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Introdu~ao

Adiscussao sobre politicas publicas vern ganhando espayO nos ultimos
anos em diversos f6rons. Tanto no ambito dos cursos de P6s-gradua­

yao em Ciencias Sociais (ANPOCS) quanta dos Encontros de Sociedade
de Economia Politica (SEP) e da Associayao Brasileira de Ciencia Politica
(ABCP), 0 assunto ganhou relevancia com a constituiyao de grupos de tra­
balho ou mesas tematicas.

Nao que a discussao dos temas ligados agestao das politicas publicas
e sociais nao estivesse sempre presente em diversas areas e que nao se tenha
trabalhos c1assicos na literaturada CienciaPolitica, da Sociologiaou mesmo
da Economia e daAdministrayao. S6 que no caso do Brasil, 0 tema ganharia
impulso no fun dos anos 80, epoca em que estudos sobre a redemocratiza­
yao do pais e as novas formas de gestao do oryamento publico - presentes
na reforma constitucional de 1988 - viriam atona.

Souza (2007) aponta tres motivos que dariam maior visibilidade ao as­
sunto no pais. Em primeiro lugar, a adoyao de politicas restritivas a gastos que
seriam irnplementadas nao apenas no Brasil, mas em boaparte dos paises em
desenvolvirnento, desde os anos 90. Elas motivariam toda urna serie de estu­
dos para melhorar 0 desenho e a gestao das politicas publicas. Em segundo
lugar, com a substitui9ao do arcabouyo keynesiano pelas politicas restritivas a
gastos, as politicas sociais passariam a ter urn carater focalizado ao inves de
universal. E, em terceiro lugar, nos paises comdemocracia recente - caso dos
paises latino americanos - as coaliz5es nao teriam conseguido, ainda, definir
como se da 0 equacionamento entre recursos e necessidades da populayao.
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No Brasil, 0 avan~o dos estudos hessa areaja pode ser considerado

significativo, se for avaliado pelo mimero de livros, papers ou artigos dispo­
niveis, tanto quejaepossivel dispor de levantamentos do "estado de campo"
ou do "estado das artes" sobre politicas publicas que, a modo dos tradicio­
nais surveys, possibilitam uma visao ampla da discussao brasileira sobre 0

tema (RBIS, 2003; SOUZA, 2006 e 2007; FARIA, 2003; MELO, 1999).
As politicas publicas sao a~oes govemamentais dirigidas a resolver

determinadas necessidades publicas. As politicas podem ser sociais (sau­
de, assistencia, habitayao, educayao, emprego, renda ou previdencia), ma­
croeconomicas (fiscal, monetaria, cambial, industrial) ou outras (cientifica e
tecnol6gica, cultural, agricola, agrana). Usualmente 0 cicIo das politicas e
concebido como 0 processo de formulayao, implementa~ao, acompanha­
mento e avaliayao.

Este trabalho - de caniter eminentemente explorat6rio - tern por inte­
resse resgatar os estudos feitos sobre formulayao de politicas publicas. Em
particular, interessa saber como se formula urnapoliticapublica, quem deci­
de, que institui~oes intervem nos processos decis6rios, de que forma ques­
toes ou problemas passam a fazer parte da agenda de politicas e qual a
finalidade das politicas publicas. Esta versao nao esgota a analise da literatu­
ra levantada3

, mas trata-se de urn primeiro esforyo nesse sentido. Adiscus­
sao pretende dar continuidade a trabalhos anteriores preocupados com a
avaliayao de politicas publicas (SEIBEL e GELINSKI, 2007) e com apos­
sibilidade das demandas da sociedade civil sensibilizarem os gestores de
politicas publicas (GELINSKI, 2007).

Principais modelos de politicas publicas

Na literaturarecente sobrepoliticas publicas, dois textos merecem aten­
yao no que se refere ao levantamento de modelos de formulayao de politicas
publicas. Trata-se dos textos de Celina Souza (2007) - Estado da arte da
pesquisa em politicaspublicas - e de Ana Claudia Capella (2007) - Pers­
pectivas teoricas sobre 0 processo de formula<;50 de politicas publicas.
Urn terceiro texto, nao tao recente mas que pode ser considerado cIassico
por balizar a discussao sobre 0 tema no pais, eo artigo de Klaus Frey (2000)

3 Os textos nao citados de maneira direta, mas que fazem parte desse levantamento, encontram-se na
Sel<aO Bibliografia adicional.
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- Politicas publicas: um debate conceitual e reflexoes referentes a
pratica da analise de politicas publicas no Brasil. A apresentayao dos
principais modelos, a serem arrolados aqui, tern por base principalmente
esses textos.

Tipo da politica publica

As reayoes e as expectativas das pessoas que serao impactadas por
uma politicapublica estarao condicionadas aforma como eresolvido 0 con­
flito (ou provcivel conflito) dela decorrente. A partir dessa concepyao, Lowi
(apudFREY, 2000; SOUZA, 2007) classificaas politicas publicas em qua­
tro tipos. 0 primeiro tipo - as politicas distributivas - econformado por
aquelas que beneficiam urn grande nlimero de pessoas, em escala relativa­
mente pequena e com reduzido grau de conflito. 0 segundo sao as politicas
redistributivas, que impoem restriyoes ou perdas a determinados grupos,
pelo qual tern urn elevado grau de conflito. 0 terceiro tipo, as politicas
regulatarias, sao as que envolvem a burocracia, grupos de interesse na
defmiyao de ordens, proibiyoes e regulamentayoes constitutivas, sendo que
o seu grau de conflito vai depender da forma como se configura a politica.
Por ultimo, as politicas constitutivas ou estruturadoras ditam as regras
do jogo e defmem as condiyoes em que se aplicarao as politicas distributi­
vas, redistributivas ou as regulat6rias.

Incrementalismo

Os recursos publicos a serem destinados a programas ou ayoes publi­
cas nao partem do zero mas de "(...) decisoes marginais e incrementais que
desconsideram mudanyas politicas ou mUdanYas substantivas nos programas
govemamentais" (SOUZA, 2007, p.73). Se por urn lado este modelo per­
deu sua forya em paises que executaram processos de reforma fiscal, por
outro estci presente em programas herdados de gestoes anteriores e que por
determinados constrangimentos nao podem ser abandonados.4

• Cunha e Rezende (2005) apontam que e urn desafio para a sociedade brasileira a tentativa de
implementar mudanf;as no orf;amento que venham Iidar com as discrepancias no pais. Para isso,
prop3em dois tipos de af;Oes. Do ponto de vista macro, via mobiJiza,.i1o das Jideran,.as da sociedade
para os problemas do pais e micro, no ambito da organizaf;i1o publica para capacitar os tecnicos para
a elaboraf;i1o de orf;amentos menos incrementais.
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ociclo da politicapublica - Policy Cycle

Tendo em vista 0 caniter dinfunico das politicas publicas, que podem
sofrer modificayoes no processo de elaborayao e implementayao, Frey
(2000, p.226) sugere a analise do ciclo politico em cinco fases: (1) percep­
yao e definiyao de problemas, (2) agenda setting, (3) elabora((ao de pro­
gramas e decisao, (4) implementa((ao de politicas e, finalmente, (5) a ava­
liayao de politicas e as corre((oes que se fizerem necessarias. Com essa
classifical(ao,o autor avan((a, em tennos conceituais, em rdayao as classi­
fica((oes (de tres fases) tradicionalmente propostas para 0 ciclo: fonnula­
((aO, implemental(ao e controle.

oModelo "lata de lixo" (Garbage Can) eMultiplos Fluxos (Multiple Streams)

Literalmente este modelo considera como se as alternativas estivessem
numa lata de lixo, com vanos problemas e poucas soluyoes. 0 modelo de­
senvolvido por Cohen e colaboradores(1972) considera que os gestores
adaptam os problemas as solu((oes disponiveis e por isso sena frequente a
pratica de tentativa e erro para resolver situa((oes que demandem resposta
dos agentes publicos. (SOUZA, 2007). Aanarquia e a pouca consistencia
das orga.nizal(5es publicas sena uma constante.

o carater anarquico das organiza((oes publicas e tambem patente no
Modelo de Multiplos fluxos de Kingdon (apud CAPELLA, 2007). Pela com­
plexidade e quantidade de problemas com que lidam os formuladores de
politicas publicas somente algumas delas serao consideradas na "agenda de­
cisional", isto e a parte da agenda que contem solu((oes prontas. 0 Modelo
de Multiplos Fluxos de Kingdon, baseado no Modelo "lata de lixo", analisa
os fluxos que percorre uma decisao emor~5esquese configuram como
"anarquias organizadas" (como universidades e govemos nacionais), que
operam sob incerteza e com alto grau de ambigtiidade.

Coalizao de defesa - Advocacy Coalition

Este modelo, proposto por Sabatier e Jenkins-Smith (1993), e uma
contraposi((ao ao modelo do ciclo politico e pelo garbage can por enten­
der que e1es tern pouca capacidade explicativa sobre as mudanyas nas
politicas publicas.
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Segundo esses autores, a politica publica deveria
ser concebida como urn conjunto de subsistemas
relativamente estaveis, que se articulam com os
acontecimentos externos, os quais dao os para­
metros para os constrangimentos e os recursos
de cada politicapublica (CAPELLA, 2007, p.75).

Para os autores deste modelo, elementos importantes (e ignorados pe­
los modelos anteriores) para entender os processos de formula<;ao das poli­
ticas publicas sao as cren<;as, os valores e as ideias. Uma determinada ques­
tao pode ser defendida porurn grupo que partilha dessas cren<;as, valores ou
ideias. Forma-se ai urna coalizao de defesa.

Arenas sociais - Policy Networks

Papel importante neste modelo sera desempenhado pelaspolicy com­
munity, que tanto pode ser urna comunidade de especialistas, quanto pesso­
as com determinadas demandas. Essas pessoas "sao cruciais para a sobrevi­
vencia e 0 sucesso de urna ideia, ou para colocar 0 problema na agenda
publica" (CAPELLA, 2007, p.76). Para agirem de modo coeso e terem
sucesso nas suas demandas, constituem redes sociais que envolvem la<;os,
vinculos e conexoes. 0 foco deste modelo de formula<;ao de politicas publi­
cas nao esta nas caracteristicas das redes e sim nas rela~es, vinculos e tro­
cas que se estabelecem entre entidades e individuos, (CAPELLA, 2007).

Como aponta Frey (2000), nao se trata de rela<;oes sociais institucio­
nais, com distribui<;ao de papeis. Sao rela<;oes mais informais, mas que per­
mitem que se criem la<;os de confian<;a alem de urna estruturahorizontal de
competencias, com grande densidade comunicativa entre os seus membros.
Normalmente, sao grupos que se retinem ao redor de urn assunto bem deli­
mitado (reciclagem de lixo, cria¢o de urna area de preserva¢o ambiental) e
nao de politicas setoriais, como as politicas de saude ou meio ambiente.

"Equilibrio interrompido " ou "pontuado" - Punctuated Equilibrium

Apartirde principios dabiologiaedacomputa<;llo, BaumgartnereJones
(1999) desenvolvem 0 modelo depoliticaspublicas do Modelo de "equilibrio
interrompido" ou ''pontuado''. Nele, apoliticapublicase caracteriza"(...)por
longos periodos de estabilidade, interrompidos porperiodos de instabilidade,
que geram mudan<;as nas politicas anteriores" (SOUZA, 2007, p.77).
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Com 0 modelo 6 possivel entender porque as politicas publicas podem
passar por fases de manutenyao do status quo, ou por fases com altera­
yoes significativas. "Nesse modelo, longos periodos de estabilidade, em
que as mudanyas se processam de forma 'lenta, incremental e linear, sao
interrompidos por momentos de nipida inudanya (punctuations)" (CA­
PELLA, 2007, p.lll). Isso explica por que certas id6ias adquirem popu­
laridade e se disseminam ocupando 0 lugar de questoes que ate esse mo­
mento eram centrais. Nesse modelo ocupa papel importante a construyao
de uma imagem da politica publica proposta (policy image) e do contexto
institucional que opera no processo de elaborayao da imagem.

Mode/os influenciados pe/o "gerencialismo publico" - politicas de
carater participativo

Sob influencia do gerencialismo publico (public management) e das
politicas restritivas a gastos, as politicas publicas passariam a ser focadas na
busca da eficiencia. Souza (2007) menciona que alem da eficiencia, 0 fator
credibilidade (regras c1aras) e a questao da delegayao tern sido a tonica no
desenho de politicas publicas. Os trabaIhos nessa linha enfatizam questoes
como a eficiencia e a racionalidade das politicas publicas via desregulamen­
tayao, privatizayao e reformas no sistema social.

No Brasil desde a decada de 1990, em contraposiyao as analises
de cunho mais gerencialista, ha uma serie de tentativas de adotar politicas
de cunho mais participativo, em obediencia a reformas constitucionais.
Elas instituiriam novas formas de incorporar os segmentos da sociedade
na formulayao das politicas publicas, via conselhos gestores de politicas
publicas (de saude, de assistencia social, de trabalho, de seguranya, e
outros). A esses espayos soma-se a proposta de partidos politicos de
submeter a decisao popular 0 destino de parcela dos recursos - 0 orya­
mento participativo.

A intenyao, como aponta Teixeira (2008), era criar espayos em
que setores organizados, como sindicatos e movimentos populares e
sociais tivessem voz. Ainclusao desses elementos no processo politico,
ia alem de eriar uma nova categoria que participasse das decisoes politicas.
Acreditava-se que por meio desses mecanismos poderia se universali­
zar 0 acesso aos serviyos e com isso diminuir as desigualdades sociais.
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A despeito dos sucessos ou insucessos dessa empreitada5, 0 que se quer
destacar aqui, e que esse novo fonnato da elaborayao das politicas publicas
pode ser considerado urn divisor de aguas na analise das politicas publicas
brasileiras. As analises feitas ap6s os anos 1990 com certeza passam por
algum tipo de avaliayao danova institucionalidade.

Aspectos levados em considera~aona formula~aode politicas publicas

Conforme visto na seyao anterior, ha todo urn conjunto de estudos
sobre formulayao de politicas publicas. Apesar das suas diferenc;:as e dos
contextos em que tenham sido elaborados ha elementos te6ricos comuns
que podem possibilitar urna reflexao sobre a formulac;:ao das politicas pu­
blicas. Nesta sec;:ao algumas dessas quest5es serao resgatadas. Em primei­
ro lugar, a discussao sobre a concepc;:ao do Estado que perpassa as politi­
cas publicas. Em segundo lugar, quem elabora as politicas publicas, isto e
quem sao os policy makers, a importancia das redes e das arenas, e como
e definida a agenda e que assuntos ou quest5es passam a fazer parte dela.

Concep9ao do Estado

o conteudo ou agenda das politicas publicas dependera, em primeira
instancia, da concepc;:ao do Estado por parte daqueles que elaboram as
politicas publicas. 0 que esta emjogo e elucidar quem define 0 publico
alvo de uma politica publica. Santos e colaboradores (2007, p.83) adver­
tern "elaborarurnapoliticapublica significadefinir quem decide 0 que, quan­
do, com que conseqiiencias e para quem".

Interessa inicialmente elucidar 0 que quer dizer esse carater de
"publico"? Elas devem apenas promover equidade, saude ou educac;:ao
ou tambem deveriam estar destinadas a promover e aperfeiyoar 0

funcionamento do mercado?
Orgaos de classe ligados aos setores empresariais advogam por

politicas publicas que promovam a iniciativa privada. Exemplo disso
pode ser visto ao se ler os objetivos da area de Politicas Publicas do
SEBRAE/CE, instituic;:ao de apoio a empresas de pequeno e medio porte.

5 Para uma revisao critica dos avanyos e recuos das formas de participayao cidada nas politicas
publicas, ver: Teixeira (2008), Avritzer (2003), Borba e Lilchmann (2006), Cortes (2002, 2007),
LOchmann (2002), Wrampler (2003) e Tatagiba (2002).
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E mais, independente do porte das empresas esta poderia ser, sem duvida,
apauta de reivindicayoes de qualquer entidade empresarial.:

- Atuar junto aos poderes na constru9ao de ambiente que favore9a 0

surgimento e fortalecimento das microempresas e empresas de pe­
queno porte, articulando a elabora9ao de leis que incentivem e asse­
gurem maior participa9ao deste segmento na economia;
- Promover a90es junto aos governos federal, estadual e municipal
objetivando a inser9ao das microempresas e empresa de pequeno
porte em suas politicas de desenvolvimento;
- Buscar tratamento diferenciado as microempresas e empresas de
pequeno porte, atraves da simplificayao de suas obriga90es adminis­
trativas, tributBrias, previdenciarias ecrediticias, visando aampliar suas
condi~oes de sobrevivencia e competitividade;
- Analisar e acompanhar os atos normativos do poder executivo e
6rgaos da administra9ao publica, bern como a tramita9ao de instru­
mentos legislativos (projetos de lei, medidas provisorias, propostas
de emendas a constitui9ao) que afetam as microempresas e empresa
de pequeno porte nas esferas federal, estadual emunicipal. (SEBRAE/
CE, 2008, p.l).

Critica severa e feita por Santos e colaboradores (2007) a essa con­
Cep9ao de politicas publicas. Para eles, iniciativas dessa natureza nao po­
deriam ser denominadas de "poHticas publicas" haja vista que 0 seu obje­
tivo seria favorecer a classe dominante. Para os autores, mesmo as politi­
cas de cunho social tern essa finalidade por funcionarem como paliativo, ou
por refrearem a a9ao da popula9ao excluida. Tambem negam 0 carater de
"publico" a essas poHticas pois nao sao fruto de urn processo democratico
de decisao.

No que se refere aformula9ao de politicas sociais a conceP9ao do
Estado que tiverem ospolicy makers determinara se as poHticas propostas
terao que obedecer a limita90es or9amentarias coerentes com a existencia
de urn Estado minimo ou se, ao contr3.rio, as questoes sociais serao pe9as
fundamentais para conduzir a estados de bem-estar social6•

• Nesta Iinha de discussilo se coloca toda a Jiteratura sobre modelos de bem-estar social. Ver ao
respeito, Arretche (1995), Esping-Andersen (1995) Gomes (2006) e Seibel e GeJinski (2007).
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Agenda Setting e Policy Makers

o que determina que uma questao passe a ter relevancia a ponto de ser
incIuida na agenda? Como uma questao se toma relevante? Quem elabora as
politicas publicas?

De acordo com Camargo (2004), a estrutura9ao dos programas so­
ciais e, portanto, a defmi9ao das politicas publicas deve estar alicer9ada nos
objetivos que os programas sociais pretendam atender. Redu9ao de indices
de pobreza, cria9ao de redes de prote9ao social, queda de analfabetismo, ou
melhoria das condi90es de saude sao apenas alguns dos elementos que po­
deriam nortear as politicas publicas. Para Camargo, a escolha dos progra­
mas depende fundamentalmente de tres fatores: volume de recursos, defini­
9ao de prioridades e gera9ao de incentivos. 0 montante de recursos e as
prioridades estabelecidas e que definirao a abrangencia das politicas, isto e
se serao focalizadas ou de carater universal. As questoes que se colocam
sao: como sao definidas essas prioridades? E quem as define?

No modelo de Punctuated equilibrium, algumas ideias tomam-se
populares, em detrimento de outras. A mudan9a de agenda deve ser credita­
da a 0 que Baumgartner e Jones (1999) chamam defeedbackpositivo, que
eleva 0 grau de importancia de certas questoes e gera um efeito cascata que
desloca algumas ideias do seu pedestal. Cabe um lugar de destaque ao po­
der da midia na possibilidade de por em evidencia uma ideia. 0 papel da
midia tambem e destacado por Frey (2000, p.227), na analise do cicio poli­
tico (policy ciele): "Frequentemente sao a midia e outras formas de comu­
nica9ao politica e social que contribuem para que seja atribuida relevancia
politica a um problema peculiar".

No Modelo de Multiplos Fluxos de Kingdon (apud Capella, 2007)
uma questao passa a fazerparte da agenda (agenda setting) quando ha. uma
jun9ao dos tres fluxos do modelo (fluxo de problemas, fluxo de solU90es e
fluxo politica) e encontra-se aberta umajanelapolitica (policy window), nome
dado as oportunidades que se abrem em situa90es de mudan9as no govemo,
ou em determinadas fases do cicio or9amentario. Nessas circunstancias, exer­
cern um papel muito importante os empreendedores de politicas (os policy
entrepreneurs), aque1es dispostos a investirnuma ideia, que tanto podem ser
elementos da propria burocracia, como parlamentares, grupos de interesse
ou membros da academia.
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opapel desses empreendedores, que constituem apolicy community,

e fundamental para garantir a sobrevivenciade urna ideia, ou para coloca-Ia
na agendapublica. Souza(2007) menciona tres mecanismos que podem cha­
mar a aten~ao dos formuladores de politicas publicas: (a) tornar publicos
indicadores que mostrem a dimensao do problema; (b) eventos que mostrem
como a situa~ao se repete ou e decorrente de desastres e (c) 0 retorno (fee­
dback) das politicas em vigor, que mostram anecessidade de corre~5es.

Para Gaetani (1997), as demandas, que posteriormente farao parte de
agenda de politicas publicas, podem ter origem em qua~o segmentos: na
sociedade civil, naesferapolitic~ naburocraciagovemamental ou, ainda, em
setores externos que tern por fun~ao aportar recursos ao sistema. Dentre
estes, 0 autor, destaca a importancia que vern assumindo a sociedade civil
organizada,.que operarecursos de marketing institucional e tem consolidado
as organiza~5es ~ao-governamentais no processo de formula~ao e imple­
menta~ao de politicas publicas.

Tendo definido as prioridades ou demandas, a fase da agenda setting
eo momenta em que se decide se urn tema fara parte na pautapolitica. Essa
decisao esm ligadaaavalia~ao dos custos ebeneficios das op~5es disponi­
veis bern como urna avalia~ao paraver se a ideia tern chances de se impor na
arena politica (Frey, 2000). Ai passarao a ter papel fundamental os funcio­
nanos ou t6cnicos da organiza~ao administrativa do Estado.

Nanova arquiteturainstitucional, inauguradapelos conselhos de politi­
cas publicas p6s Constitui~ao Federal de 1988, cabe as partes (normalmen­
te representantesdo governo, da sociedade civil e dos usuarios) propor as
necessidades. Entretanto, como aponta Teixeira (2008), ao mesmo tempo
em que os conselhos inauguraram novas formas de aproximar 0 Estado da
sociedade civil, 0 que tern se visto de fato e que a incorpora~ao da agenda
nas politicas setoriais dependera da vontade politica dos governos e/ou do
poder de pressao da sociedade civiF.

Considera~oes finais

Nao ha uma forma univoca de se analisar as politicas publicas.
Desde a concep~ao e formula~ao ate 0 acompanhamento e a avalia~ao.

7 Na contrarnilo da possibilidade dos gastos or~arnentarios serern direcionados pelas decisCles dos
conselhos, Duchateu e Aguirre (2007) rnostrarn que a aloca~ilo or~arnentaria entre 1999 e 2003 foi
influenciada pela coopera~ilo entre partidos ou entre integrantes de urna rnesrna base partidaria.
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Questoes de ordem tecnica e politica sem duvida definirao a escolha dos
procedimentos tecnicos e metodologicos. Se por um lado, 0 fato de nao ter
metodologias universais para analisar as politicas publicas pode ser um pou­
co frustrante, ao se deparar com a tarefa de analisar uma dada politica publi­
ca, por outro lado, a disponibilidade de varias opyoes metodologicas e ques­
toes em aberto, pennitem que possam ser pensadas novas fonnas de enfren­
tar empreitadas dessa natureza.

No Brasil, das diretrizes emanadas da Constituiyao Federal de 1988
surgiria uma nova dinfunica para se elaborarpoliticas publicas. Isso obedecia
anecessidade de lidar com a escassez de recursos oryamentarios e, por essa
via, a descentralizayao das politicas incorporaria outras esferas na gestao da
escassez. Tambem, 0 desenho participativo obedecia aos anseios da socie­
dade brasileira de tomar decisoes, num clima de restaurayao de direitos civis
proprio do retorno ademocracia.

Se essas experiencias participativas podem ser consideradas "mode­
10" e assunto para um extenso debate que muitas vezes vern pintado de um
claro matiz politico-ideologico. Representa motivo para comemorayao 0

fato dessas novas experiencias, ao igual que todos os estudos de politicas
publicas, terem gerado um volume significativo de estudos e pesquisas que,
ao analisar as particularidades e os sucessos e insucessos de politicas e
programas, pennitem uma reflexao profunda que podem conduzir ao apri­
moramento dessas pniticas.
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