para que as organizagdes publicas sejam providas de maior eficiéncia e
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otimizagdo de recursos. Por fim, a quarta orientacdo apresenta uma perspectiva sociocéntrica, para a
qual o papel do Estado seria reconfigurado com base na dinamica dos atores da sociedade civil na
esfera publica. Hssas orientagdes, de acordo com Filippim e Rossetto (20006), foram construidas
socialmente na trajetéria politica do Brasil, sendo comum, nos dias atuais, a coexisténcia e a fusio
dessas diferentes orientagdes no modo de ser e de agir da administracio publica nacional, estadual e
municipal. Portanto, essas orientagdes nao sao estanques e circunscritas a um unico periodo de tempo.
Pelo contrario, todas essas abordagens se entrecruzam na teoria e na pratica da administragio publica
brasileira.

Reconhecendo a dialética que se instaura no processo politico e histérico da administragao
publica brasileira, reforca-se a necessidade de reconhecer a gestao social amparada pela participagao de
diversos atores da sociedade civil no processo de elaboragao, implementacao e avaliagdo de politicas
publicas. A participag¢ao deve ser visualizada como um caminho a ser perseguido para que se instaure
um desenvolvimento legitimo, ou seja, que va além dos moldes econémicos, considerando as
complexidades e as subjetividades que envolvem a sociedade (SILVA; SILVA, 2009). Do mesmo
modo, ela ndo deve ser compreendida como um conceito neutro e, sim, como intera¢io e agao social,
cujo objetivo pode ser a conservagao, o aprimoramento ou a transformagao da sociedade. Como uma
acao social, a participagao requer a institucionalizacdo das relagdes entre o Estado e a sociedade, o que
pode estar associado ao processo de revalorizacao da esfera local, enquanto instancia de criagiao e
estimulo 4 participacio. E no ambito dos governos municipais que diversos mecanismos inovadores de
gestao publica, baseados em maior participagao social, estao sendo disseminados (CARVALHO, 2005;
OLIVEIRA, 2009). A participagao cidada pode gerar um sentimento de pertencimento ao lugar e de
“empoderamento” nas pessoas e grupos, que siao fatores essenciais para o surgimento de uma
consciéncia de cidadania (GATTAI; ALVES, 2008). De acordo com Pires (2002), a participagao cidada
nas politicas publicas tende a intensificar a atividade de planejamento no interior dos governos, visto
que a abertura do espago a participagdao, consequentemente, instala um fluxo de informagdes entre a
administracio publica e o cidaddo que impde ao governo nao s6 a necessidade de estabelecer um
didlogo aberto e transparente, como também de organizar informacOes, metas, planos e prazos. A
implementagao de politicas publicas por meio de praticas participativas, conforme ressaltam Tenorio et
al. (2008), deve se fundamentar em esfor¢os articulados de atores estatais e da sociedade, dispostos a

levar adiante projetos que surjam da negociagao de interesses, inclusive divergentes e em conflito.
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As praticas participativas nao se opdoem a democracia representativa. Pelo contrario, buscam
aperfeicoa-la e, também, complementa-la 2 medida que exigem o controle social, a transparéncia e a
democratizagao das decisdes publicas. Por outro lado, ¢ valido reconhecer as dificuldades para a pratica
da participagao, o que pode ser considerado como resquicios da cultura patrimonialista no Brasil. Além
disso, Carlos e Silva (2000) alegam que é comum a sociedade atribuir a participagdo um sentido que
remete a0 seu valor instrumental, ou seja, a participa¢ao compreendida em sua relagdo com a obten¢ao
de bens materiais. Também seria conveniente considerar que a participagdio nao esta despida das
contradi¢oes que perpassam a formaciao da sociedade brasileira, como, por exemplo, a falta de
mobilizagao coletiva e o individualismo. Predomina no Brasil, conforme expoem Gattai e Alves (2007)
e Torres (2007), uma sociedade civil fraca e desarticulada, com dificuldades para ocupar o espaco
publico e lutar pelos seus direitos, o que, consequentemente, atrapalha o exercicio de uma democracia
participativa, deixando espago para praticas corruptas e clientelistas. Nesse sentido, esses autores
ressaltam a importancia da formacao de capital social para o exercicio da democracia participativa, o
que carece de uma mudanga cultural da sociedade civil para que esta se organize e lute pelos seus
direitos. Essa mudanga cultural é possivel por meio de processos educativos que contextualizem a
participagao como uma forma de agao coletiva.

Tenorio e Rosenberg (1997) ressaltam que, para que a participa¢do seja considerada legitima, ela
deve reunir os seguintes atributos: i) os participantes devem ter consciéncia sobre os seus atos, ou seja,
do processo que estao vivenciando, pois caso contrario, a participacdao ¢é restrita, visto que alguma
espécie de relagao de dominagao ou de poder persuasivo pode se impor, tornando a participagio como
um simples adestramento; ii) a participa¢ao nao deve ser imposta, concedida ou doada porque a sua
legitimidade esta na sua conquista gradual que ocorre por meio da conscientizagao da sua importancia,
da negociacio de espagos para o seu exercicio e do estabelecimento das regras que irdo
democraticamente delimitar a sua pratica; iii) outro aspecto ratifica que o valor da participagao
conquistada ¢ o processo de internalizacao e de absor¢ao desse direito por parte dos beneficiarios; iv) a
voluntariedade da participacio também contribui para a sua legitimidade, pois é contraditério
reivindicar a obrigatoriedade para um processo que se deseja consciente e gerador de um individuo
mais comprometido com mudangas. A participagao, portanto, deve ser vista como o conteudo
substantivo que da acesso a cidadania. Em sua plenitude, a cidadania s6 se consolida na presenca de

uma participagao entendida como um exercicio consciente, voluntario e conquistado.
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Vale ressaltar que ndo ha aqui a pretensdo de esgotar os limites da abrangéncia dos assuntos
aqui abordados, mas destacar que a participag¢ao consiste em uma problematica que carece de atengao
na discussao sobre desenvolvimento e analise de politicas publicas. Ao permitir um contato mais direto
e cotidiano entre os cidaddos e as instituigdes publicas, a participagao possibilita um real dialogo entre
os diferentes atores com suas concepc¢des de mundo distintas. Logo, “participar é repensar um saber
em confronto com outros saberes” (TENORIO, 2007, p.110). E nesse sentido que serao tragadas, a
seguir, algumas consideragoes sobre as contribui¢oes do saber técnico (setor publico) e do saber local

(sociedade) na analise de politicas publicas.

4 Saber técnico e saber local

Considerando que a participagao inclui o uso do saber dos atores sociais, torna-se necessario
tecer algumas reflexGes sobre o saber técnico das instituicbes do setor publico e o saber local da
sociedade, propondo a interagao do uso desses saberes na analise de politicas.

Com relagao ao saber técnico, observa-se que este deriva do saber cientifico, que segundo
Scalabrin et al. (2009) e Rozemberg (2007), pauta na objetividade, determinismo e rigorosidade das
ciéncias naturais. Transpondo para o contexto das instituicbes do setor publico, o saber técnico
configura um elemento estratégico para o Estado, formado por um grupo de especialistas que assumem
o papel de atores principais nas decisoes de Estado em relagdo a sociedade. Como um paradigma, a
tecnocracia pressupoe que as decisdes sobre as politicas publicas fiquem subordinadas ao quadro
técnico do governo, que toma as decisdbes com base apenas em padroes racionais, sem levar em
considera¢ao as necessidades e as heterogeneidades da sociedade ou os conflitos que siao inerentes ao
mundo da politica (ALCANTARA, 2007). O planejamento de politicas publicas sob a perspectiva
tecnocrata consiste, basicamente, segundo Oliveira (2006) e Nascimento e Zuquim (2009), na
elaboragao de planos pelas instituicdes estatais e que podem ser pautados por critérios técnicos e
econémicos, discutidos em reunides ou apresentados em estudos como, por exemplo, mapas
detalhados, modelos matematicos e cenarios, constru¢ao de indicadores. Finalizada essa etapa, espera-se
que agoes planejadas sejam coerentes com o or¢amento, para que, assim, possam ser implementadas e
alcancem os resultados esperados. Ao separar as etapas de formulacao e implementacio das politicas
publicas pode ocorrer um distanciamento das reais necessidades dos beneficiarios, bem como um
distanciamento nas relacoes entre Estado e sociedade. Do mesmo modo, Rocha (2005) observa, em seu

trabalho, que, dependendo da autonomia, alguns tecnocratas podem priorizar politicas que atendam as
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suas ideias, as necessidades de suas carreiras e de suas instituicbes, em detrimento do interesse comum
da sociedade. Outra possibilidade, segundo Storino (2001), caracteriza-se quando um tecnocrata,
julgando conhecer a melhor alternativa para os problemas, ndo reconhece que os atores sociais
poderiam identificar outro caminho, por meio de solugGes criativas, seguras e, por vezes, menos
custosas para uma politica publica.

A tecnocracia, portanto, constitui uma projecao da racionalidade instrumental na gestao publica,
visto que sua orientagdo concentra-se no calculo de meios e fins em detrimento do conteudo
intersubjetivo inerente a qualquer relacio social (TENORIO, 2003). Complementando essa visio,
Souza (2006) destaca que, ao superestimar os aspectos racionais e procedimentais das politicas publicas,
o saber técnico ignora a esséncia da politica publica, isto é, o embate em torno de ideias e interesses.
Pode ocorrer, entio, uma negligéncia do contexto para o qual uma politica publica sera criada e
aplicada. Fundamentada nesse viés técnico, quantitativo e unilateral, a analise de politicas publicas
torna-se, entdo, limitada, pois ndo se assume a ideia de que os avancos qualitativos dependem da
media¢ao das relagdes e dos saberes das diversas instituicdes do Estado com a sociedade civil em prol
de uma gestao de politicas publicas em conjunto.

Diante disso, torna-se relevante incluir o saber dos atores locais que serdo os beneficiarios das
politicas publicas, bem como as suas experiéncias, estilos de vida, percep¢oes e valores, entre outros.
Com relagdo aos atores locais, Tenorio et al. (2008) destacam que estes sdo representados por todos os
agentes que, no campo politico, economico, social e cultural sio portadores e fomentadores das
potencialidades locais. Um olhar para o saber local implica, entdo, reconhecer que o contexto, as
tradi¢oes e os valores influenciam na compreensio da realidade social dos atores, podendo esta ser
utilizada para identificar os problemas, as necessidades e as aspira¢des que permeiam uma politica
publica.

A inclusao do saber local no processo de politicas publicas muda a cultura predominante de
desenvolvimento, que deixa de ser uma coisa que se espera pacientemente, ou seja, que é promovido de
uma perspectiva de “cima para baixo”, e torna-se uma coisa que se faz, gera-se o sentimento de
apropriacdao e dominio da sua propria realidade (DOWBOR, 2010). O saber local gera subsidios para a
formulagao de politicas publicas relacionadas a realidade e que consequentemente solucionam os
problemas bem como promovem o desenvolvimento, tornando assim o processo de politicas publicas

reconhecido e legitimado pelos atores sociais (FERNANDES; SAMPAIO, 2000).
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Nesse sentido, Beduschi Filho e Abramovay (2004) refor¢am que o saber local consiste no /ocus
primario para a elaboracio de uma politica puiblica, pois é fruto das razoes, particularidades e das
experiéncias vividas dos sujeitos sociais. Além disso, sob a perspectiva do saber local, os atores deixam
de ser meros objetos e receptores das politicas e passam a ser também agentes dos processos de
transformagao social. Para incluir o saber local na analise de politicas publicas, torna-se necessaria a
criacao de canais deliberativos, nos quais os atores possam expressar suas posi¢oes, confronta-las e
negocia-las. Esses canais ja tém sido trabalhados pela gestao social, tais como os féruns tematicos, os
conselhos gestores de politicas publicas e o orcamento participativo. Esse saber local pode ser,
também, denominado um conhecimento pratico, empirico ou até de senso comum, caracterizado por
Santos (1988) como uma das mais importantes formas de conhecimento, que orienta as ag¢oes e da
sentido a vida. O mesmo autor ainda acrescenta que o conhecimento do senso comum tende a ser um
conhecimento mistificado e mistificador, mas que, apesar disso, pode ter uma dimensio libertadora e
emancipatoria que, segundo Naves (2005), representa, para os atores, uma passagem de uma condigao
de passividade para uma condi¢iao de agentes que vivem na interdependéncia direta e indireta com a
natureza nos locais onde se pretende intervir e que dispéem de conhecimentos e experiéncias que
podem constituir um saber essencial para pensar o que ¢é essa realidade.

Considerar o saber local no processo de politicas nao sé pode melhorar a qualidade da tomada
de decisdo, levando a uma melhor politica, mas também, pode aumentar a probabilidade de que a
implementacdo da politica seja mais legitima, eficaz, eficiente e sustentavel. Uma maior participa¢do e o
reconhecimento das particularidades do local eleva a confianga do publico no processo de tomada de
decisdo, proporcionando um foco para a construcao de perspectivas comuns, solu¢oes acordadas e
interagoes para realizar os objetivos desejados comumente (SAWHNEY, ez a/, 2007).

Por outro lado, nao se pode desconsiderar a importancia do saber técnico, principalmente, o seu
engajamento para a realizacdo de pesquisas que muito fomentam com informagdes, indicadores e
modelos quantitativos da gestdo de politicas publicas. O que se observa, nas discussoes de autores
como Rozemberg (2007), Tenoério (2008), Deponti (2009) e Scalabrin et al. (2009), é que o saber
puramente técnico pode nao compreender todos os meandros que conformam a realidade social que
permeia a formulag¢ao, a implementagao e a avaliagao de uma politica publica. Para superar a ortodoxia
do saber técnico, deve-se partir da perspectiva de que nao ha verdades técnicas absolutas, pois todo
saber técnico ¢ provisério e dependente do contexto historico, no qual os fenémenos sao observados e

interpretados. Por isso, o saber dos atores locais é importante quando articulado ao saber técnico e
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vice-versa (SCALABRIN et al. 2009). Acredita-se que a socializacdo desses dois tipos de saberes
(técnico e local) colabora com a construcao de politicas publicas mais inclusivas e eficientes, visto que o
conhecimento e as praticas culturais dos atores da sociedade podem ser articulados e/ou negociados
com as intengdes dos agentes do setor publico que estio constituidos nos diversos quadros
institucionais, resultando, assim, na valorizagao das formas de participagdo e coprodu¢ao do espago
publico.

Sendo assim, torna-se fundamental a superagio dessa dicotomia entre os saberes para que haja uma
gestdo social de politicas publicas, com o deslocamento das acSes dos escritorios das institui¢Ges publicas para as
bases da sociedade. F preciso, portanto, incentivar a criacio de condicdes que favorecam uma relagio dialégica
entre esses dois universos de significagdes, que ¢ formado, por um lado, pelo saber técnico-cientifico dos

representantes das instituicdes do setor publico e, de outro, pelo saber local ou senso comum da sociedade.

5 Consideragées finais

De modo geral, pode-se observar que os modelos conceituais tendem a apresentar elementos
fundamentais na analise de politicas publicas, segundo diferentes perspectivas. Ao fundamentar a
analise de politicas publicas no modelo processual, também chamado de ciclo de politicas publicas,
pode-se observar que a sua principal pressuposicio estd na visao estratégica que reconhece a
necessidade do uso das classicas fun¢des administrativas de planejar, organizar, dirigir e controlar, cujos
significados sdo traduzidos nas etapas de formulagdo, implementagio e avaliagdio. Ao focar
essencialmente nessa visao estratégica, o analista corre o risco de interpretar a politica publica como
uma mera a¢ao administrativa dividida em etapas e de desconsidera-la como um produto complexo de
forgas do contexto politico e social. Foi nesse sentido que este trabalho procurou revisitar o ciclo de
politicas publicas, mas de modo a apresentar algumas ideias que ampliassem o foco estratégico da
analise de politicas publicas, conjugando-o com elementos que refor¢am a necessidade de um olhar
interdisciplinar nos estudos e na gestao das politicas publicas.

Ao compreender o modelo processual como uma construcao politica e social, na qual as
politicas emergem de um processo interativo entre Estado e Sociedade, este trabalho ressaltou aspectos
de diferentes naturezas que nao poderao ser desconsiderados no processo devido a sua complexidade,
tais como: as institui¢des, o poder, a fragmentacao, a descentralizagio, a participa¢do social, o saber
técnico e o saber local. Além disso, ressalta-se que as reflexdes aqui realizadas procuram romper com a

ideia de que a analise de politicas publicas abrange apenas preceitos da perspectiva tecnoburocratica,
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mas, sobretudo, instiga iniciativas de formacdo da esfera publica e emancipacdo social, servindo de
referéncia para a gestdo social de politicas publicas.

Vale destacar que este trabalho nido teve como pretensio o esgotamento da tematica
apresentada, visto que apenas incita algumas questdes que podem ampliar o olhar sob o modelo
processual de politicas publicas, o qual nio deve centrar apenas na operacionalizacio de etapas
orientadas pela busca da trfade eficiéncia-eficacia-efetividade, tao propagada pelo foco estratégico de
tomada de decisdo na administracao publica. Outras questoes devem ser qualificadas, desdobradas e
complementadas por diferentes abordagens da Ciéncia Politica, como também de outras Ciéncias
Humanas — como a Sociologia e Antropologia — ou em um dialogo interdisciplinar entre elas
(ROMANO,2009). Sob essa perspectiva, acredita-se que o desenvolvimento de trabalhos empiricos
utilizando o ciclo de politicas publicas possa suscitar essas relagoes interdisciplinares, contribuindo

assim para desvendar outras questoes.
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