Andlise de Politicas Publicas: Conceitos Basicos

Maria das Gracas Rua

Este texto se destina aqueles que ndo sao especialistas em politicas publicas
e tem como objetivo esclarecer alguns conceitos e teorias Uteis a analise de politicas
publicas (}).

As sociedades modernas tém, como principal caracteristica, a diferenciacéao
social. Isto significa que seus membros ndo apenas possuem atributos diferenciados
(idade, sexo, religido, estado civil, escolaridade, renda, setor de atuacdo profissional, etc),
como também possuem idéias, valores, interesses e aspiracdes diferentes e desempenham
papéis diferentes no decorrer da sua existéncia. Tudo isso faz com que a vida em
sociedade seja complexa e frequientemente envolva conflito: de opinido, de interesses, de
valores, etc. Entretanto, para que a sociedade possa sobreviver e progredir, o conflito deve
ser mantido dentro de limites administraveis. Para isto, existem apenas dois meios: a
coercao pura e simples e a politica. O problema com o0 uso da coercdo € que, quanto mais
é utilizada, mais reduzido se torna o seu impacto e mais elevado se torna o seu custo.

Resta, entdo, a politica. Esta envolve coer¢cdo - principalmente como
possibilidade - mas que néo se limita a ela. Cabe indagar, entdo, o que é a politica. Uma
definicAo bastante simples é oferecida por Schmitter: politica é a resolu¢do pacifica de
conflitos. Entretanto, este conceito € demasiado amplo, restringe pouco. E' possivel
delimitar um pouco mais e estabelecer que a politica consiste no conjunto de
procedimentos formais e informais que expressam relacdes de poder e que se destinam a
resolucado pacifica dos conflitos quanto a bens publicos.

As politicas publicas (policies), por sua vez, sado outputs, resultantes da
atividades politica (politics) : compreendem o conjunto das decisdes e acoes relativas a
alocacao imperativa de valores. Nesse sentido é necessario distinguir entre politica publica
e decisdo politica. Uma politica publica geralmente envolve mais do que uma decisao e
requer diversas acgOes estrategicamente selecionadas para implementar as decisdes
tomadas. JA4 uma decisdo politica corresponde a uma escolha dentre um leque de
alternativas, conforme a hierarquia das preferéncias dos atores envolvidos, expressando -

! As idéias compiladas ndo s&o de minha autoria, mas reinem as contribuicbes de diversos autores
classicos na area de politicas publicas, que tenho usado correntemente em minhas aulas sobre o
assunto. Todos esses autores estdo referidos na bibliografia dos cursos que ofereco sobre politicas
publicas.
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em maior ou menor grau - uma certa adequacéo entre os fins pretendidos e 0os meios
disponiveis. Assim, embora uma politica publica implique decisdao politica, nem toda
decisdo politica chega a constituir uma politica publica. Um exemplo encontra-se na
emenda constitucional para reeleicdo presidencial. Trata-se de uma decisdo, mas néao de
uma politica publica. Ja a privatizacdo de estatais ou a reforma agraria sdo politicas
publicas.

Além disso, por mais Obvio que possa parecer, as politicas publicas séo
‘publicas '- e ndo privadas ou apenas coletivas. A sua dimenséo 'publica’ € dada néao pelo
tamanho do agregado social sobre o qual incidem, mas pelo seu carater "imperativo” . Isto
significa que uma das suas caracteristicas centrais € o fato de que sédo decisdes e acbes
revestidas da autoridade soberana do poder publico.

As politicas publicas envolvem, portanto, atividade politica. Para usar a
linguagem de Easton, resultam do processamento, pelo sistema politico, dos inputs
originarios do meio ambiente e, freqientemente, de withinputs (demandas originadas no
interior do proprio sistema politico).

Ainda de acordo com Easton, os inputs e os withinputs podem expressar
demandas e suporte. As demandas podem ser, por exemplo, reivindicagdes de bens e
servicos, como saude, educacdo, estradas, transportes, seguranca publica, normas de
higiene e controle de produtos alimenticios, previdéncia social, etc. Podem ser, ainda,
demandas de participacédo no sistema politico, como reconhecimento do direito de voto dos
analfabetos, acesso a cargos publicos para estrangeiros, organizacdo de associacdes
politicas, direitos de greve, etc. Ou ainda, demandas de controle da corrupcdo, de
preservacdo ambiental, de informacdo politica, de estabelecimento de normas para o
comportamento dos agentes publicos e privados, etc.

O suporte ou apoio nem sempre estdo diretamente vinculados a cada
demanda ou politica especifica. Geralmente, estado direcionados para o sistema politico ou
para a classe govemante. Por outro lado, embora os inputs de apoio nem sempre estejam
diretamente vinculados a uma politica, eles ndo podem estar sempre totalmente
desvinculados das politicas governamentais, pois neste caso 0 governo ndo conseguiria
cumprir seus objetivos.

Exemplo de suporte ou apoio sdo a obediéncia e o cumprimento de leis e
regulamentos; atos de participagdo politica, como o simples ato de votar e apoiar um
partido politico, o respeito a autoridade dos governantes e aos simbolos nacionais; a
disposicéo para pagar tributos e para prestar servicos, como por exemplo o servigo militar,
etc. Mas podem ser também atos mais fortes, como o envolvimento na implementacao de
determinados programas governamentais, a participacdo em manifestacdes publicas, etc;

Assim, quando os empresarios, por exemplo, deixam de pagar impostos,
constata-se a auséncia de um input de apoio; 0 mesmo ocorre com a sonegacao de
impostos em geral, com a abstencdo eleitoral, com as manifestagcbes contra 0s
governantes: estes fatos significam que falta apoio - seja ao governo, seja ao proprio
sistema politico.

Um outro fato a considerar é o de que os inputs de demanda e de apoio nao
estao restritos ao plano interno da sociedade nacional. De fato, principalmente no mundo
moderno, onde vem se acelerando o processo de globalizagéo da economia e de redugéo
das barreiras nacionais, cada pais € - cada vez mais - afetado pelo que acontece com 0s
outros paises. Basta lembrar os abalos recentemente provocados na economia brasileira
pelas crises do México e da Argentina.
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Finalmente, os withinputs também expressam demandas e apoio e
distinguem-se dos inputs pelo fato de que sao provenientes do proprio sistema politico: dos
agentes do executivo (ministros, burocratas, tecnocratas, etc) dos parlamentares, dos
governadores de estado, do judiciario.

Assim, de maneira bastante simplificada, podemos considerar que grande
parte da atividade politica dos governos se destina a tentativa de satisfazer as demandas
gue lhes séo dirigidas pelo atores sociais ou aquelas formuladas pelos préprios agentes do
sistema politico, ao mesmo tempo que articulam o0s apoios necessarios. Na realidade, o
proprio atendimento das demandas deve ser um fator gerador de apoios - mas isto nem
sempre ocorre, ou, mais comumente, ocorre apenas parcialmente. De qualquer forma, é na
tentativa de processar as demandas que se desenvolvem aqueles "procedimentos formais
e informais de resolucao pacifica de conflitos" que caracterizam a politica.

Quanto as demandas, alguns aspectos devem ser considerados. Existem,
basicamente, trés tipos de demandas: as demandas novas, as demandas recorrentes e as
demandas reprimidas.

As demandas novas séo aguelas que resultam do surgimento de novos atores
politicos ou de novos problemas. Novos atores séo aqueles que ja existiam antes mas néo
eram organizados; quando passam a Se organizar para pressionar o sistema politico,
aparecem como novos atores politicos (?). Novos problemas, por sua vez, sdo problemas
gue ou nado existiam efetivamente antes -como a AIDS, por exemplo - ou que existiam
apenas como "estados de coisas”, pois ndo chegavam a pressionar o0 sistema e se

apresentar como problemas politicos a exigirem solugdo. Um exemplo € a questdo
ambiental.

As demandas recorrentes sdo aquelas que expressam problemas nao
resolvidos ou mal resolvidos, e que estdo sempre voltando a aparecer no debate politico e
na agenda governamental (3).

Quando se acumulam as demandas e 0 sistema ndo consegue encaminhar
solucdes aceitiveis, ocorre 0 que se denomina "sobrecarga de demandas": uma crise que
ameaca a estabilidade do sistema. Dependendo da sua gravidade e da sua duracao, pode
levar até mesmo a ruptura institucional. Mesmo que isto ndo ocorra, o0 sistema passa a lidar
com crises de governabilidade: pressdes resultantes da combinacdo do excesso ou
complexidade de demandas - novas ou recorrentes - com withinputs contraditérios e
reducdo do apoio ou suporte.

As demandas reprimidas sédo aquelas constituidas por "estados de coisas" ou
por ndo-decisdes, que serdo discutidos adiante.

2 Um exemplo sdo os evangélicos, no Brasil. Até cerca de dez anos atras eles existiam, mas ndo tinham
efetivo peso politico. Hoje sdo uma parcela importante do eleitorado, com uma bancada prépria no
Congresso. No caso dos Estados Unidos, um novo ator politico, que emergiu em torno da década de setenta
foram os homossexuais, que formaram poderosas associagées.

% No caso brasileiro, um exemplo é a reforma agraria. O Estatuto da Terra tem mais de trinta anos de idade, o
assunto foi votado na Constituinte, aprovou-se mais tarde a Lei Agraria e ainda hoje o problema da reforma
agraria ndo se encontra resolvido.



Conforme foi visto acima, a politca compreende um conjunto de
procedimentos destinados a resolugdo pacifica de conflitos em torno da alocacédo de bens e
recursos publicos. Quem sdo os envolvidos nestes conflitos? Sdo os chamados "atores
politicos". Os atores politicos sé@o diversos e possuem caracteristicas distintas.

Para comecar, pode-se distinguir entre atores publicos e atores privados. Os
atores publicos sédo aqueles que se distinguem por exercer fun¢des publicas e por mobilizar
0s recursos associados a estas fungdes. Dentre os atores publicos, por sua vez, pode-se
diferenciar, grosso modo, duas categorias: os politicos e os burocratas (*).

Os politicos sé@o aqueles atores cuja posicao resulta de mandatos eletivos. Por
isso, sua atuacao € condicionada principalmente pelo célculo eleitoral e pelo pertencimento
a partidos politicos. S&o os parlamentares, governadores, prefeitos e membros eleitos do
executivo federal.

Os burocratas, por sua vez, devem a sua posi¢cao a ocupacao de cargos que
requerem conhecimento especializado e que se situam em um sistema de carreira publica.
Controlam, principalmente, recursos de autoridade e informagdo. Embora ndo possuam
mandato, os burocratas geralmente possuem clientelas setoriais. Além disso, eles tém
projetos politicos, que podem ser pessoais ou organizacionais (como a fidelidade a
instituicdo, o crescimento da organizacao a qual pertencem, etc). Por isso, € comum haver
disputas ndo apenas entre politicos e burocratas, mas também conflitos entre burocracias
de diferentes setores do governo.

Entre os atores privados destacam-se os empresarios. Sem qualquer sombra
de duvida, sdo atores dotados de grande capacidade de influir nas politicas publicas, ja que
séo capazes de afetar a economia do pais: controlam as atividades de producao, parcelas
do mercado e a oferta de empregos. Os empresarios podem se manifestar como atores
individuais isolados ou como atores coletivos (°).

Um outro ator importante sédo os trabalhadores. O seu poder resulta da acao
organizada, portanto, atuam através de seus sindicatos, que eventualmente sdo ligados a
partidos, ONGs e até mesmo a igrejas. No caso dos trabalhadores, é importante considerar

* Qutro tipo de ator - que tanto pode ser publico como privado - s8o os tecnocratas. Trata-se de
altos diretores de empresas publicas (estatais) ou privadas. Sdo dotados de excelente formacao
técnica, grande competéncia executiva e geralmente transitam entre as empresas privadas e as
empresas publicas.

®> Geralmente os empresarios mobilizam seus lobbies para encaminhar suas demandas e pressionar
0s atores publicos, mas ndo sao apenas 0s empresarios que constituem grupos de pressdo. Os
grupos de pressdao podem ser regionais (ex: Frente de Prefeitos, governadores do Nordeste,
politicos e empresarios da Zona Franca de Manaus), podem ser setoriais (ex: produtores de
calcados, industria téxtil, informatica, etc). Podem, ainda, ser movimentos sociais, como o0
Movimento dos Trabalhadores Sem Terra. Podem ser institucionais, como as igrejas e as ONGs.
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gue, dependendo da importancia estratégica do setor onde atuam, podem dispor de maior
ou menor poder de presséo (°).

Além disso, é preciso considerar que nos paises onde grande parte da
economia foi estatizada, os servidores publicos de alguns setores sdo capazes de
virtualmente - parar o pais. No Brasil, por exemplo, é importante ter em mente que 0 servi¢co
publico esta quase totalmente sindicalizado e os sindicatos de servidores publicos, sdo na
sua maioria, ligados a combativas centrais sindicais.

Outro ator de grande importancia no processo politico sdo os agentes
internacionais. Podem ser agentes financeiros como o FMI, o Banco Mundial, etc., cuja
importancia é 6bvia no que diz respeito a questdes econémicas. Podem ser organizacdes
ou governos de paises com 0s quais se mantém relacbes de troca importantes e que
podem afetar ndo apenas a economia, mas também a politica interna do pais. Um exemplo
foi a atuacdo dos EUA em questbes como a Lei de Patentes, etc. Outro é a atuacdo da
Anistia Internacional na questdo dos desaparecidos politicos. Um outro exemplo encontra-
se na atuacao de organizagOes ecologicas em tomo de problemas como a preservacao da
Amazonia. Hoje, além disso, é preciso ter em mente que existe um outro tipo de agente no
cenario internacional: os chamados atores trasnacionalizados, que atuam em escala global,
concentrando atomizadamente vastas parcelas de poder, notadamente no mercado
financeiro e nas telecomunica¢bes, mas também no mercado de armas e no crime
organizado.

Finalmente, embora ndo atue diretamente, ndo se pode ignorar o papel da
midia. Principalmente os jornais e a televisdo sdo importantes agentes formadores de
opinido, que possuem capacidade de mobilizar a acdo de outros atores. Na verdade,
principalmente a televisdo, tem um grande poder de formar a agenda de demandas
publicas, de chamar a atencdo do publico para problemas diversos, de mobilizar a
indignacdo popular, enfim, de influir sobre as opinides e valores da massa popular, E'
importante assinalar, ainda, que a midia impressa e/ou eletrbnica pode ser, ao mesmo
tempo ou alternativamente, um ator, um recurso de poder e um canal de expressao de
interesses.

Como identificar os atores em uma politica publica? Existem diversos critérios.
Entretanto, o mais simples e eficaz € estabelecer guem tem alguma coisa em jogo ha
politica em questdo. Ou seja, quem pode ganhar ou perder com tal politica, quem tem seus
interesses diretamente afetados pelas decisdes e acdes que compdem a politica em
questao.

Uma situacdo pode existir durante mudo tempo, incomodando grupos de
pessoas e gerando insatisfacbes sem, entretanto, chegar a mobilizar as autoridades
governamentais. Neste caso, trata-se de um "estado de coisas" - algo que incomoda,
prejudica, gera insatisfacdo para muitos individuos, mas néo chega a constituir um item da

® Um caso exemplar, no Brasil, foi a atuacao grevista dos caminhoneiros no inicio da década de oitenta.
Existem diversos setores de atuacéo dos trabalhadores que séo cruciais, mas pode ocorrer que, dentro de um
setor, uma éarea especifica seja de importancia fundamental. Por exemplo, no caso das greves bancérias,
uma é&rea fundamental € o processamento de dados: se esta &rea parar, entdo o sistema deixa efetivamente
de funcionar, tenha a categoria aderido & greve ou néo.
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agenda governamental, ou seja, hdo se encontra entre as prioridades dos tomadores de
decisdo. Quando este estado de coisas passa a preocupar as autoridades e se toma uma
prioridade na agenda governamental, entdo tornou-se um "problema politico".

Mas nem sempre isso acontece. Algumas vezes existem situacdes que
permanecem "estados de coisas" por periodos indeterminados, sem chegar a serem
incluidos na agenda governamental, pelo fato de que existem barreiras culturais e
institucionais que impedem que sequer se inicie o debate publico do assunto. Existem
muitos exemplos: o estatuto da propriedade privada nao €, de forma alguma, um objeto de
debate politico nos EUA. Os direitos da mulher ndo entram na pauta governamental de
diversos paises do Oriente Médio. No Brasil, sO muito recentemente chegou a agenda de
debates a questéo da legalizacdo das relagbes entre homossexuais, a discriminalizagéo do
aborto, etc. Nesses casos, configura-se o que Bachrach e Baratz conceituam como "néo-
decisao".

A nao decisao nao se refere a auséncia de decisdo sobre uma questao que foi
incluida na agenda politica. Isso seria, mais propriamente resultado do emperramento do
processo decisorio. Nao-deciséo significa que determinadas tematicas que ameagam fortes
interesses, ou que contrariam os codigo de valores de uma sociedade (e, da mesma forma,
ameacam interesses) encontram obstaculos diversos e de variada intensidade a sua

transformacdo de um estado de coisas em um problema politico - e, portanto, a sua
incluséo na agenda governamental.

Entretanto, h4 autores que consideram que, no caso de uma forte nao
decisdo, mesmo que o tema seja incluido na agenda governamental, ndo chega a ter uma
solucao por obstrucdo deciséria. Ou que, caso chegue a uma decisdo, esta ndo chega a ser
implementada. Certamente, esta € uma ampliacdo do conceito, sujeita a exame mais
cuidadoso e a debate entre especialistas.

Um estado de coisas geralmente se transforma em problema politico quando
mobiliza acdo politica (7). Para que uma situacdo ou estado de coisas se torne um
problema politico e passe a figurar como um item prioritario da agenda governamental é
necessario que apresente pelo menos uma das seguintes caracteristicas:

(a) mobilize ac&o politica: seja acdo coletiva de grandes grupos, seja acao coletiva de
pequenos grupos dotados de fortes recursos de poder, seja acao de atores individuais
estrategicamente situados;

(b) constitua uma situacao de crise, calamidade ou catastrofe, de maneira que o 6nus de
nao resolver o problema seja maior que o énus de resolvé-lo;

(c) constitua uma situacéo de oportunidade, ou seja, haja vantagens, antevistas por algum

ator relevante, a serem obtidas com o tratamento daquele problema.

Ao deixar de ser um estado de coisas e se transformar em um problema
politico uma questdo ou demanda toma-se um input, passando a incluir-se na agenda

" Pode corresponder & acdo de coletividades, como aconteceu na década de sessenta com o movimento
negro e com o movimento feminista. Ou pode ser acéo de atores estratégicos, como vem ocorrendo com a
guestéo ecoldgica. Ou podem ser as duas coisas juntas, como aconteceu com o movimento pelas Diretas Ja.
Em geral € a percepcdo de um "mal publico”, além de situagBes como crises e catastrofes, que
frequentemente desencadeia a acdo em tomo de um estado de coisas, transformando-o em problema
politico.
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governamental. A partir desse momento inicia-se 0 momento de formulacdo das
alternativas.

A formulacdo das alternativas € um dos mais importantes momentos do
processo decisorio, porque € quando se colocam claramente as preferéncias dos atores,
manifestam-se 0s seus interesses e é entdo que os diversos atores entram em confronto.
Cada um deles possui recursos de poder: influéncia, capacidade de afetar o funcionamento
do sistema, meios de persuaséo, votos, organizacdo, etc. E cada um deles possui
preferéncias. Uma preferéncia é a alternativa de solucdo para um problema que mais
beneficia um determinado ator. Assim, dependendo da sua posi¢cdo, os atores podem ter
preferéncias muito diversas uns dos outros quanto a melhor solucdo para um problema
politico.

Estas preferéncias dependem do célculo de custo/beneficio de cada ator. O
célculo de custo/beneficio € o calculo das vantagens e desvantagens que cada ator tem em
relacdo a cada alternativa proposta para solucionar um problema. Este célculo ndo se
restringe a custos econdémicos ou financeiros. Envolve também elementos simbdlicos, como
prestigio; ou elementos politicos, como ambi¢des de poder e ganhos ou perdas eleitorais,
por exemplo.

As preferéncias se formam em tomo de issues ou questdes. As vezes é dificil
entender este conceito devido as limitagdes da lingua portuguesa. Em inglés tem-se termos
alternativos: problem, question, issue, o que ndo ocorre em portugués, onde tem-se apenas
problema e questdo. Issue é um item ou aspecto de uma decisdo, que afeta os interesses
de varios atores e que, por esse motivo, mobiliza as suas expectativas quanto aos
resultados da politica e catalisa o conflito entre os atores. Por exemplo, na reforma agraria,
sao issues: 0 conceito de terra improdutiva, a forma de indenizacdo nas desapropriacdes e
o rito de desapropriagdo. Por que séo issues? Porque, dependendo da decisao que for
tomada quanto a esses pontos, alguns atores ganham e outros perdem, seus interesses
sdo afetados e a politica assume uma configuracdo ou outra. Para entender o processo de
formulacdo (e também a implementacdo) é essencial definir quais sdo os issues de uma
politica e identificar as preferéncias dos atores em relacdo a cada um deles.

Em funcéo das preferéncias e das expectativas de resultados (vantagens e
desvantagens) de cada alternativa na solu¢cdo de um problema, os atores fazem aliancas
entre si e entram em disputa. Dai se formam as arenas politicas: distributivas, regulatérias e
redistributivas.

Grosso modo, a dinamica das relacdes entre os atores pode obedecer a trés
padrdes: lutas, jogos e debates. As lutas geralmente acontecem quando se trata de arenas
redistributivas, onde se tem o chamado “jogo de soma-zero”, ou seja, uma situacédo na qual,
para que um ator ganhe, o outro tem que perder. Esta é a pior de todas as situacfes em
politica. Entretanto, mesmo nestes casos, dependendo daquilo que esteja em jogo, e
dependendo do custo do confronto para os atores envolvidos, € possivel haver uma
acomodacédo entre os interesses em conflito: pode-se ter uma situacdo onde um lado nao
ganhe tudo, nem o outro lado perca tudo. Cada um cede um pouco para resolver o conflito
sem grandes enfrentamentos, cujo custo pode ser elevado. Por outro lado, a acomodacao
pode ser uma estratégia de algum ator interessado para adiar o confronto para 0 momento
da implementacéo, quando a situacao politica e a correlacdo de forgcas podem lhe ser mais
favoraveis.

Os jogos sdo as situagbes onde a logica é vencer o adversario em uma
situacéo especifica, sem elimina-lo totalmente do processo, de tal maneira que ele possa
vir a ser um aliado num momento posterior. Esta situacdo € a mais tipica do mundo da



8
politica, sendo exemplificada pelas negociacdes, barganhas, conluios, coalizbes de
interesses.

Finalmente, os debates sdo situagcdes onde cada um dos atores procura
convencer o outro da adequacao das suas propostas, de tal maneira que o0 que vence é
aquele que se mostra capaz de transformar o adversario em um aliado. Aqui, a logica é a
da persuasédo. E é onde recursos como o conhecimento técnico desempenham um papel
relevante. De acordo com Lindblom, no jogo do poder, diversos sao os procedimentos ou
taticas utilizados pelos atores. A persuasao € a tentativa de buscar a adesao pela avaliacao
das possibilidades de um determinado curso de acdo. Envolve analise e argumentacao.

Além da persuasdo, frequentemente os atores recorrem ao chamado
"intercambio”, que significa a troca de favores, de apoios e até mesmo de beneficios, como
dinheiro, cargos, bens, etc. Quando nem a persuasao nem o intercambio funcionam, ha
atores que se utilizam de ameacas. As ameacas podem se referir a imposicado de danos ou
prejuizos ou a suspensao de favores ou beneficios.

Uma outra forma de atuacdo é a pressao publica, que pode ser realizada por
atores individuais ou coletivos. Inclui desde manifestacbes pela imprensa, até atitudes
radicais como greves de fome, etc além de manifestacdes coletivas - pacificas ou violentas,
capazes de causar constrangimento, de mobilizar a opinido publica e de chamar a atencao
da imprensa e, eventualmente, de atores internacionais, para o problema.

E' possivel, ainda, o exercicio da autoridade, que significa, de fato, a exigéncia
da obediéncia. Este exercicio pode ser direto (A ordena e B obedece) ou pode ser indireto
(A ordena a B, que ordena a C, e entdo C obedece).

Finalmente, pode-se utilizar da negociacdo e do compromisso: a tentativa de
encontrar solucbes negociadas nas quais todas as partes sintam-se mais ou menos
satisfeitas com o que obtiveram, de tal maneira que todos saiam do processo acreditando
gue ganharam alguma coisa e ninguém saia com a convic¢ao de ter perdido tudo.

Obviamente, estes sado apenas o0s procedimentos mais comuns, podendo
haver outros. Mas é importante observar que pode haver, ainda, um outro procedimento: a
obstrucdo. Trata-se do uso de recursos de poder para impedir, atrasar, confundir, etc, de tal
maneira que o custo de determinadas alternativas se torna tdo elevado que os atores
acabam por se desgastar e por abandonar, a0 menos temporariamente, a luta em tomo de
uma demanda ou de uma alternativa. Neste caso, trata-se de uma situagdo de paralisia
deciséria onde a decisdo emperra de tal forma que todos os atores ficam impossibilitados
de obter qualquer solucdo admissivel para aquele problema ().

8 vale observar que a obstrucdo pode ocorrer até mesmo antes da formulacdo do problema, impedindo que ele passe de um estado de
coisas a um problema politico. E pode ocorrer também depois da formulacdo, de maneira que as decisdes ndo sejam transformadas em
acdes, no momento da implementacéo da politica. Pode ocorrer, e frequentemente ocorre, que determinados atores que se opdem a uma
politica por principio, participam do processo de formulag@o com o intuito deliberado de impedir que se chegue a uma deciséo - qualquer
gue seja ela. 0 seu interesse é de que a politica ndo seja decidida e que as coisas continuem como estdo. Nesse caso, é relativamente
facil observar a estratégia de obstrugdo, que se manifesta no comportamento dos atores de diversas formas: propondo medidas
extremamente radicais, ndo negociando, fazendo exigéncias descabidas, etc
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Uma vez que um problema qualquer tenha-se tornado prioridade
governamental, € iniciado o processo de formulacdo de alternativas. Existem diferentes
formas de "pensar" a solucéo para um input de demanda. Uma das maneiras € o chamado
"MODELO INCREMENTAL"; a outra é 0] chamado "MODELO
RACIONAL-COMPREENSIVO". Existe uma terceira modalidade, que compde as duas

primeiras, denominada "MIXED-SCANNING".

Em termos simplificados, o modelo incremental - que tem em Lindblom um
dos seus defensores - significa buscar solucionar problemas de maneira gradual, sem
introduzir grandes modificacdes nas situacdes ja existentes, e sem provocar rupturas de
gualquer natureza. Ou seja, em vez de especificar objetivos e de avaliar que decisbes
podem atender a esses objetivos, os tomadores de decisdo escolhem as alternativas
mediante a comparacdo de alternativas especificas e da estimativa de quais dessas
alternativas poderao melhor produzir os resultados esperados. Assim, a melhor decisao nao
€ aguela que maximiza os valores e objetivos dos tomadores de decisdo, mas aquela que
assegura o melhor acordo entre os interesses envolvidos.

Esta forma de abordar os problemas resulta de duas constatacdes bésicas:
primeiro, por mais adequada que seja a fundamentacdo técnica de uma altemativa, a
decisdo envolve relagbes de poder. Assim, uma solucéo tecnicamente irrevogavel pode se
revelar politicamente inviavel, e vice-versa, o que significa dizer que ndo existem solucdes
perfeitas. Segundo, os governos democraticos efetivamente ndo possuem liberdade total na
alocacéao de recursos publicos.

De fato, é impossivel pensar a tomada de decisdes fora de certos horizontes
historicos, pois a alocacao de recursos é um processo continuo. Assim, as decisfes que se
precisa tomar hoje freqientemente sdo condicionadas e limitadas pelo comprometimento
de recursos que ocorreu em algum momento do passado recente, seja pelo governo que
estad no poder, seja por seu(s) antecessor(es). Este fato faz com que somente pequenas
parcelas de recursos estejam disponiveis e reduz as decisdes politicas a decisdes
marginais, incrementais. Ou seja, mesmo que no longo prazo estas decisdes de pequenos
alcance e pequenas mudancas cheguem a se acumular e provocar grandes
transformacdes, o processo de tomada de decisdo, em si mesmo, limita-se aquilo que é
possivel de ser alocado num momento preciso do tempo.

Esta limitacdo é que imprime a caracteristica de gradualidade a tomada de
decisbes. Tipicamente, sdo decisbes que dizem respeito a ajustes ou a medidas
experimentais de curto alcance no atendimento das demandas - envolvendo pequenas
tentativas que admitem o ensaio, o erro e a correcdo dos rumos. O incrementalismo pode
ser uma importante estratégia para a adogao de politicas com alto potencial de conflito, ou
politicas que implicam limitacdo de recursos ou de conhecimentos, de maneira a garantir
melhores condi¢cdes para sua implementacdo. Por outro lado, a prépria implementagéo
pode ser prejudicada pelo gradualismo incrementalista. Assim, a escolha do modelo é
sempre uma questao de estratégia.

JA a modelo racional-compreensivo, formalizado por H. Simon, ndo se
distingue apenas pelo maior alcance e pela maior proporcdo de recursos alocados.
Diferencia-se, também, pela prépria légica que orienta os tomadores de decisdo. Enquanto
gue no modelo incremental existe a conviccdo de que o conhecimento da realidade é
sempre limitado e que as decisdes envolvem conflitos de poder e precisam ser ageis e
rapidas - e por tudo isso devem ser cautelosas - no modelo racional compreensivo, parte-se
do principio de que é possivel conhecer o problema de tal forma que se possa tomar
decisbes de grande impacto. Resumidamente, neste modelo de tomada de decisdo, os
decisores estabelecem quais os valores a serem maximizados e quais as alternativas que
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melhor poderdo maximiza-los. A selecdo da alternativa a ser adotada € feita a partir de
uma andlise abrangente e detalhada de cada alternativa e suas consequéncias.

Porisso, a decisdo é mais lenta, pois requer, antes, o levantamento de todas
as informacdes disponiveis sobre o assunto, o estudo de todas as possibilidades técnicas e
politicas para solucionar o problema, etc. Geralmente pretende-se realizar grandes
mudancas a partir de objetivos e cursos de acéo previamente definidos a partir dos valores
que orientam a deciséao.

Os dois estilos ou modelos de tomada de decisdo apresentam problemas.
Entre outros, o modelo incremental mostra-se pouco compativel com as necessidades de
mudanca e pode apresentar um viés conservador. J& o modelo racional-compreensivo
parte de um pressuposto ingénuo de que a informacdo é perfeita e ndo considera
adequadamente o peso das relacées de poder na tomada de decisdes. Assim, buscando
solucionar essas dificuldades e outras, elaboraram-se propostas de composi¢cdo das duas
abordagens. Entre elas destaca-se a concepcao defendida por Etzioni, do mixed-scanning.

Etzioni distingue entre decisGes ordinarias ou incrementais; e decisdes
fundamentais ou estruturantes. As decisdes estruturantes sdo aquelas que estabelecem os
rumos basicos das politicas publicas em geral e proporcionam o contexto para as decisdes
incrementais. Etzioni considera o mixed-scanning o método adequado para lidar com as
decisdes estruturantes porque permite explorar um amplo leque de alternativas.

Basicamente, o mixed-scanning requer que os tomadores de decisdo se
engajem em uma ampla revisdo do campo de decisdo, sem se dedicar a analise detalhada
de cada alternativa (conforme faz o modelo racional-compreensivo). Esta revisdo permite
gue alternativas de longo prazo sejam examinadas e levem a decisdes estruturantes. As
decisdes incrementais, por sua vez, decorrem das decisdes estruturantes e envolvem
analise mais detalhadas de alternativas especificas.

Conforme ja foi mencionado antes, uma demanda expressa aspiracdes quanto
a solucdo de um problema. Estas aspira¢fes transformam-se em expectativas quando as
alternativas comecam a ser formuladas. Obviamente, ha atores que tém expectativas de
obter vantagens com uma decisdo e outros que acreditam que esta decisdo va lhes trazer
desvantagens. A partir destas expectativas é que os atores se mobilizam, defendendo
aquilo que seja o seu interesse.

Esta mobilizacdo assume, geralmente, alguns padrdes definidos. Assim,
guando se tem politicas distributivas, o padrdo costuma ser pluralista. Quando se tem
politicas regulatérias, o padrdao pode ser pluralista, mas também tende a ser elitista,
dependendo de qual seja o problema a ser regulamentado. Quando se tem politicas
redistributivas, o padréao costuma ser o do jogo de soma-zero.

Estes padrdes significam: (1) a forma assumida pelas relacdes de poder
(quem tem poder, quem ndo tem, quem tem mais poder, quem tem menos poder), e séo,
porisso, modelos de decisao; (2) no caso do padrao pluralista, significa, também, o formato
assumido pelos mecanismos de representacdo de interesses, tanto do pontos de vista
formal, quanto informal.

Embora cada um desses padrdes corresponda a verdadeiros paradigmas de
analise politica - e portanto admita incontaveis consideracfes de natureza teodrica que
excedem os limites deste texto - vale lembrar a idéia basica de cada um deles. No
pluralismo, a principio e como regra, todos os atores sdo equivalentes, ou seja todos tem
chances de obter a decisdo que lhes seja mais favoravel. Isto vai depender da capacidade
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e da disposicao de cada ator para enfrentar a disputa pelos seus interesses e tratar de
articular estratégias e recursos de poder que lhes garantam a vitéria contra 0s seus
oponentes.

No elitismo e no modelo de classes, isto ndo acontece: os resultados sao
previamente definidos pelos interesses das elites (elitismo), que controlam 0s recursos
organizacionais da sociedade, ou da classe dominante (modelo de classes), que controla
0s recursos produtivos (interesses econémicos). Entretanto, € necessario lembrar que as
elites competem entre si e 0 mesmo fazem as fracbes da classe dominante. Nesta
competicao, eventualmente certas elites ou fragdes de classe podem procurar obter o apoio
das nao-elites (massas) ou de setores da classe dominada. Neste caso, a néo-elite ou a
classe dominada passam a influir no processo.

Uma vez que as alternativas estejam sendo formuladas, qual o
comportamento dos atores no jogo do poder? De acordo com Allison, existem pelo menos
trés formas de tratar esta questao.

Pode-se supor que todos os atores agem de maneira absolutamente racional,
buscando a solucdo mais perfeita para apenas aquele problema que esta em jogo. Nesse
caso, o governo (logo, os tomadores de decisao) € visto como um ator unitario, monolitico,
gue trata o problema estrategicamente, estabelecendo quais sdo 0s seus objetivos, quais
as solucbes alternativas disponiveis e quais as consequéncias de cada uma. Escolhe a
alternativa que Ihe traz consequéncias mais vantajosas e age. Conceitualmente, este tipo
de andlise baseia-se em uma idéia semelhante a idéia do "mercado de concorréncia
perfeita” na economia.

Acontece que o mercado de concorréncia perfeita ndo existe na realidade,
pois a racionalidade humana ndo da conta de todas as informacdes e, além disso, o
processo decisorio carrega inumeras ambiglidades. Ademais, uma politica nunca se
esgota nela mesma e freqlientemente mostra-se um campo de interesse cruzados,
diversificados e mesmo conflitantes. Finalmente, o governo e o Estado ndo sédo unitarios:
ao contrario, sdo compostos por individuos, que tem interesses proéprios, diferenciados e
gue fazem seu calculo politico pessoal, circunstancial e de longo prazo.

Uma outra forma de tratar o processo de decisdo € a abordagem
organizacional. Este tipo de andlise consegue escapar do problema da racionalidade
absoluta e abstrata, que € uma das falhas da abordagem anterior e fornece uma solucao
para o fato de que o governo e o Estado ndo sdo entidades unitarias e monoliticas. A
abordagem organizacional supde, em lugar disto, que o Estado e 0 governo sao
conglomerados de organizagdes dotadas de vida mais ou menos autbnoma. O governo
percebe os problemas através dos sensores das organizacdes, usando as informacdes que
elas fornecem e encontra solugbes para o0s problemas através das "rotinas" de
procedimentos que as organizacdes desenvolvem.

Nesse caso, as politicas publicas sdo entendidas como outputs
organizacionais. Os atores sdo agentes das organizacdes, o poder é dividido entre elas e
0s problemas sdo percebidos conforme o seu ponto de vista e a sua interpretacdo. As
prioridades sdo definidas conforme o0s seus interesses. As solugbes devem se ajustar a
procedimentos operacionais padronizados, conforme as rotinas desenvolvidas pelas
organizagoes.

Entretanto, também esta abordagem oferece problemas. Em primeiro lugar,
ela ignora em grande parte o jogo politico, de barganha e negociacao, esquecendo que 0s
lideres das organizagbes sdo também individuos dotados de ambicdes politicas. Além
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disso, ignora que as organizacoes frequentemente também sdo pouco racionais - apesar
de toda a informacdo que possuem e das rotinas que desenvolvem - até porque elas
tendem a desenvolver inflexibilidades.

Assim, existem uma terceira abordagem, que a Allison denomina "Modelo da
Politica Burocratica", embora este ndo seja um nome apropriado. Basicamente, este
modelo rejeita a idéia da racionalidade linear em relagdo a uma politica especifica,
considerando que os interesses dos diversos atores frequentemente colocam linhas
cruzadas entre diferentes politicas. Assim, uma decisdo que parece pouco racional,
indicando um prejuizo para um ator em determinada politica, pode ter sido o elemento de
barganha para que esse mesmo ator obtivesse uma vantagem muito maior em uma outra
politica que - em principio - nada tem a ver com a primeira. Ou seja, o elemento crucial é
definir qual é o interesse em jogo para cada ator envolvido. Obviamente, além disso, &
fundamental também definir que recursos de poder cada ator possui para tentar impor o
seu interesse aos demais, que aliancas € capaz de compor, sua capacidade de acao
estratégica, etc.

Além disso, esta abordagem considera que o jogo politico ndo se da apenas
entre unidades institucionais e coletivas: ha todo tipo de ator. Atores organizacionais
defendendo interesses organizacionais ou, alternativamente, usando sua posicao
organizacional para favorecer interesses e ambicOes pessoais. Atores coletivos agindo em
defesa dos interesses de suas coletividades ou ndo. Atores institucionais ou individuais,
privados e publicos. E, sempre, tudo permeado por calculos politicos, de curto, médio ou
longo alcance.

Neste jogo, para obter vantagens individuais, coletivas, organizacionais, etc,
os atores fazem todas as aliancas possiveis, usam de todas as estratégias e recursos. O
gue move 0 jogo do poder ndo € a logica de um curso de acdo, nem as rotinas
organizacionais, nem a exceléncia técnica de cada altemativa, mas o poder efetivo e as
habilidades politicas dos proponentes e adversarios de uma alternativa para negociar,
barganhar até obter uma solucéo satisfatoria para um determinado problema politico.

Esta abordagem permite lidar, inclusive com as situacbes de falta de
informagéao e de informagé&o incompleta, permitindo entender situagdes nas quais:

(a) ocorre a cooperacao universal porque todos os atores sdo solidarios; ou seja, todos
acreditam gque ganham com uma solucao.

(b) n&o ocorre nenhuma cooperacao, porque cada um quer levar vantagem em tudo;

(c) alguns atores ndo cooperam e tiram vantagem do fato de todos os outros atores
estarem cooperando;

(d) alguns atores cooperam enguanto todos o0s outros sO buscam suas vantagens
individuais.

Neste contexto € que surgem as decisdes. A rigor, uma decisdo em politica
publica representa apenas um amontoado de inten¢gfes sobre a solugdo de um problema,
expressas na forma de determinacdes legais: decretos, resolucdes, etc, etc... Nada disso
garante que a decisdo se transforme em acdo e que a demanda que deu origem ao
processo seja efetivamente atendida. Ou seja, nao existe um vinculo ou relacdo direta entre
o fato de uma decisdo ter sido tomada e a sua implementagdo. E também n&o existe
relacdo ou vinculo direto entre o contetdo da decisdo e o resultado da implementacéo.
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0 que € que garante que uma decisédo se transforme em acao em regimes
democréticos? A efetiva resolucdo de todos os pontos de conflito envolvidos naquela
politica publica. Esta "efetiva resolucdo” nao significa nada tecnicamente perfeito.

Em lugar disto, significa aquilo que politicamente se considera uma "boa
decisdo": uma decisdo em relacdo a qual todos os atores envolvidos acreditem que sairam
ganhando alguma coisa e nenhum ator envolvido acredite que saiu completamente
prejudicado.

Como esta solucdo € realmente dificil de ser obtida, apesar de todas as
possibilidades de negociacdo, entdo considera-se também uma "boa decisdo" aquela que
foi a melhor possivel naguele momento especifico.

Isto, na prética, quer dizer que naquele momento todos os atores dotados de
efetivos recursos de poder para inviabilizar uma politica publica devem acreditar que sairam
ganhando alguma coisa e nenhum ator dotado de efetivos recursos de poder para
inviabilizar a politica publica acredite que saiu prejudicado com a decisdo. Ou seja, a
auséncia de ganhos e 0s prejuizos reais em um momento especifico devem estar limitados
agueles atores que ndo sao capazes de mobilizar recursos de poder para impedir que a
decisao se transforme em agéao.

Os Uultimos aspectos abordados acima remetem a discussao a esfera da
implementacdo de politicas publicas. Desde a década de 1970, o estudo de politicas
publicas indica haver algo como que um "elo perdido”, situado entre a tomada de decisao e
a avaliacdo dos resultados: a implementacdo. Embora esta preocupacdo com a
iImplementacéo seja relevante, na realidade, a separagédo entre a formulacédo, a deciséo, a
implementacéo e a avaliacdo de politicas publicas € um recurso mais importante para fins
de andlise do que um fato real do processo politico.

A implementacdo pode ser compreendida como o0 conjunto de acdes
realizadas por grupos ou individuos de natureza publica ou privada, as quais séo
direcionadas para a consecucdo de objetivos estabelecidos mediante decisbes anteriores
guanto a politicas. Em outra palavras, trata-se das acdes para fazer uma politica sair do
papel e funcionar efetivamente. Este processo precisa ser acompanhado, entre outras
coisas, para que seja possivel identificar porque muitas coisas dao certo enquanto muitas
outras ddo errado entre o momento em gque uma politica é formulada e o seu resultado
concreto.

Efetivamente, em especial quando uma politica envolve diferentes niveis de
governo - federal, estadual, municipal - ou diferentes regides de uma mesmo pais, ou
ainda, diferentes setores de atividade, a implementacdo pode se mostrar uma questao
problematica, ja que o controle do processo de torna mais complexo.
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Mesmo quando se trata apenas do nivel local, ha que se considerar, ainda,
a importancia dos vinculos entre diferentes organizacdes e agéncias publicas no nivel local
para 0 sucesso da implementacdo. Geralmente, quando a acdo depende de um certo
namero de elos numa cadeia de implementagcdo, entdo o grau necessario de cooperagao
entre as organizacfes para que esta cadeia funcione pode ser muito elevado. Se isto ndo
acontecer, pequenas deficiéncias acumuladas podem levar a um grande fracasso.

Assim, ha estudos que indicam dez pré-condicbes necessarias para que haja
uma implementacao perfeita:

1) As circunstancias externas a agéncia implementadora ndo devem impor restricdes que a
desvirtuem;

2) 0 programa deve dispor de tempo e recursos suficientes;
3) N&o apenas nao deve haver restricbes em termos de recursos globais, mas também, em
cada estagio da implementacdo, a combinacdo necessaria de recursos deve estar

efetivamente disponivel;

4) A politica a ser implementada deve ser baseada numa teoria adequada sobre a relacéo
entre a causa (de um problema) e o efeito (de uma solucdo que esta sendo proposta);

5) Esta relacdo entre causa e efeito deve ser direta e, se houver fatores intervenientes,
estes devem ser minimos;

6) Deve haver uma sé agéncia implementadora, que ndo depende de outras agéncias para
ter sucesso; se outras agéncias estiverem envolvidas, a relacdo de dependéncia devera ser
minima em namero e em importancia;

7) Deve haver completa compreensdo e consenso quanto aos objetivos a serem atingidos e
esta condicdo deve permanecer durante todo o processo de implementacao;

8) Ao avancar em direcdo aos objetivos acordados, deve ser possivel especificar, com
detalhes completos e em sequéncia perfeita, as tarefas a serem realizadas por cada
participante;

9) E' necessario que haja perfeita comunicacdo e coordenacdo entre os varios elementos
envolvidos no programa;

10) Os atores que exercem posicOes de comando devem ser capazes de obter efetiva
obediéncia dos seus comandados.

Neste tipo de abordagem, a responsabilidade por uma politica cabe,
claramente, aos agentes situados no topo do processo politico, e sdo quatro as variaveis
mais importantes:

a) a natureza da politica: ndo pode admitir ambiguidades;

b) a estrutura de implementacéo: os elos da cadeia devem ser minimos;

c) a prevencao de interferéncias externas;
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d) o controle sobre os atores envolvidos na implementacéo.

Particularmente quando se trata das variaveis (c) e (d), deve-se levar em
consideracao, também, como o tipo de politica e de arenas politicas pode afetar o processo
de implementacdo. Ocorre que diferentes tipos de politicas e de arenas politicas envolvem
diferentes participantes com distintos niveis de envolvimento, conforme 0 que esteja em
jogo no momento. Assim, alguns tipos de politicas podem ser mais ou menos dificeis de
implementar, podem ter maior ou menos probabilidade de interferéncia externa, etc. Por
exemplo: as politicas redistributivas podem ser mais dificeis de implementar que as
politicas distributivas; j& as politicas regulatérias podem ser mais ou menos bem sucedidas
dependendo das suas consequéncias redistributivas.

Portanto, 0 acompanhamento e controle das politicas deve incluir, também: o
tipo de politica e de arena politica; o contexto inter e intra-organizacional dentro do qual
ocorre a implementacdo; e o mundo externo sobre o qual a politica devera exercer o seu
impacto.

Por outro lado, os implementadores nem sempre sdo os atores situados no
topo da piramide politica. Assim, o acompanhamento de uma politica deve levar em
consideracao a existéncia de uma percepcao precisa acerca da politica que se implementa.
Isto nem sempre ocorre. Ou seja, nem sempre os individuos que atuam na implementacéao
de uma politica sabem efetivamente que estédo trabalhando como implementadores de algo
abstrato como uma politica.

Além disso, nem sempre a implementacdo se distingue do proprio processo
de formulacdo, e em muitos casos, a implementacéo acaba sendo algo como "a formulagao
em processo". Isto tem consequéncias: entre outras, 0s préprios objetivos da politica, e os
problemas envolvidos, ndo s&do conhecidos antecipadamente em sua totalidade, ao
contrario, vao aparecendo a medida em que o processo avanca. Além disso, se ha politicas
gue possuem caracteristicas de "programas" - com objetivos e recursos definidos
claramente - outras ndo possuem tais caracteristicas, sendo muito menos claras, inclusive
quanto aos seus limites.

Quando se trata de politicas com caracteristicas de "programas”, um dos
problemas que surgem resulta do modo pelo quais esses programas interagem e entram
em conflito com outros programas. Neste caso, diversas coisas podem ocorrer: (a) novas
iniciativas podem envolver mudancas que afetam atividades em andamento, com as quais
podem entrar em conflito; (b) muitas areas e setores de politicas sdo dominados por
agéncias governamentais que tomam decisfes intra-organizacionais sobre como
compatibilizar os novos programas com os antigos; (c) o poder Executivo domina o sistema
governamental e legisla de muitas formas, e apenas alguns aspectos destas decisdes
aparecem como atos especificos do Congresso, e por este motivo as decisbes do
Legislativo podem parecer ambiguas, pouco claras.

Entdo, frequentemente o estudo e o acompanhamento da implementacao
enfrentam a dificuldade de identificar o que é que efetivamente esta sendo implementado,
porque as politicas publicas sdo fendmenos complexos. Eventualmente, esta complexidade
€ deliberada, ou seja, em certos casos, as politicas formuladas podem ter apenas o objetivo
de permitir que os politicos oferecam ao publico satisfagcbes simbolicas, sem que haja
nenhuma intengéo verdadeira de implementa-las.

Qualquer sistema politico no qual a formulacdo e a implementacdo séo
separados - seja pela divisdo entre o Legislativo e o Executivo, seja pela divisdo entre
niveis de governo (federal, estadual, municipal) - oferece oportunidades para a adoc¢ao
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simbdlica de politicas. Em outras palavras, uma instancia pode facilmente assumir que
tomou a decisdo demandada pelo publico, sabendo antecipadamente que os custos de sua
implementacéo irdo recair sobre outra instancia, sem que sejam providenciados 0s recursos
necessarios para tornar a agao possivel.

Mesmo quando ndo é este o0 caso, é importante reconhecer que o fenbmeno
sobre o qual a acéo ira incidir devera requerer negociacdo e compromisso. Por isso, o
acompanhamento e controle das politicas publicas requer que se tenha em mente que:

a) muitas politicas representam compromissos entre valores e objetivos conflitantes;

b) mudas politicas envolvem compromissos com interesses poderosos dentro da estrutura
de implementacéao;

c) muitas politicas envolvem compromissos com interesses poderosos sobre quem sera
afetado pela implementacéao;

d) muitas politicas sdo formuladas sem que tenha sido dada a atencdo necessarias ao
modo pelo qual forcas poderosas (particularmente as forcas econdmicas) poderéo
impossibilitar a sua implementacéo.

E' preciso reconhecer que tais compromissos ndo sao imutaveis, mas que
ainda assim eles podem persistir durante todo o processo de transformacgao da decisdo em
acao; e gque alguns tomadores de decisdo podem se sentir muito satisfeitos em que isto
ocorra, de maneira a libera-los dos problemas da deciséo.

Um outro problema tem a ver com o fato de que muitas a¢gdes governamentais
nao envolvem a promulgacdo de programas explicitos instituindo novas atividades. Em
lugar disso, elas se resumem a ajustamentos na forma pela qual as atividades existentes
séo realizadas. Um exemplo comum deste tipo sdo os aumentos ou reducdes de recursos
para atividades especificas, de forma que podem estimular ou simplesmente cancelar
determinadas politicas, sem que isto seja afirmado diretamente por qualquer agencia
governamental. E isto toma a implementacdo um assunto ainda mais complexo, pois a
relacdo entre o ajuste nos recursos e o0 proprio programa nem sempre € direta.

Além do aspecto relativo aos recursos, uma outra forma de interferir em uma
politica em andamento é a mudanca na estrutura: transferéncias de servicos e atribuicdes
de uma agéncia para outra, instituicdo de novas regras sobre a gestdo de determinadas
atividades, etc - tudo isto muda o balanco de poder do sistema de implementacéo e pode
afetar as préprias politicas: a mudanga nas regras do jogo, afinal, pode mudar o préprio
resultado do jogo.

A idéia, acima mencionada, da implementacdo como sendo "a formulacdo em
processo”, pode trazer importantes contribuicbes para o esforco de acompanhamento e
controle. De fato, nem sempre todas as decisdes relevantes sdo tomadas durante a fase
gue convencionalmente se denomina formulacdo. E, na verdade, existem diversas razbes
para que estas decisfes sejam adiadas para a fase da implementacao. Por exemplo:

a) porque existem confltos que ndo puderam ser resolvidos durante o estagio de
formulacéo;

b) porque considera-se necessario deixar que decisdes fundamentais somente sejam
tomadas quando todos os fatos estiverem a disposi¢céo dos implementadores;
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C) porque existe a crenca de que os profissionais da implementacdo estardo melhor
preparados do que outros atores para tomar certas decisoes;

d) porgque existe pouco conhecimento sobre o impacto efetivo das novas medidas;

e) porque existe o reconhecimento de que as decisbes cotidianas envolverao negociagbes
€ compromissos com interesses poderosos;

f) porque se considera que seja politicamente inconveniente tentar resolver esses conflitos.

Assim, o processo de implementacdo pode ser uma continuacdo da
formulagdo, envolvendo flexibilizagao, idas e vindas, etc - de maneira que compreende um
continuo processo de interacdo e negociacdo ao longo do tempo, entre aqueles que
guerem p6r uma politica para funcionar e aqueles de quem este funcionamento depende.
Neste caso, € preciso identificar quem procura influenciar a que, a quem, como e porque.

Por outro lado, frequentemente, a atitude dos agentes publicos responsaveis
pelas politicas frequentemente ignora todas essas consideragfes. Mesmo quando se trata
de atores capacitados e comprometidos com a realizacdo de uma politica, trés atitudes sao
bastante comuns. Primeiro, os que decidem supdem que o fato de uma politica ter sido
decidida automaticamente garante que ela seja implementada. Segundo, todas as atencdes
se concentram na decisdo e no grupo decisorio, enquanto a implementacgéo fica ignorada
ou € tratada como se fosse de responsabilidade de um outro grupo. Terceiro,
aparentemente se supde que a implementacéo se resume a levar a cabo o que foi decidido,
logo, € apenas uma questdo de os executores fazerem o que deve ser feito para
implementar a politica.

Ocorre que a realidade é muito mais complexa, como foi visto anteriormente.
Em virtude disso, uma politica pode simplesmente ndo chegar a ser implementada, seja
pela reacdo de interesses contrariados, seja por reacdo ou omissao dos agentes publicos
envolvidos, seja por reagcdo ou omissao até mesmo dos possiveis beneficiarios. Ou,
alternativamente, pode ter apenas algumas de suas partes implementadas. Pode ter partes
implementadas contraditoriamente a decisdo e seus objetivos. Pode ter partes
implementadas de maneira diversa - embora néo contraria - do que foi previsto. Pode ter
partes implementadas contraditoriamente entre si. E muitas outras coisas podem ocorrer,
gerando resultados absolutamente diferentes daquilo que se pretendia com a decisdo. Essa
variedade de resultados decorre do fato de que a implementacdo € um processo interativo
e continuado de tomada de decisdes por numerosos e pequenos grupos envolvidos com a
politica, os quais apresentam reacdes efetivas ou potenciais a decisdo. Porisso, a
implementac&o deve ser vista sob uma perspectiva interativa, na qual as ac¢des individuais
em pontos estratégicos influenciam consideravelmente os resultados obtidos.

E € assim porque na realidade o que existe ndo é um processo acabado, mas
sim um continuo movimento de interagdo entre uma politica em mudanga, uma estrutura de
relacbes de grande complexidade e um mundo exterior ndo apenas complexo mas,
também, dotado de uma dindmica cada vez mais acelerada.
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