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capitulo 1

~ Introduc@o: percebendo
- as politicas publicas

Paises de lingua latina como Brasil, Espanha, Italia e Franca encontram difi-
culdades na distincio de alguns termos essenciais das ciéncias politicas. Na
lingua portuguesa, por exemplo, o termo “politica” pode assumir duas cono-
tacoes principais, que as comunidades epistémicas de paises de lingua inglesa
conseguem diferenciar usando os termos politics e policy.

Politics, na concepcao de Bobbio (2002), € a atividade humana ligada a
obtencdo e manuten¢do dos recursos necessarios para o exercicio do poder
sobre 0 homem. Esse sentido de “politica” talvez seja 0 mais presente no ima-
gindrio das pessoas de lingua portuguesa: o de atividade e competicao poli-
ticas. Algumas frases que exemplificam o uso desse termo sdo: “meu cunhado
adora falar sobre politica”, “a politica € para quem tem estdmago”, “a politica
de Brasilia esta distante das necessidades do povo”.

0 segundo sentido da palavra “politica” € expresso pelo termo policy em
inglés. Essa dimensdo de “politica” € a mais concreta e a que tem relagdo com
orientacoes para a decis@o e agdo. Em organizacoes publicas, privadas e do
terceiro setor, o termo “politica” esta presente em frases do tipo “nossa po-
litica de compra é consultar ao menos trés fornecedores”, “a politica de em-
préstimos daquele banco € muito rigorosa”.

O termo “politica pblica” (public policy) esta vinculado a esse segundo
sentido da palavra “politica”. Politicas publicas tratam do contetdo con-
creto e do contetido simbolico de decisdes politicas, e do processo de cons-
trucdo e atuacdo dessas decisoes. Exemplos do uso do termo “politica” com
esse sentido estdo presentes nas frases “temos de rever a politica de educa-
c¢do superior no Brasil”, “a politica ambiental da Amazonia € influenciada por
ONGs nacionais, grupos de interesse locais e a midia internacional”, “percebe-
-se um recuo nas politicas sociais de paises escandinavos nos tltimos anos”.




1.1 Definicao de politica publica

Uma politica puiblica é uma diretriz elaborada para enfrentar um problema, pu-
blico. Vejamos essa defini¢do em detalhe: uma politica é uma orientacgo 2 ati-
vidade ou a passividade de alguém; as atividades ou passividades decorren-
tes dessa orienta¢do também fazem parte da politica puiblica.

Uma politica publica possui dois elementos fundamentais: intencionalidade
publica e resposta a um problema publico; em outras palavras, a razio para
0 estabelecimento de uma politica publica é o tratamento ou a resolucio de
um problema entendido como coletivamente relevante.

Qualquer defini¢ao de politica publica é arbitraria. Na literatura especiali-
zada ndo ha um consenso quanto a defini¢iio do que seja uma politica publica,
por conta da disparidade de respostas para alguns questionamentos basicos:

1. Politicas ptblicas sdo elaboradas exclusivamente por atores estatais? Ou
também por atores nio estatais?

2. Politicas puiblicas também se referem & omissio ou a negligéncia?

3. Apenas diretrizes estruturantes (de nivel estratégico) sio politicas publi-
cas? Ou as diretrizes mais operacionais também podem ser consideradas
politicas publicas?

Vamos tratar de cada um desses questionamentos separadamente e jus-
tificar nossos posicionamentos em relacéo a eles.

1.1.1 Primeiro no conceitual

Na literatura especializada de estudos de politicas piiblicas, alguns autores
e pesquisadores defendem a abordagem estatista, enquanto outros defendem
abordagens multicéntricas no que se refere ao protagonismo no estabeleci-
mento de politicas publicas.

A abordagem estatista ou estadocéntrica (state-centered, policy-making)
considera as politicas publicas, analiticamente, monopdélio de atores estatais.
Segundo essa concepcao, o que determina se uma politica é ou nio “publica”
€ a personalidade juridica do ator protagonista. Em pesquisa realizada por Sa-
raiva (2007, p. 31) em diciondrios de ciéncias politicas, o primeiro elemento de-
finidor de politica ptiblica é: “a politica é elaborada ou decidida por autoridade
formal legalmente constituida no &mbito de sua competéncia e é coletivamente
vinculante”. Em outras palavras, é politica ptiblica somente quando emanada
de ator estatal (Heclo, 1972; Dye, 1972; Meny e Thoenig, 1991; Bucci, 2002;
Howlett, Ramesh e Pearl, 2013).

A exclusividade estatal no fazer policies é derivada da superioridade obje-
tiva do Estado em fazer leis, e fazer com que a sociedade cumpra as leis. Além
desse argumento objetivo, hd a argumentacio normativa (baseada em valores)

que ¢é salutar que o Estado tenha superioridade hierarquica para corrigir des-
virtuamentos que dificilmente mercado e comunidade conseguem corrigir so-
zinhos. Uma terceira razao, mais especifica ao caso brasileiro, é a vinculagio
de politica piblica com a tradicéo intervencionista do Estado brasileiro em toda
historia do pensamento politico nacional (Melo, 1999).

A abordagem multicéntrica ou policéntrica, por outro lado, considera or-
ganizacoes privadas, organizacoes nao governamentais, organismos multila-
terais, redes de politicas publicas (policy networks), juntamente com os ato-
res estatais, protagonistas no estabelecimento das politicas publicas (Dror,
1971; Kooiman, 1993; Rhodes, 1997; Regonini, 2001, Hajer, 2003). Autores da
abordagem multicéntrica atribuem o adjetivo “puiblica” a uma politica quando
o problema que se tenta enfrentar é publico.

A abordagem multicéntrica toma inspiracido em filésofos e cientistas po-
liticos como Karl Polanyi e Elinor Ostrom, que ao longo de suas produgoes
intelectuais estudaram e defenderam interpretacoes policéntricas da ciéncia,
da politica e da economia. Segundo Aligica e Tarko (2012, p. 250), a abor-
dagem policéntrica “envolve a existéncia de multiplos centros de tomada de
decisdo dentro de wm conjunto de regras aceitas” ! Km geral, as politicas
publicas sdo elaboradas dentro do aparato institucional-legal do Estado, em-
bora as iniciativas e decisdes tenham diversas origens. Relacionadas a essa
visdo estdo as teorias da governanca publica (Rhodes, 1996; Goodin, Rein e
Moran, 2008), da coproducédo do bem publico (Denhardt, 2012) e das redes
de politicas publicas (Borzel, 1997; Klijn, 1998), em que Estado e sociedade
se articulam em esquemas espontaneos e horizontais para a solucao de pro-
blemas publicos.

A abordagem estatista admite que atores ndo estatais até tenham in-
fluéncia no processo de elaboracio e implementacdo de politicas publicas,
mas nao confere a eles o privilégio de estabelecer (decidir) e liderar um pro-
cesso de politica publica. Ja académicos da vertente multicéntrica admitem
tal privilégio a atores nio estatais.

Por exemplo, uma organizacio nao governamental de protecio a natureza
que lanca uma campanha nacional para o replantio de drvores nativas. Esta
¢ uma orientacdo a a¢ao, e tem o intuito de enfrentar um problema de rele-
vancia coletiva. No entanto, é uma orientacido dada por um ator ndo estatal.
Aqueles que se filiam a abordagem estatista ndo a consideram uma politica
publica, porque o ator protagonista ndo € estatal. Por outro lado, autores da
abordagem multicéntrica a consideram politica ptblica, pois o problema que
se tem em mao é publico.

Do ponto de vista normativo, compartilhamos da convic¢do que o Estado
deve ter seu papel reforcado, especialmente para enfrentar problemas dis-

! Tradugéo livre a partir do original em inglés. O grifo é dos autores.




tributivos, assimetrias informativas e outras falhas de mercado. No entanto,
do ponto de vista analitico, acreditamos que o Estado néo é o tnico a prota-
gonizar a elaboragao de politicas publicas. Filiamo-nos, portanto, & aborda-
gem multicéntrica, por varios motivos:

1. A abordagem multicéntrica adota um enfoque mais interpretativo e, por
consequéncia, menos positivista, do que seja uma politica ptblica. A in-
terpretacao do que seja um problema publico e do que seja a intencdo de
enfrentar um problema publico aflora nos atores politicos envolvidos com
0 tema (os policymakers, os policytakers, os analistas de politicas piblicas,
a midia, os cidaddos em geral).

2. A abordagem multicéntrica evita uma pré-andlise de personalidade juri-
dica de uma organizacio antes de enquadrar suas politicas como sendo pi-
blicas. Uma prefeitura tem personalidade juridica de direito publico e, por
isso, elabora politicas publicas? A Petrobras tem 60% das acoes em maos
privadas, entdo ndo elabora politicas publicas? Quem nomeia o presi-
dente da Petrobras ¢ o presidente da Reptblica, entdo suas politicas sio
publicas? Uma organizacio que tenha 50% de suas acoes controladas pelo
Eistado passaria a elaborar politicas publicas se o Estado comprasse mais
uma ac¢ao? Consideramos este tipo de verificacdo infrutifera.

3. A abordagem multicéntrica permite um aproveitamento do instrumental
analitico e conceitual da drea de politica publica para um amplo espectro de
fenémenos politico-administrativos de natureza nio estatal.

4. A distingio entre esfera ptiblica e esfera privada faz mais sentido que a dis-
tin¢ao entre esfera estatal e esfera nio estatal. O papel do Estado varia em
cada pafs, e muda constantemente dentro de um mesmo pais. Estao cada
vez mais evidentes as mudancas no papel do Estado moderno € 0 rompi-
mento das barreiras entre esferas estatais e nio estatais na soluc¢do de pro-
blemas coletivos, tais como o tréfico internacional de drogas, o combate 2
fome, as mudangas climéticas, e a doengas infectocontagiosas. Uma plu-
ralidade de atores protagoniza o enfrentamento dos problemas ptblicos
(Frederickson, 1999).

5. Se, por um lado, o0 Estado tem exclusividade em criar instrumentos legais
e usar instrumentos punitivos sobre aqueles que ndo cumprem a lei, por
outro lado os atores societais tém acesso a outros instrumentos de poli-
tica publica (informacio, campanhas, prémios, incentivos positivos, pres-
tagao de servicos etc.). Em outras palavras, coer¢iao é um mecanismo de
politica ptblica, mas ndo o tnico.

Néo ha divida que o Estado moderno se destaca em relacdo a outros ato-
res no estabelecimento de politicas publicas. A centralidade atual do Estado
no estabelecimento de politicas ptiblicas é consequéncia de alguns fatores:
1) a elaboracdo de politicas ptiblicas é uma das razdes centrais do nascimento
e da existéncia do Estado moderno; 2) o Estado detém o monopdlio do uso

da forga legitima e isso lhe da uma superioridade objetiva com relacao a (Tu—
tros atores; 3) o kstado moderno controla grande parte dos recursos nac*:lo—
nais e, por isso, consegue elaborar politicas robustas temporal e espacial-
mente.

Chamamos politicas governamentais® aquelas politicas elaboradas e gs—
tabelecidas por atores governamentais . Dentre as politicas governamenta}ls,
estao as emanadas pelos diversos 6rgaos dos poderes Legislativo, Executlv.o
e Judiciario. Nos dias atuais, as politicas governamentais sdo o subgrupo mal.s
importante das politicas ptblicas, e sio as que recebem maior atenc¢do na li-
teratura da area.

Politicas
piblicas

~ Politicas
. governamentais

Figura 1.1 - Politicas publicas e politicas governamentais.

A frase de Heidemann (2009, p. 31) ilustra bem essa delimita¢do: “a pers-
pectiva de politica publica vai além da perspectiva de politica.s. .gover-na—
mentais, na medida em que o governo, com sua estrutura administrativa,
néo é a tinica instituicdo a servir & comunidade politica, isto €, a promover
‘politicas publicas™.

A esséncia conceitual de politicas publicas é o problema publico. Exata-
mente por isso, o que define se uma politica € ou ndo publica é a saninten-
¢éo de responder a um problema publico, e ndo se o tomador de dems'ao~ tem
personalidade juridica estatal ou ndo estatal. Sio os contornos da defini¢ao de
um problema, puiblico que dao a politica o adjetivo “publica”.

1.1.2 Segundo né conceitual

A exaltacdo do debate sobre o segundo né conceitual foi feita por Dye (1972,
p. 1) quando afirmou que politica ptblica é “tudo aquilo que os governos es-

?H4 ainda a distin¢ao entre “politica de governo” e “politica de Estado”, a primeira rege—
bendo a conotacido de politica de um grupo politico em mandato eletivo, e a seg~undg sig-
nificando aquela politica de longo prazo, voltada ao interesse geral da populagéo e inde-
pendente dos ciclos eleitorais.




colhem fazer ou nio fazer” * Com essa concepeao, a politica pdblica também
|):|:-;:;.'.| a significar a omissdo ou a negligéncia. I
| Diversos autores, com competente argumentacio, se afiliam a esta, concep-
Gao. Para Fernandes (2010, p. 43), “o Governo que ndo toma uma atitude p
l>hf:zn, sobre determinado problema também Jaz politica”. Souza (2007 612311_
r(“lor(‘.nciando Bachrach e Baratz (1962), escreve que “nio fazer nada e’rﬁ.rel),
(a0 a um problema também é uma forma de politica publica”. "
- Realmente, a inacdo de um governante frente a um problema publico cro-
1CO, COmo a seca no agreste nordestino, gera um questionamento sobre seus
interesses na manutencao do status quo. Em nossa concepcgao, no entanto
<)~que temos nesse caso é uma falta de politica publica Voltada,para a solu’
¢ao do problema da seca do Nordeste ou a vontade do governante de m _
ter uma p.olitica publica que ja existe, mesmo que falida. o
A.paNrtlr da concepcio de politica como diretriz é bastante dificil aceitar
a omissao como forma de politica piblica. A logica desse argumento é: se um
pr/obllema publico é interpretativo, e todos os cidadios visualizam roble
publicos de forma diferenciada, todo e qualquer problema pof maisIZ?)S
su_rc}o que seja, daria luz a uma politica publica. Se todas as or,nissées ou —_
gligéncias de atores governamentais e nao governamentais fossem consige_
r';_ldas .poh’ti(.:as publicas, tudo seria politica publica. Ademais sexzia impossiveei
l\/.1su.311.lzaur a 1@p1ementagﬁo da politica puiblica, bem como ser,ia hnpossivei dis-
Sﬁlﬁﬁ; sgtre Impactos da politica publica e o curso natural das coisas, a ca-
Vejamos .um exemplo: se, nos dias atuais, um grupo de importadores de
p.rodutos chineses pressionasse o 8overno a criar um sistema de trem de or ’
vidade para que os materiais fossem transportados por um tﬁnellque passag o
pelo centro da Terra e ligasse a China ao Brasil em menos de uma hora,* o Sso?
\ierno provavelmente nio acolheria essa demanda por motivos de custc,)s e%i—
ficuldade de implementacio. Essa recusa de demanda é uma politica publica?
Outro exemplo: um grupo de religiosos muculmanos brasileiros pode de;
mandar ao, Congresso uma legislacao que obrigue a todos frigorificos adotar o
halal ° método de abate que, entre outras coisas, exige que os suinos seja
apontados para a cidade de Meca no momento da degola. A ina/géo do Co eso
brasileiro é uma politica publica? ' e
Acreditamos que situacoes de omissio ou negligéncia governamental nio
devam ser consideradas politicas ptiblicas, mas apenas falta de in: ao d
blema na agenda formal. o dopre:
. Esse posicionamento nio se confunde com a inacéio derivada da politica pu-
blica. Se, por exemplo, os funciondrios da drea de saude se recusarem a imp%e—

Iladu(;a() hVIe a [)artlr dO 0or1 Hla]. €m 1n, leS. ate g
g g wh ver overnments ChOOSe to i() or

;‘ Vej.a mai.s detalhes sobre trem de gravidade em Arruda (2012).
Veja mais detalhes sobre o halal em Espac¢o do Produtor (2012).

mentar uma diretriz Ministerial de distribui¢io gratuita de seringas para dro-
gados (politica de reducao de danos), essa inacdo dos agentes de satde faz parte
da politica publica, é elemento da sua implementacio, e determina o grau de efi-
cacia da politica publica.

Uma politica publica é uma diretriz, ou seja, uma orientacdo de um poli-
cymaker A atividade ou a passividade de um policytaker, e também € o con-
junto de acdes ou inac¢oes derivadas dessa diretriz.

1.1.3 Terceiro né conceitual

Existem posicionamentos tedricos que interpretam as politicas publicas como
somente macrodiretrizes estratégicas, ou conjuntos de programas (Comparato,
1997; Massa-Arzabe, 2002). Nessa interpretacdo, a “politica publica” é estru-
turante, e os programas, planos e projetos sdo apenas seus elementos opera-
tivos, ndo podendo ser considerados politicas publicas individualmente.

Em nosso entendimento, o nivel de operacionaliza¢do da diretriz ndo ¢ um
bom critério para o reconhecimento de uma politica piblica. Se fosse adotada
essa delimitacdo, excluiria da andlise as politicas municipais, regionais, es-
taduais e aquelas intraorganizacionais que também se configuram como res-
postas a problemas publicos.

Nosso posicionamento é de que as politicas publicas sdo tanto as diretri-
zes estruturantes (de nivel estratégico) como as diretrizes de nivel interme-
didrio e operacional. Alids, grande parte da construcao tedrica dos policy stu-
dies acontece sobre a andlise de programas, planos e politicas publicas locais

ou regionais.
Para facilitar a compreensao, tomemos o exemplo da educacao superior.

Exemplo: Niveis de politica publica na educacéo superior

No Brasil, temos um modelo de educagao superior baseado na oferta gratuita por meio de
universidades piiblicas estatais, e a oferta paga por meio de universidades privadas e pu-
blicas ndo estatais (exemplo: comunitarias, confessionais etc.). Esta é uma politica estru-
turante (estratégica) dirigida para o enfrentamento de um problema ptblico: a necessidade
de formacao técnico-cientifica dos brasileiros.

Dentro desse modelo de educacao superior, 0 governo pode ter varias politicas de ni-
vel intermediario, por exemplo, uma politica de expansao da oferta publica, uma politica para
garantia da qualidade de oferta (ex. exame nacional de desempenho de estudantes - ENADE,
avaliagdo dos cursos de graduagao etc.), e uma politica para a regulamentacdo da oferta
(ex. diretrizes curriculares nacionais, regulamentagao do ensino a distéancia etc.).

A politica de expansao da oferta também pode ser destrinchada em varias politicas pa-
blicas: REUNI (expansao da oferta de cursos em universidades federais), PROUNI (concessao
de bolsas para alunos estudarem gratuitamente em universidades particulares), FIES (fi-
nanciamento estudantil), UNABERTA (ampliagdo da oferta piblica de ensino a distancia)
e a criagdo de Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia (Haddad, 2011).




.( ) exemplo anterior mostra que a politica publica pode ser composta de
mais politicas publicas que a operacionalizam. Para deixar mais claro esse en;
lendimento, relacionaremos o exemplo do ensino superior 4 imagem de um
cabo de ago. Veja a Figura 1.2 a seguir:

Cabo de ago

Fonte: Cabopec, 2009 (desenho com base na ilustracao original).

O cabo de aco representa a macropolitica de ensino superior baseada
na oferta ptblica e privada. O cabo de aco € formado por vérias “pernas”
sendo uma delas a expansio da oferta publica. A “perna” expansio da oferta{
pflbl?ca é composta de varios arames, um destes ¢ o REUNI. E poder-se-ia
(ff)ntlnuar a destrinchar a politica REUNI até chegar a niveis de diretrizes
ainda mais operacionais.

Q uso da metéfora do cabo de aco, composto de “pernas” e arames siste-
xrlgtlcamente entrelacados, pode passar a falsa impressdo de que as politicas pu-
l)ll(}:a.s $a0 coerentes entre si, organizadas, de tamanhos padronizados etc. Os
proximos capitulos deste livro tentam mostrar que a irracionalidade e o para-
doxo sdo elementos presentes no processo de politica publica.

Uma metafora mais natural seria a da drvore. A arvore entendida como a ma-
cropolitica; araiz, o tronco e os galhos entendidos como as politicas de nivel in-
termedidrio; e as folhas e os frutos entendidos como as politicas operacionais.

[Sssa nocao implica que, a cada nivel da politica publica, ha um entendimento
diferente dos problemas e das solu¢oes, ha uma configuracdo institucional di-
ferente, existem atores e interesses diferentes (Giuliani, 2005). O analista de
politica publica é quem escolhe o nivel de analise. A andlise de uma politica pu-
blica é uma tarefa complexa, e é certamente mais complexa nos niveis mais es-
tratégico-estruturais. E muito mais simples mapear atores, interesses, estilos,
cultura, razdes de sucesso ou insucesso de uma politica publica de nivel ope-
racional (arame ou folha) do que uma politica publica de nivel estratégico (cabo
de aco ou arvore).

Exemplo: Lei do Couvert

Bares e restaurantes do estado de Sdo Paulo tinham como habito oferecer apetitivos para
os clientes logo que ocupassem uma mesa. O atrito surgia na hora de pagar a conta. Mui-
tos clientes reclamavam que ndo haviam solicitado o aperitivo e pensavam ser uma oferta
da casa. Outros clientes reclamavam que a quantidade, qualidade e prego do aperitivo ndo
eram explicitados no momento em que o garcom colocava o couvert sobre a mesa. O que
também gerava confusdo é que o prego do couvert vinha dividido pelo nimero de ocupantes
da mesa, mas nem todos haviam consumido a “oferta” da casa.

Essas reiteradas insatisfacdes com a postura de bares e restaurantes entraram na
agenda da midia, na agenda politica e, finalmente, na agenda formal. Como solugdo a
este problema piiblico foi elaborado projeto de lei na Assembleia Legislativa do estado de
S&o Paulo que teve como objetivo coibir o abuso dos bares e restaurantes. A chamada Lei
do Couvert foi sancionada em 2011 e regulamentou a pratica do couvert obrigando bares
e restaurantes a informar prego e composigao dos aperitivos para que os clientes pudes-
sem escolher se queriam ou nao os aperitivos oferecidos. Também ficou estabelecido que
0s estabelecimentos que ndo cumprissem a lei seriam multados, e a fiscalizacéo ficaria a
cargo da Fundagéo de Protegao e Defesa do Consumidor (PROCON).

A Lei do Couvert tem todos os elementos de uma politica publica: um problema pii-
blico percebido, uma proposta de solugao ao problema publico, atores envolvidos, insti-
tuigdes formais e informais que moldam o comportamento dos atores, as fases de formagao
da agenda, formulagao de alternativas, tomada de decisao, implementagéo da politica
piblica etc. Certamente essa politica regulatéria deve respeitar politicas regulatérias
mais amplas (ex. Codigo de Defesa do Consumidor) e gerar consequéncias para politicas
piblicas mais operacionais (ex. diretrizes sobre o método de fiscalizagéo).

Independentemente do nivel de andlise, ou do nivel de operacionalizagao,
o conceito de politica publica estd vinculado a tentativa de enfrentamento de
um problema publico.




1.2 O problema publico

Um estudo de politicas ptblicas ndo prescinde do estudo de um problema que
seja entendido como coletivamente relevante. Sjoblom (1984) d4a uma defi-
ni¢ao pratica para o “problema”: a diferenca entre a situacdo atual e uma si-
tuagao ideal possivel. Um problema existe quando o status quo é considerado
inadequado e quando existe a expectativa do alcance de uma situacéio melhor.

Problema

.y e
I ~ N Situagdo id
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Figura 1.3 - O problema.

Tomando esse entendimento, o problema publico é a diferenca entre a si-
tuagéo atual e uma situagio ideal possivel para a realidade ptblica.

Naturalmente, a defini¢do do que seja um “problema ptiblico” depende da
interpretac¢ao normativa de base. Para um problema ser considerado “pu-
blico”, este deve ter implica¢oes para uma quantidade ou qualidade notével
de pessoas. Em sintese, um problema so se torna publico quando os atores
politicos intersubjetivamente o consideram problema (situaco inadequada)
e publico (relevante para a coletividade).

Apesar dessa tentativa de objetivacao do que seja um problema pblico,
a quantidade e a qualidade das pessoas que ensejam uma politica publica tam-
bém sdo suscetiveis a interpretagoes. Um exemplo: a situacdo de desamparo
de trés mil trabalhadores demitidos de uma empresa privada é geralmente in-
terpretada como problema publico por algumas vertentes politicas, enquanto
outras consideram esse mesmo desamparo um problema particular de cada
um dos trabalhadores.

Outro exemplo: o suporte financeiro a um atleta que vai representar um
pais em uma competi¢do internacional pode ser considerado um problema pt-
blico, enquanto o patrocinio ptblico das férias de luxo de um grupo de de-
putados dificilmente é considerado um problema priblico. Como visto, o limite
para conferir a adjetivacdo “puiblico” a um problema é quase sempre nebu-
loso, uma vez que envolve interpretagoes politico-normativas dos préprios
atores politicos envolvidos com o tema.

1.3 Exemplos de politicas ptiblicas nas diversas areas

Politica publica é um conceito abstrato que se materializa por meio de ins-
[rumentos variados. Para aqueles que acreditam em espirito, € como dizer que
a politica publica é uma alma, e esta precisa de um corpo para tomar vida. Po-
liticas publicas tomam forma de programas publicos, projetos, leis, campanhas
publicitarias, esclarecimentos publicos, inovacdes tecnoldgicas e organiza-
cionais, subsidios governamentais, rotinas administrativas, decisdes judi-
ciais, coordenacéo de acoes de uma rede de atores, gasto publico direto, con-
tratos formais e informais com stakeholders, entre outros. Toda a discussdo
tedrica sobre instrumentos de politicas publicas serd feita no Capitulo 3, na
secdo de implementacdo de politicas publicas.

Talvez a forma mais didatica de esclarecer um conceito € utilizar exem-
plos. A seguir sdo dados exemplos de operacionaliza¢des de politicas publi-
cas nas diversas areas de intervencao:

Satde: programa, de distribuicdo gratuita de medicamentos em uma parceria
entre municipios, estados e Governo Federal por meio do Sistema Unico de
Saude (SUS).

Educagao: programa de reforco escolar para alunos com dificuldades de apren-
dizado nas disciplinas de Portugués e Matematica do ensino fundamental do
estado do Amazonas.

Seguranga: instalacio de Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) em comu-
nidades carentes do Rio de Janeiro.

Gestao: metodologia de Avaliacdo de Desempenho Individual associado a re-
muneracio varidvel para os servidores do Governo do estado de Minas Gerais.

Meio ambiente: mecanismos de desenvolvimento limpo (MDL) criado pelo
Protocolo de Quioto, da Organizacao das Nacgoes Unidas (ONU), como es-
tratégia de reducao das emissoes de gases de efeito estufa.

Saneamento: Politica Nacional de Residuos Solidos (Lei 12.3056/2010).
Habitagao: programa Minha Casa Minha Vida do governo federal em parceria
com estados, municipios, bancos publicos e organizac¢des da sociedade civil.

Emprego e Renda: programa Meu Primeiro Trabalho, do Governo do estado de
Sio Paulo, voltado para estudantes das escolas publicas conseguirem inser-
¢do no mercado de trabalho.

Previdéncia social: legislacao especial que permite que trabalhadores rurais pos-
sam se aposentar, por idade, cinco anos antes que os trabalhadores urbanos.
Planejamento urbano: Plano Diretor de desenvolvimento territorial do munici-
pio de Chapecd, em Santa Catarina.




Justica e cidadania: portaria emitida pelo Juiz da Comarca do municipio de Jogé
de Freitas, no Piaui, que proibe o funcionamento de bares, restaurantes e boa-
Les apOs a meia-noite.

Economia: regime de caAmbio flutuante definido pelo Banco Central, o qual per-
mite que a taxa cambial do pais varie de acordo com a oferta e a demanda de
moeda.

Assisténcia social: campanha do agasalho feita por organizacoes da sociedade
civil, meios de comunicagao, voluntérios e Secretaria Municipal de Assistén-
cia Social do municipio de Araucaria, no Paran4.

Relagdes internacionais: atuacdo brasileira na coordenacéo da missio de paz da
ONU no Haiti.

Cultura e esporte: programa de fomento a projetos artisticos e culturais com re-
cursos do Fundo de Apoio a Cultura do Distrito Federal.

Ciéncia, tecnologia e inovagao: Lei Municipal de Inovacéo de Florianépolis, que
institui um fundo para projetos de inovacédo e um programa de incentivo 2 in-
clusdo digital e capacitac¢do tecnoldgica.

Infraestrutura e transportes: Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT), ela-
borado pelo Ministério dos Transportes em parceria com o Ministério da Defesa.

Como visto, o conceito de politica piblica é transversal a diversas dreas
ou setores de intervenc¢do publica. No entanto, essa lista nio é exaustiva. As
areas de politicas ptblicas sdo muitas, e dentro delas existem temas especi-
ficos (issues), que também demandam politicas especificas. Um exemplo
disso seria um programa de cadastro bovino para ajudar no combate a febre
aftosa, que € a operacionaliza¢io de uma politica especifica dentro de uma
politica agricola mais genérica.

A classificacdo das politicas ptblicas dentro das dreas de intervencéo
também merece uma relativizagao. Algumas vezes uma politica publica se
enquadra em vdrias dessas dreas, como uma politica de transferéncia de
renda para pequenos produtores agricolas conservarem as nascentes de
rios, que pode ser simultaneamente uma politica agricola, uma politica
ambiental e uma politica de cunho social. Outras vezes uma politica publica
nao se enquadra em nenhum setor de intervencdo propriamente dito.
Exemplo disso sdo as politicas constitutivas, ou meta-policies, que definem
regras da disputa politica, jurisdi¢des e competéncias dos poderes e das es-
feras de governo. Esse tema é tratado no Capitulo 2.

1.4 Minicaso: terra de ninguém

A Somélia € um pafs com 637 mil km? (um pouco maior que o estado de Mi-
nas Gerais), localizado no extremo leste do continente africano. A populagio

da Somalia ¢ de quase 10 milhoes de pessoas (um pouco menos habitada que
o estado do Parand). A Somalia é um dos paises mais pobres do mundo e, por
causa de uma guerra civil endémica, ndo possul um governo operante.
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Figura 1.4 - Mapa da Somalia.
Fonte: CIA World Fact Book, 2010.

A Somilia conseguiu sua independéncia da Gra-Bretanha em 1961, e, com
o territorio de Somaliland (ex-col6nia italiana), constituiu a Republica da So-
mélia. A partir de entdo a histdria do pais tem sido de regimes autoritarios se-
guidos de golpes de Estado, luta entre clds, guerra civil e uma populacéo de-
sassistida. Em outubro de 2004, foi formado um Governo Federal de Transi¢do
(GFT) para tentar construir uma estrutura governamental.

Nos dias atuais, a atividade governamental do GFT é muito precaria, e a
sociedade civil, bastante desorganizada: ndo ha Constituicao vigente; ndo ha
poder judiciario em funcionamento (a maioria dos conflitos é resolvida in-
ternamente nas tribos, ou entre tribos na base da for¢a); ndo ha representa-
cdo diplomatica; as for¢as armadas ndo cobrem todo o territorio da Somalia.




Partes do pafs sao comandadas por clds regionais e as dreas de Somaliland e
Puntland, ao norte, chegaram a se declarar independentes. A precariedade
ltambém atinge os setores de saide, educacio, telecomunicacdes, energia,
Lransportes etc.

Na capital Mogadiscio, o clima de inseguranca é constante, com presenca,
de guerrilhas islamicas que dominam parte da cidade, ataques suicidas e ex-
plosao de carros-bomba. A seguranca das pessoas ou dos poucos equipa-
mentos industriais, comerciais e de hotelaria é provida por milicias contrata-
das. Fora dos espagos urbanos, a populacio é vitima de doencas e da fome.

Mesmo com esse panorama, organizacdes nio governamentais e organis-
mos multilaterais estdo presentes na Somdlia para tentar prover necessida-
des bésicas da populacio. Entre eles cabe destacar a Organizacdo Mundial da
Satde (OMS), a Organizagio para a Agricultura e a Alimentacio (FAO), a
_ruz Vermelha e os Médicos Sem Fronteiras.

Os Médicos Sem Fronteiras

Os Médicos Sem Fronteiras (MSF) sdo uma organizac¢io nao governamental
internacional que oferece servi¢os de satide para populacdes carentes, de
forma gratuita e baseada no voluntariado. Com sede na Franca, os MSF en-
viam médicos, enfermeiros e sanitaristas para locais afetados por calamida-
des naturais ou sociais.

A presenca dos MSF na Somadlia comecou em 1991, época em que um
golpe de Estado depds o ditador Siad Barre e mergulhou o pais em uma de
suas guerras civis mais sangrentas. Ap6s 20 anos de presenca na Somalia, os
MSF se estabeleceram em nove cidades do pais, onde oferecem assisténcia
médica primaria, assisténcia médica secundaria, programas de prevencio e
tratamento da Aids, programas de prevencio e tratamento da tuberculose e
da leishmaniose, programas de enfrentamento da desnutricao e, até, distri-
buicdo de dgua potavel. Os MSF também tratam feridos da criminalidade ur-
bana e da guerra civil que chegam as suas estruturas, sem disting¢ao de cld ou
religido.

Em abril de 2009, uma epidemia de sarampo comecou a se espalhar pela ci-
dade de Guri El e por toda a regido central da Somalia. O sarampo € uma doenca
altamente contagiosa, e na Somalia ¢ uma das maiores causas de mortalidade
de criangas entre 5 e 12 anos. Percebendo o problema, os MSF mobilizaram
SeUs recursos para estruturar um programa de intensifica¢io da vacinacéo das
criangas sadias e o isolamento e tratamento das criangas contagiadas. Os MSF
também montaram uma equipe mével de vacinagdo que visitou vilas e acam-
pamentos em um raio de 50 quilémetros de Guri El. Os resultados do programa
foram animadores na avaliacdo do coordenador dos MSF na regiao: “a infor-
macao que temos € que a mortalidade foi inferior ao que esperavamos. Acre-
ditamos que as medidas de buscar ativamente os €asos, visitar as vilas para tra-
tar os pacientes e envolver a comunidade ajudaram bastante”.

0s MSF' preenchem um vazio de servigos basicos de saude deixado por um
listado inoperante e uma sociedade civil desarticulada pelo caos. Em um pais
em que os problemas de satide sio enfrentados de forma ineficaz ou insufi-
ciente pelos atores governamentais, os MSF' assumem o papel de protago-
nistas no estabelecimento de politicas ptblicas de satde.

Ultimamente, com a escalada da violéncia na Somalia, os MSF' vém reti-
rando do pais seus voluntarios estrangeiros, uma vez que estes representam
constantes alvos de assaltos e sequestros. O clima de inseguranca vem se alas-
trando nos hospitais e centros de satide administrados pelos MSF. Desde
2008, mais de 42 pessoas que trabalhavam com assisténcia de saude morre-
ram na capital Mogadiscio, vitimas dos grupos armados. No inicio de 2010, um
hospital administrado pelos MSF' em Belet Weyne, no centro do pafs, foi atin-
gido por um tiro de morteiro. Atualmente, os MSF coordenam suas ativida-
des a partir de uma base de operacoes em Nairobi, capital do Quénia, pais vi-
zinho, fazendo treinamentos dos médicos e enfermeiros somalianos e
monitorando as atividades com visitas-relampago.

Nao obstante a inseguranca, as dificuldades de comunicacgao e de logistica,
e a escassez de recursos, os MSF continuam suas atividades na Somalia.
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capitulo 2

Tipos de politica publica

A ciéncia politica tradicional sempre encarou as policies como um resultado
das dinamicas de enfrentamento, disputa de poder e resolucao de interesses
entre os atores (politics). Ou seja, sendo politics a varidvel independente,
ndo havia por que perder tempo estudando as policies, pois estas nao pas-
savam de variaveis dependentes. David Easton (1953) e seus seguidores da
escola de pensamento sistémico das ciéncias politicas entendiam as politicas
publicas como um produto do processo politico que transforma inputs (de-
mandas e apoios) em outputs (decisdes e a¢oes).

Theodore J. Lowi propds uma reviravolta na rela¢ao causal entre politica
(politics) e politicas publicas (public policies).! Lowi (1972) afirmou que
“policies determine politics”, ou seja, as politicas publicas determinam a di-
namica politica. Em outras palavras, dependendo do tipo de politica ptblica
que estd em jogo, a estruturaco dos conflitos, das coalizdes e o equilibrio de
poder se modificam.

Com a contribuicdo de Lowi, o elemento mais basico de uma analise de
politicas publicas passou a ser a verificacdo do tipo de politica publica que
se estd analisando. Ou seja, o contetido de uma politica piblica pode deter-
minar o processo politico, por isso merece ser estudado. Esse papel compete
ao analista de politica publica, que deve ser capaz de entender os detalhes
e os contornos de uma politica publica, bem como extrair dali seus elemen-
tos essenciais.

! Apesar de contrastantes, a concepc¢io da escola tradicional de ciéncias politicas e a con-
cepcio de Lowi sdo validas e ndo sdo mutuamente excludentes. Um minimo esforgo in-
tuitivo traria facilmente exemplos em que a politica (politics) é capaz de determinar as
politicas publicas (public policies) e vice-versa.




Exemplo: Detalhes e esséncia da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n® 101/2000) sobre o comportamento dos chefes
dos Executivos municipais.

Além da necessidade de delimitar que efeitos comportamentais se esta querendo visuali-
zar ou comparar, o analista de politica publica buscara dominar os detalhes do contetido
dessa politica pablica: as restricdes a acao executiva que foram impostas, 0s tipos e graus
de punicdo que foram delineados, a distribuicdo de responsabilidades entre atores gover-
namentais municipais e atores governamentais estaduais (por exemplo, tribunais de con-
tas), os mecanismos de accountability internos e externos etc. O analista também devera
prestar atencao a legislacdo anterior e posterior a entrada em vigor dessa Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (LRF). Além dos contetidos concretos dessa politica piblica, sdo essen-
cialmente importantes os conteddos simbdlicos: que mensagem é passada com a imple-
mentacao de uma politica publica desse género? O que representa tal politica piblica para
a comunidade politica diretamente afetada por ela?

0 trabalho de analise do contetido de uma politica piblica requer atengao e rigor, e ge-
ralmente resulta em um material descritivo extenso. Esse material descritivo pode ter uma
grande utilidade pratica, por exemplo, servir de subsidio para a agdo administrativa muni-
cipal ou, ainda, para a reconfiguragao da propria LRF.

Por outro lado, um material descritivamente extenso, cheio de detalhes
e repleto de terminologia técnica mostra-se frequentemente inttil para uma
construgao tedrica significativa. A fim de evitar isso, o analista de politicas
publicas recorre a tipologias que o ajudam a sintetizar paginas e paginas de
descri¢ao de contetido. Essas tipologias servem para capturar a esséncia do
conteudo em meio a descri¢des extensas.

Uma tipologia é um esquema de interpretacio e andlise de um fenémeno
baseado em varidveis e categorias analiticas. Uma varidvel é um aspecto dis-
cernivel de um objeto de estudo que varia em qualidade ou quantidade. Uma
categoria analitica ¢ um subconjunto de um sistema classificatorio usado para
identificar as varia¢oes em quantidade ou qualidade de uma varidvel. Se, por
exemplo, queremos analisar o objeto de estudo “seres humanos”, podemos
identificar diversas varidveis: idade, género, etnia, nivel de escolaridade etc.
Essas varidveis podem ser organizadas em um sistema classificatério com-
posto de categorias analiticas. Podemos convencionar que as categorias ana-
liticas para idade sejam em anos vividos (1, 2, 3 etc.) ou em fases da vida
(bebé, crianca, adolescente, adulto, idoso). Também podemos convencionar
que as categorias analiticas para etnia sejam: branco, negro, amarelo etc., e
assim por diante.

O objeto de estudo “politicas ptiblicas” também pode ser analisado com o
auxilio desses esquemas analiticos. As tipologias de politicas ptblicas sio for-
mas de classificar os contetidos, os atores, os estilos, as instituicdes, dentro
de um processo de politica publica.

Neste capitulo, vamos nos concentrar na apresentacdao de tipologias de
conteudo das politicas publicas, ou seja, tipologias sobre a esséncia, a inten-
cionalidade, a estrutura de inducdo de comportamento e os resultados es-
perados da politica publica.

2.1 Tipologia de Lowi

A tipologia de Theodore J. Lowi, formulada inicialmente em seu artigo pu-
blicado na revista World Politics, em 1964, e posteriormente aprimorada em
sucessivos trabalhos, baseia-se no critério de “impacto esperado na socie-
dade (Lowi 1964, p. 689). Segundo esse critério, ha quatro tipos de politi-
cas publicas:

Politicas regulatorias: estabelecem padrdes de comportamento, servico ou
produto para atores publicos e privados. Exemplos desse tipo de politicas séo
as regras para a seguranca alimentar, para operac¢ao de mercado financeiro,
regras de trafego aéreo, codigos de transito, leis e codigos de ética em as-
suntos como aborto e eutanasia ou, ainda, proibicdo de fumo em locais fe-
chados e regras para publicidade de certos produtos. Segundo Lowi (1964),
as politicas regulatorias se desenvolvem predominantemente dentro de uma
dinamica pluralista, em que a capacidade de aprova¢do ou nao de uma poli-
tica desse género é proporcional a relagdo de forcas dos atores e interesses
presentes na sociedade.

Politicas distributivas: geram beneficios concentrados para alguns grupos
de atores e custos difusos para toda a coletividade/contribuintes. Exemplos
desse tipo de politica publica sdo subsidios, gratuidade de taxas para certos
usudrios de servicos publicos, incentivos ou rentncias fiscais etc. Esse tipo
de politica se desenvolve em uma arena menos conflituosa, considerando que
quem paga o “preco” é a coletividade. A grande dificuldade no desenho de po-
liticas distributivas é a delimitacéo do grupo beneficidrio (quem € e quem néo
é beneficidrio). De acordo com Lowi (1964), esse tipo de politica se desen-
volve em arenas onde predomina o “toma la di ca” (logrolling), ou seja, o
troca-troca de apoios de forma pragmatica. As emendas parlamentares ao or-
camento da Unido, para a realizacao de obras publicas regionalizadas, sdo ti-
picos exemplos de politicas distributivas, em que congressistas e grupos po-
liticos condicionam apoios a certas emendas orcamentarias caso recebam em
troca apoio nas suas emendas.

Politicas redistributivas: concedem beneficios concentrados a algumas ca-
tegorias de atores e implicam custos concentrados sobre outras categorias de
atores. E um tipo de politica que provoca muitos conflitos, pois representa

2 Traducdo livre a partir do original em inglés.




um jogo de soma zero. Exemplos classicos sio cotas raciais para universida-
des, politicas de beneficios sociais ao trabalhador e os programas de reforma
agraria. Segundo Lowi, as politicas redistributivas niio recebem esse rétulo
pelo resultado redistributivo efetivo (renda, propriedade etc.), mas sim pela
expectativa de contraposicio de interesses claramente antagonicos. O tipo
de dindmica predominante em arenas politicas redistributivas é o elitismo,
no qual se formam duas elites, uma demandando que a politica se efetive e
a outra lutando para que a politica seja descartada.

Politicas constitutivas: “sio regras sobre os poderes e regras sobre as re-
gras™ (Lowi, 1985, p. 74), ou seja, sdo aquelas politicas que definem as com-
peténcias, jurisdi¢des, regras da disputa politica e da elaboragio de politicas
publicas. Sdo chamadas meta-policies, porque se encontram acima dos ou-
tros trés tipos de politicas e comumente moldam a dinimica politica nessas
outras arenas. Exemplos sdo as regras do sistema politico-eleitoral, a distri-
bui¢do de competéncias entre poderes e esferas, regras das relacoes inter-
governamentais, regras da participacio da sociedade civil em decisdes pu-
blicas. Politicas constitutivas provocam conflitos entre os entes e 0s atores
diretamente interessados (por exemplo, partidos, os trés poderes, os niveis
de governo), pois tém a capacidade de alterar o equilibrio de poder existente
(quem manda e quem faz). Os eleitores, os usuarios das politicas publicas e
o cidaddo comum raramente se interessam por esse tipo de politica, j4 que
nao tratam de prestacao de servi¢os ou de acoes concretas de governo.

E importante lembrar que as fronteiras que separam esses quatro tipos de
politicas nio sdo facilmente visualizaveis. As politicas publicas geralmente
agregam caracteristicas de dois ou mais tipos de politica, por exemplo, as po-
liticas de contrataciio e as relacoes trabalhistas, que possuem elementos re-
gulatérios e redistributivos. A tipologia de Lowi despertou interesse nos
meios académicos e profissionais por sua utilidade para estudos comparati-
vos em um setor de politica publica ou transversalmente entre varios seto-
res de politicas publicas.

2.2 Tipologia de Wilson

James Quinn Wilson formulou sua tipologia adotando o critério da distribui-
¢ao dos custos e beneficios da politica ptiblica na sociedade. Essa tipologia,
de um lado, corrobora a tipologia de Lowi e, de outro, a complementa.*

? Tradugdo livre a partir do original em inglés.

* Uma diferenca fundamental entre a tipologia de Lowi e a de Wilson é que a primeira ba-
seia-se na defini¢do arbitraria e objetiva da natureza da politica puiblica (feita pelo ana-
lista), enquanto a segunda recomenda a classificacdo da politica publica segundo a per-
cep¢ao ou interpretacdo dos proprios policytakers.

Quadro 2.1 - T'ipologia de politicas publicas de Wilson

Custos
Distribuidos Concentrados
Distribuidos | Politica majoritaria Politica empreendedora
Beneficios : — :
Concentrados | Politica clientelista | Politica de grupo de interesses

Fonte: Wilson, 1983.

As politicas de tipo clientelista sdo aquelas em que os beneficios sdo con-
centrados em certos grupos e os custos sdo difusos na coletividade. Sao as
politicas distributivas da tipologia de Lowi.

As politicas de grupo de interesses sdo aquelas em que tanto custos comp
beneficios estdo concentrados sobre certas categorias. Referem-se, na tipologia
de Lowi, as politicas redistributivas.

As politicas empreendedoras importam em beneficios coletivos, e os cus-
tos ficam concentrados sobre certas categorias. Esse tipo especifico de pq—
litica publica néo foi previsto na tipologia de Lowi, e talvez seja o maior di-
ferencial da tipologia de Wilson. As politicas empreendedoras enfrentam
uma dificuldade real, que é a organizacio de interesses coletivos contrarios
a interesses concentrados (Olson, 1999), como no caso das reformas admi-
nistrativas que resultam em extin¢ao de certos érgaos publicos, ou leis que
tornam ilegais os jogos de azar (cassinos, bingos etc.). '

Por fim, politicas majoritdrias sdo aquelas em que os custos e beneficios
sdo distribuidos pela coletividade. Talvez essa categoria seja a mais numerosa
em exemplos: a instituicAo de servicos publicos de satde, educacdo, segu-
ranca, defesa nacional, cultura etc.

Exemplo: Reforma politica

Os custos e beneficios a que se refere Wilson ndo sdo necessariamente financeiros. Cus-
tos podem ser materiais, simboélicos, de liberdade de decisdo etc. Uma regra do sistema elei-
toral que cria percentuais minimos de votos (por exemplo, pelo menos 5% em dez estad?s
da Federacao) para que um partido tenha acesso a cadeiras na Camara de Deputgdos na_o
geraria custos financeiros, mas seria uma politica de grupo de interesse, na tipologia dg vyn-
son. Nesse caso, 0s custos seriam a dificuldade de acesso e a capacidade de sobrevivén-
cia, prejudicando diretamente um grupo (partidos pequenos) e beneficiando diretamente
outro (partidos grandes).



2.3 Tipologia de Gormley

A base da distin¢ao da tipologia de Gormley é o nivel de saliéncia, (capacidade
de afetar e chamar a atencéo do publico em geral) e o nivel de complexidade
(necessidade de conhecimento especializado para sua, formulacdo e imple-
mentacdo). Da intersecdo dessas duas varidveis nasce o seguinte esquema

analitico:
Quadro 2.2 - Tipologia de politicas piblicas de Gormley
B Complexidade

Alta Baixa i

Alt Politica de sala operatéria Politica de audiéncia

a (operating room politics) (hearing room politics)
Saliéncia N

Baixa Politica de sala de reunides | Politica de baixo escaldo
al (board room politics) (street level politics)

Fonte: Adaptado de Gormley, 1986.

Segundo o entendimento de Gormley (1986, p. 598), um assunto é saliente
quando “afeta um grande ndmero de pessoas de modo significativo” e é
complexo quando “levanta questoes fatuais que nao podem ser respondidas
por generalistas ou amadores”.’

No grupo da politica de sala operatoria estdo os exemplos das regula-
mentacdes sobre organismos geneticamente modificados, regulamentacéo so-
bre qualidade da 4gua e do ar, licenciamento de medicamentos etc. Sdo tec-
nicamente muito densas e tém apelo popular.

No grupo da politica de audiéncia entram as politicas publicas que sdo de
simples elaboracdo do ponto de vista estrutural, mas que tendem a atrair
grande atenc¢io das pessoas — e por consequéncia dos partidos — e da, midia,
como politicas de cotas raciais, regulamentacio sobre aborto, regulamenta-
¢ao da prostituicio etc.

O grupo da politica de sala de reunides € exemplificado por pacotes de re-
forma administrativa, regras para o setor bancario, regulacio de especifica-
¢oes técnicas para o setor de construgao civil, regulacdo da competicio de
empresas prestadoras de servico telefénico, energético etc. Nesse grupo,
existe uma baixa capacidade de atrair a atencao da coletividade, e o conhe-
cimento técnico é necessdrio para formatar os contornos da politica publica.

? Tradug&o livre a partir do original em inglés.

No grupo da politica de baixo escalao (street level pol*zl(:y? estao r()Nt,mas
administrativas para os agentes publicos, regulagdes quzimto a presta(‘;‘ao.de
informacoes dos cidaddos e empresas para o Fisco e1ic. Sao Chama(ilas baixo
escaldo” por causa da simplicidade de sua elaboracdo e porque nao atraem

a0 popular. .
graISl(ei;uiEg: E}irrlr)ﬂfy (1986), se um analista € capaz de (/:ate/goﬁza/r de maneira
apropriada uma politica publica nesse esquema,}ambem é possivel p%"evef o}
comportamento de politicos, burocratas, cidadgos, meios dg comunicacao,
bem como é possivel prever mecanismos de decisdo e patologias do processo
decisério que podem emergir. Como se percebe, e da mesma f01:n.1a qu/e a'con:
tece no esquema de Lowi e de Wilson, o conteudo de uma Polfmca pl/llf)hcz} é
entendido por Gormley como varidvel independente e a dinimica politica € a
variavel dependente.

2.4 Tipologia de Gustafsson

Outra tipologia é aquela proposta por Gustafsson (1983), que tem como cri-
tério de distincio o conhecimento e a intencdo do policymaker:

Quadro 2.3 - Tiipologia de politicas publicas de Gustafsson

Intengao de implementar
a politica publica

Sim Nao

Conhecimento para a Disponivel Politica real Politica simbélica
elaboracado e implementacao

Indisponivel | Pseudopolitica | Politica sem sentido

As politicas publicas reais sdo aquelas que incorporam a ir}tenc;éo de rfe—
solver um problema publico com o conhecimento para resolvé-lo. Estas sdo
as politicas publicas ideais, e 0s polz’cymalce“rs geralmente clamam que suas
politicas puiblicas pertencem a essa categc.)n.a. i "

As politicas simbdlicas (symbolic polzcze/s) sao aqgelgs em que os~ p(i1 7
cymakers até possuem condicdes de elabora—la,/ mas n}tlr‘r‘lamel.lte I}aO e”-
monstram grande interesse em colocé-las em pra}n.ca. Séo “para inglés ver”,
ou seja, voltadas mais para o ganho de capital politico do que para o enfren-
tamento efetivo do problema publico.




Exemplo: Politica simbdlica

A criagdo de um conselho de participagédo comunitario para aumentar a legitimidade das
agoes de uma prefeitura ou secretaria municipal pode se tornar uma politica simbdlica nos
gasgs em que aqueles que a criaram consideram, de antemao, que a participacao € difi-
cil, ineficiente ou desnecesséaria para o tema. No fim das contas, a definicdo do problema
as opcf)es de solugdo colocadas para debate e a decisdo em si continuam centra!izadas:
nas maos de poucos, e o conselho comunitario passa a ser um elemento figurativo para
emprestar legitimidade as decisdes previamente tomadas.

As pseudopoliticas sdo aquelas em que o policymaker até tem interesse

¢ gostaria de ver sua politica funcionando, mas néo possui conhecimento para
estrutura-la adequadamente.

Exemplo: Pseudopolitica

Qm exemplo de pseudopolitica acontece quando uma prefeitura cria um novo sistema via-
rio para resolver seus problemas de transito, a partir de conhecimento no técnico ou ade-
quado (politicos e seus “achismos”, guardas de transito, opinido dos usudrios etc.). Existe
umq real intencéo de resolver o problema, mas ha falta de conhecimento para lidar siste-
maticamente com o problema e estruturar solugdes adequadas.

A politica sem sentido é aquela elaborada sem conhecimento especifico so-
bre. 0 problema ou sem alternativas de solu¢do para o problema, além de ser
vazia de inten¢des politicas genuinas. Uma politica sem sentido é uma, solucao
a um problema que retine incompeténcia com o cinismo dos policymakers.

Exemplo: Politica sem sentido

0 planejamento de um governo municipal para a protegdo ambiental da cidade pode se tor-
nar uma politica sem sentido, nos termos de Gustafsson, quando os policymakers tém inte-
resse na manutencao do status quo e nao possuem competéncia ou conhecimento do que
realmente seja um planejamento estratégico ou de métodos para preservagao ambiental.

Da mesma forma que na tipologia de Lowi, Gustafsson (1983) admite que
sua tipologia seja um ideal-tipo, bastante 1til para analise, mas com limita-
¢oes praticas. Frequentemente as politicas publicas acumulam aspectos de
realidade, efetividade, simbolismo e incompeténcia.

2.5 Tipologia de Bozeman e Pandey

Outra forma de distinguir as politicas publicas de acordo com seus contet-

dos € a distin¢do entre contetido técnico e contetido politico (Bozeman e Pan-
dey, 2004).

Politicas publicas de contetdo essencialmente politico sao aquelas que
apresentam conflitos relevantes no estabelecimento de objetivos e no orde-
namento de objetivos, e, de alguma forma, ganhadores e perdedores da po-
litica publica sdo identificaveis antes da implementacao.

Politicas publicas de conteido técnico apresentam poucos conflitos com
relacdo aos objetivos e ao ordenamento dos objetivos, embora possam apa-
recer conflitos com relacido aos métodos.

Conteddo Conteddo
eminentemente eminentemente
técnico politico
- -

Figura 2.1 - Continuum do contetido de uma politica.

Uma das dificuldades da tipologia de Bozeman e Pandey é que politicas
publicas podem ser alteradas em esséncia ao longo do ciclo de politica pu-
blica. Uma politica publica pode, por exemplo, parecer eminentemente téc-
nica na fase de estudo de alternativas, mas se revelar fortemente politica no
momentaq da tomada de decisao.

Bozeman e Pandey (2004) reconhecem que todas as politicas publicas
contém aspectos técnicos e politicos simultaneamente. No entanto, em al-
gumas politicas publicas prevalecem os aspectos técnicos, como politicas pu-
blicas de gestdo financeira (por exemplo, métodos orcamentarios, métodos
contédbeis) ou da informacio (por exemplo, inovagoes em e-government).
Exemplos de politicas ptblicas de contetido eminentemente politico sdo to-
das as politicas redistributivas (na tipologia de Lowi) ou as politicas de
grupo de interesse (na tipologia de Wilson), nos quais algumas categorias de
atores arcam com os custos e outras categorias recebem beneficios.

2.6 Criacao de novas tipologias

Varias outras formas de classificar as politicas ptblicas estdo sujeitas a con-
sideracdo. O analista de politicas publicas pode realizar sua anlise utilizando
uma das tipologias ja consolidadas na literatura (aplicagdo dedutiva) ou en-
tdo pode construir sua prépria tipologia (desenvolvimento indutivo).

O desenvolvimento indutivo de tipologias se baseia na capacidade do pes-
quisador em estabelecer um critério diferente para a verificacao de uma variavel
ou estabelecer novas categorias analiticas para a classificacdo dos fenémenos.
Por exemplo, outros critérios que poderiam ser usados para a construgdo de
tipologias podem ser o grau de intervencao (estrutural versus conjuntural)
(Teixeira, 2002), a abrangéncia dos potenciais beneficios (universais, seg-




mentais, fragmentados) (Teixeira, 2002), aideologia inspiradora dn politica pa-
blica, o nivel de isolamento da politica publica em relagdo a outras politicas pi-
blicas, o prazo de vigéncia da politica publica (determinado versus indeter-
minado) ete.

O analista constroi, revisa e reelabora suas varidveis até que elas tenham,
de preferéncia, poucas categorias analiticas e com gradacoes/variacdes que
sejam mutuamente exclusivas e coletivamente exaustivas. A vantagem do de-
senvolvimento indutivo é a “customizacdo” de uma tipologia mais adequada
aos objetivos da analise.

2.6.1 As limitacdes das tipologias

Como ja visto, as tipologias sdo uma estratégia para trazer simplicidade a fe-
noémenos que parecem complexos. O uso de tipologias ajuda o analista a or-
ganizar seu material (separa o “joio do trigo”) e o ajuda a ter clareza sobre
0s elementos essenciais daquilo que estd sendo investigado. No campo das
politicas publicas, o uso de tipologias tem sido muito 1itil para comparacoes
intersetoriais, comparacoes entre niveis de governo e comparacoes interna-
cionais de fendmenos politico-administrativos. A partir do momento em que
S€ consegue comparar coisas aparentemente diferentes, mas que comparti-
lham elementos essenciais, h4 maior fertilidade para a construcao teorica e
para a melhora da prética.

Apesar de seus pontos positivos, é necessario fazer mencao as restricoes
quanto ao uso de tipologias. Essas restricdes ou limitagdes também podem
servir como alertas aqueles interessados em construir novas tipologias de po-
liticas publicas.

1. Toda tipologia é reflexo de um reducionismo, e por isso elas sio acusadas
de descolar-se da realidade.

2. Tipologias que se baseiam em varigveis qualitativas podem levar o analista
a desconsiderar o “meio-termo”, visto que muitos fendmenos sdo quanti-
tativamente diferentes, mas qualitativamente parecidos.

3. Tipologias raramente conseguem abranger categorias analiticas mutua-
mente exclusivas e coletivamente exaustivas. Em outras palavras, as ve-
Zes um caso nao consegue ser classificado por ndo possuir os requisitos
das categorias de dada tipologia, e as vezes um caso pode ser classificado
em mais de uma categoria analitica simultaneamente.

2.7 Minicaso: Raposa Serra do Sol®

[Ym uma regiao que abrange os municipios de Normandia, Pacaranna e Uira-
mutd, no estado de Roraima, esta localizada a area conhecida como Raposa
Serra do Sol. Essa area foi palco de um dos mais longos e conturbados pro-
cessos de demarcacio de Terra Indigena (TI) da histéria do Brasil. Em 2005,
o presidente da Reptblica homologou a Raposa Serra do Sol cgmo Terra In-
digena e, em 2009, o Supremo Tribunal Federal (STE) sentenciou que 0s fa—
zendeiros cultivadores de arroz deveriam deixar a regido, para que grupos in-
digenas, como os Macuxi, Patamona, Ingaric6, Taurepang e Uapixana,
pudessem continuar vivendo tranquilamente em suas terras.

Contextualizacdo historica

A Raposa Serra do Sol encontra-se no nordeste do estado dg Roraima, em
uma extensdo territorial que abrange as fronteiras de Brasil, Venezuela e
Guiana. Desde o fim do século XIX, ja existem registros de aquisigé? de pro-
priedade por parte de ndo indios para fins de coloniza¢ao e ocupagao na re-
gido de Raposa Serra do Sol. A vegetacdo dessa regiao € o.Cerra(?o e/, por
causa do calor equatorial e da presenca abundante de rios e igarapés, € pro-

picia a agricultura.

{100 T Raposa/Serra do Sof
[ | outras Terras Indigenas
2] Uoidade de Consenvagso Federal
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Figura 2.2 - Mapa da TT Raposa Serra do Sol.

Fonte: Instituto Socioambiental, 2005.

6 Agradeco a Juliana Giraldi, Lais Muraro, Maridngela Santos e Renata Brizolara, acadé-
micas do curso de Administracio Publica da Esag/Udesc, pelo texto-base e parte das re-
feréncias que serviram para a construc¢ao deste minicaso.




No entanto, em 1917 o governo do Amazonas editou uma lel em defesa do

usufruto, por parte dos indios Macuxi e Jaricuna, de terras compreendidas
entre os rios Surumu e Cotingo. Essa lei veio para apaziguar os conflitos que
Ja nasciam entre indios e nao indios.

Apesar dessa lei estadual, e de tantos outros esforcos de demarcacio por
parte do Servigo de Protecéo ao Indio (SPI), inicialmente, e depois pela Fun-
dagao Nacional do Indio (Funai), a chegada de ndo indigenas a Raposa Serra
do Sol nao foi contida durante todo o século XX. A década de 1970 foi o pe-
riodo de maior imigracdo de brancos, que buscavam cultivar arroz principal-
mente na parte sul da regido, as margens do rio Surumd.

[im 1993, a Funai finalizou um trabalho técnico de identificacio e levan-
tamento fundiario, levando em consideragio estudos antropolégicos e histo-
riograficos da regido, onde reconhece uma extensio continua de 1,67 milhdo
de hectares como Reserva Indigena na regifio da Raposa Serra do Sol. As con-
clusoes deste trabalho técnico foram publicadas no Didrio Oficial da Unido
(DOU) e inflamaram os conflitos entre indios e brancos.

Durante a década de 1990, uma nova onda de Imigragdo trouxe colonos
brancos que fixaram moradia na Raposa Serra do Sol; muitos deles o fizeram
sabendo do processo de demarcacdo em curso e prevendo que as eventuais
indenizagdes pela “devolugio” da terra aos indios seriam vantajosas.

As coalizoes em torno da causa

IY a Presidéncia da Reptiblica que tem competéncia para demarcar Terras In-
digenas (TIs). Em 2005, o presidente Luiz Indcio Lula da Silva demarcou a
area continua de 1.743 hectares da Raposa Serra do Sol para usufruto dos in-
digenas da regiso.

Antes mesmo da demarcagdo, o Ministério da Justica, entidade adminis-
trativa superior & Funai, recebeu contestacdes administrativas por parte dos
colonos rizicultores e por parte do governo do estado de Roraima e, apos
2005, o Supremo Tribunal Federal passou a receber contestacodes judiciais

desses mesmos atores, os quais pediam a revisio da demarcac¢éo com os se-
guintes argumentos:

m existem colonos residentes na Raposa Serra do Sol com registros de terra
que datam do fim do século XIX, e seria injusto tird-los de 14;

m aregido da Raposa Serra do Sol representa 7,5% da extensdo territorial
de Roraima, e responde por 10% da producéo estadual de arroz;

m aproximadamente 46% da extensdo territorial do estado de Roraima cor-
respondeu a TIs, o que atrapalha o desenvolvimento econdmico do estado;

m apenas 19 mil indios ndo poderiam ser donos de uma extensio territorial
tao vasta;

m se houvesse necessidade de demarcacao, esta deveria ser nao continua,
ou seja, com possibilidade de criagéo de “ilhas territoriais” onde os riziculto-
res pudessem manter suas atividades;

m ¢ fragil a justificativa de manutencgéo da identidade cultural dos povos in-
digenas na regido, pois estes falam portugués, usam roupas dos brancos
e encontram-se bastante integrados ao meio de vida dos colonos, princi-
palmente nas cidades e entre aqueles que trabalham nos arrozais.

Além dos rizicultores e do governo do estado de Roraima, as Forcas Ar-
madas e a Sociedade de Defesa dos Indigenas Unidos do Norte de Roraima
(Sodiurr) também se declararam contrarias & demarcagdo continua da TI Ra-
posa Serra do Sol. Para as Forcas Armadas, essa regido ¢ militarmente es-
tratégica, pois abrange uma area de fronteira com riscos bélicos. O Brasil ja
teve contencioso territorial com a Gra-Bretanha no fim do século XIX, durante
a chamada Questio do Pirara, o que levou o pais a perder quase 20 mil km?
de territério que entendia ser brasileiro. Na época, povos indigenas trans-
fronteiricos reivindicaram pertencer ao territério da Guiana. Os militares tam-
bém apontam para casos recentes de hostilidade militar na fronteira com a
Venezuela, além de situacdes de perigo com relacdo ao trafico de drogas, a
armas e animais silvestres por toda a fronteira norte.

A Sodiurr é uma das duas grandes organizacoes de defesa dos interesses
indigenas em Roraima e se opde & demarcacdo continua. O cerne do argu-
mento desta sociedade é que grande parte dos indigenas residentes na regiao
da Raposa Serra do Sol se beneficia da atividade agricola realizada pelos nao
indios, pois sdo gerados empregos, impostos e, consequentemente, elevacao
do padréo de vida.

A outra grande organizacio indigena em Roraima € o Conselho Indigena de
Roraima (CIR). O CIR sempre se posicionou favordvel a demarcacéo continua
da Raposa Serra do Sol e — com organizagdes ndo governamentais ambientais
e de defesa dos povos indigenas e o Conselho Indigenista Missionario (Cimi),
da Igreja Catélica — utiliza os seguintes argumentos com o governo federal:

m os indigenas sdo os herdeiros legitimos da regidao Raposa Serra do Sol e a
demarcacdo da TI é a inica maneira de conter os conflitos entre indios,
fazendeiros e garimpeiros;

m aos indigenas deve ser garantido o direito de preservagao de sua identi-
dade cultural, e a presenca de ndo indios ameaga as linguas, as tradigoes
e o modo de vida indigena;

m os indigenas tém condicoes de subsistir sem a presenca dos brancos, e a
aclamada “elevacio do padréo de vida” proporcionada pela presenga dos
brancos acontece a um custo cultural muito alto;

m a quase totalidade dos moradores ndo indios da Raposa Serra do Sol séo
fruto de um processo migratorio recente, posterior aos anos 1970. Fica




entao comprometida a argumentacgao de vinculagao historica dos colo-
nos brancos;

m com senso de oportunidade, muitos imigrantes brancos vieram para a Ra-
posa Serra do Sol com a expectativa de receber indenizacoes, e ndo com
0 objetivo de desenvolver economicamente a regiio.

A FFunai e o governo federal também se mostraram historicamente vin-
culados a causa de demarcacdo de TIs. A Funai é a autarquia federal res-
ponsavel por realizar estudos técnicos sobre as populacdes indigenas, pro-
teger as TIs, além de promover servicos bdsicos para os indios, como
educaclo, satide e assisténcia. A atuagdo do governo federal junto 2 causa in-
digena se intensificou a partir de 1993 e, em 2005, a homologacio da Raposa
Serra do Sol como TI continua foi um dos passos mais evidentes em favor
dessa causa.

0 periodo p6s-homologagao

Homologar uma TI é o momento simbdlico de tomada de decisdo em termos
de politica publica. O periodo pés-homologacido, ou seja, a implementacio
dessa politica publica, € que vai dizer algo sobre a efetividade da acéo.

Ao Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma Agraria (Incra) foi dada
a atribuicdo de fazer o levantamento das terras ocupadas por néo indios e das
benfeitorias realizadas sobre essas terras, para fins de pagamento das inde-
nizac¢des, bem como para promover os reassentamentos.

A Policia Federal, com o apoio da Policia Rodoviaria Federal, montou ope-
racdes especiais (denominadas Upatakon, que significa “nossa terra” na lin-
gua macuxi) com o objetivo de evitar conflitos entre indios, e entre indios e
agricultores brancos, a fim de viabilizar os reassentamentos fora da TI.

Mesmo com essas tentativas, as animosidades nio cessaram: a sede da Fu-
nai foi invadida por representantes da Sodiurr, padres vinculados ao Cimi fo-
ram sequestrados, professores universitarios vinculados a causa indigena. so-
freram perseguicado e os mais diversos incidentes ocorreram entre indigenas
ligados ao CIR e indigenas ligados ao Sodiurr e rizicultores.

Vendo que a situacio poderia piorar, em abril de 2008 o STF mandou sus-
pender todas as operacgdes de retirada dos ndo indios até o momento em que
acOes contrarias & demarcacao fossem julgadas. O julgamento das acoes
ocorreu até o dia 19 de marco de 2009, quando o STF decidiu por dez votos
a um que Raposa Serra do Sol deve ser terra da Unido para usufruto exclu-
sivo e continuo dos indigenas.

Com a decisdo, o STF também emitiu um conjunto de 19 restri¢oes ao usu-
fruto das terras, preservando o livre acesso das Forcas Armadas as TIs, a ne-
cessidade de autorizacdo do Congresso Nacional para aproveitamento dos re-
cursos hidricos e potenciais energéticos por parte dos indios e a proibicao de
cobranca de pedagios ou tarifas por parte dos indios com relacio ao acesso
as estradas dentro da TI.

Como ao longo de sua historia, as duas vertentes antagonicas também se
cristalizam no periodo pos-homologacao e influenciam as interpretagoes so-
bre o sucesso e insucesso desta politica.

Aqueles que sublinham os insucessos relatam situa¢des de indenizagoes
injustas para os rizicultores, alcoolismo dos indigenas, e migracdo de familias
indigenas desempregadas para bolsdes de pobreza na periferia de Boa Vista.

Ja aqueles que torceram pela efetivagdo da TI Raposa Serra do Sol, co-
memoram o ganho da autonomia dos povos indigenas, a cria¢do de progra-
mas de gestdo territorial e ambiental adequados aos indios, e acusam os ri-
zicultores de continuarem a perseguir e ameacar os indigenas que hoje vivem
na Raposa Serra do Sol.
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