Infroducdo ao estudo das

POLITICAS
PUBLICAS

uma visdo interdisciplinar e contextualizada

Alvaro Chrispino

W FGV EDITORA APERJ






nfroducdo ao estudo das

POLITICAS
PUBLICAS

uma visdo interdisciplinar e contextualizada

Alvaro Chrispino

-
@FAPERJ

N*"FGV EDITORA



Copyright @ 2016 Alvare Chrispino

Direitos desta edigio reservados a
EDITORA FGV

Rua Jornalista Orlando Dantas, 37
22231-010 | Rio de Janeiro, R] | Brasil
Tels.: 0800-021-7777 | 21-3799-4427
Fax: 21-3799-4430

editora@fgv.br | pedidoseditora@fgv.br
www.fgvbr/editora

Todos os direitos reservados. A reprodugio nio autorizada desta publicacio, no todo ou em
parte, constitui violacao do copyright (Lei n® 2.610/98).

1? edigac - 2016
Preparagao de originais: Sandra Frank

Revisdo: Fatima Caroni
Diagramagio e capa: llustrarte Design e Produgio Editorial

Ficha catalogréfica elaborada pela

Biblioteca Mario Henrique Simonsen/FGV

Chrispino, Alvaro
Introdugio ao estudo das politicas pablicas: uma visao interdisciplinar
e contextualizada / Alvaro Chrispino. - Ric de Janeiro : FGV Editora, 2016.
256 p.
Patrocinado pela Faperj.
Inclui bibliografia.
ISBN: 978-85-225-1879-1

1. Politicas piiblicas, 2. Planejamento. 1. Fundagao Getulio Vargas. II. Titulo.

CDD - 351




A Diogo de Figueiredo Moreira Neto, pelo exemplo, pela
disposicdo de sempre ensinar e por dividir sua experiéncia.

A Jorge Ferreira da Silva (in memoriam),
que foi o fio de Ariadne a conduzir-me seguramente
na grande exploracao do labirinto das politicas publicas.






Politica sofisticada ndo é assunto para amadores.

Lucia HippoLITO
{Cientista politica)

Os intelectuais e os formadores de opinido tém a obrigacio
moral de dizer o que pensam, ndo o que traz os aplausos
faceis da plateia.
CLAUDIO MOURA CASTRO
Crénicas de uma educagio vacilante

Analfabeto politico

O pior analfabeto é o analfabeto politico.

Ele ndo ouve, ndo fala, nem participa dos acontecimentos
politicos.

Ele ndo sabe que o custo de vida, o preco do feijao, do peixe,
da farinha, do aluguel, do sapato e do remédio dependem das
decisdes politicas.

O analfabeto politico é tdo burro que se orgulha e estufa o
peito dizendo que odeia politica.

Nao sabe o imbecil que da sua ignordncia politica nasce a
prostituta, o menor abandonado, o assaltante e o pior de todos
os bandidos, que é o politico vigarista, pilantra, o corruptor e
lacaio das empresas nacionais e multinacionais.

BERTHOLD BRECHT
(1898-1956)
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EXPLICACAO NECESSARIA
COMO INTRODUCAO

stamos vivendo momentos de grandes desafios.

A sociedade vai se tornando cada vez mais complexa, derivando
em uma organizacio social cuja tessitura ainda nio conhecemos e com
a qual estamos aprendendo a lidar. O chamado global interfere intensa-
mente no que se pode chamar de nacional, regional e local. Precisamos
aprender a viver em um mundo cuja nogio de fronteira se modifica, sem
perder a capacidade de resguardar as tradigdes ¢ valores do que seja na-
cional, regional e local.

A dinimica social também se torna mais complexa. As populagdes se
apresentam diferentemente no que tange ao perfil etario, que se redefine
pela longevidade contraposta a baixa taxa de reposi¢ao. Os segmentos po-
pulacionais diversos se movimentam nos processos migratérios, redefinin-
do espacos e adensamentos urbanos, solicitando replanejamento de servi-
¢os publicos que atendam as novas necessidades que sao apresentadas aos
governantes, estes nem sempre bem preparados para a busca de solucdes.
Os desenhos sociais, as dificuldades financeiras proprias da hora de tran-
sicdo, os sobressaltos de mercados dos mais diversos com capacidade de
impactar de forma ainda pouco estabelecida nas rotinas sociais provocam
situagdes novas na defini¢do de problemas piiblicos que exigem solugdo em
tempo adequado e com a eficiéncia, eficacia e efetividade indispensaveis.
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A representagao politica — tanto no viés legislativo quanto no execu-
tivo — vem acumulando episddios que dao mostra do momento sensivel
pelo qual passa a democracia representativa, a0 mesmo tempo que se afi-
gura a democracia participativa como alternativa de pressao para que os
fins e interesses piblicos sejam priorizados, em detrimento das agoes que
demonstram a voracidade com que os grupos de interesse restrito buscam
locupletar-se dos recursos dos cofres piblicos, invertendo prioridades e
criando lacunas de direitos desde ha muito prometidos. Isso sem falar da
tentativa de vender a democracia direta como solugdo para todos os males
da crise nas representacdes sociais.

Esses tempos de desafios complexos estio a solicitar reflexdes que pos-
sam contribuir para um melhor entendimento dos acontecimentos so-
ciais, das decisdes politicas e das possibilidades de agdo social, na busca
de um equilibrio social que garanta direitos na exata medida que os atores
sociais diversos exercitem o cumprimento de deveres.

A experiéncia acumulada em gestdo publica em vdrios niveis e seto-
res, bem como a discussio nos foros académicos proprios, apontava para
uma lacuna de formacao do gestor publico para a formulagio, execugio,
acompanhamento e avaliacio de politicas publicas voltadas para a solugéo
de problemas publicos. A pesquisa em torno da existéncia ou néo e o es-
copo da disciplina politicas publicas {ou similar) em cursos de pedagogia
e administragdo resultaram na publicagio do artigo “Andlise e proposta
de formagao de educadores e administradores em politicas piiblicas” (Ch-
rispino, Oliveira e Rezende, 2012} ¢ indicam o reduzido nimero de disci-
plinas que atendam a formagio de gestores para a solugido de problemas
publicos, por mais que a sociedade esteja solicitando resultados positivos
frente &s muitas questdes sociais.

Este trabalho, que busca contribuir para o preenchimento dessa lacu-
na, se estrutura visando apresentar o que seja politica piiblica, um termo
polissémico, utilizando-se de ilustragdes recolhidas no cenario nacional e
reflexdes sistematizadas nas diversas disciplinas e areas do conhecimen-
to. Pelo primeiro viés, podemos dizer que o trabalho é contextualizado;
pelo segundo, que ele se estrutura como abordagem interdisciplinar. Os
exemnplos, retirados da vida real, foram propositadamente escolhidos en-
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tre aqueles que aconteceram ha algum tempo, permitindo avaliar o fato
com menor interferéncia da paixéo e das preferéncias.

Desde j4, assumimos que, considerando a extensao e amplitude dos
acontecimentos e as dreas do conhecimento envolvidas, foi necessario
fazer escolha e, por tal, os exemplos, fontes e textos foram escolhidos ¢
recortados a fim de compor um texto que atendesse a intencionalidade
académica previamente definida. Ndo hd a pretensdo de esgotar o assunto,

E um trabalho amadurecido ao longo do tempo, visto que foi aplicado
em muitas versdes nas disciplinas de politicas publicas dos mestrados ¢ do
doutorado do Centro Federal de Educagio Tecnolégica Celso Suckow da
Fonseca (Cefet, R]). Contém contribui¢ées que merecem agradecimentos
aos alunos dos diversos cursos.

Foi finalizado por conta do estagio pds-doutoral em administragéo pu-
blica realizado na Escola Brasileira de Administragao Publica e de Empre-
sas (Ebape) da Fundacao Getulio Vargas (FGV), onde e quando foi pos-
sivel amadurecer as ideias e propostas. Fica o agradecimento aos colegas
que participaram do debate em torno do trabalho final, a saber: Fatima
Bayma de Oliveira (FGV), Diogo de Figueiredo Moreira Neto (Ucam),
Fernando de Souza Coelho (Each/USP), Paulo Emilio Matos Martins
(UFF) e Joaquim Rubens Fontes Filho (FGV).

Busca ocupar um espago de formagao em politicas piblicas voltadas nio
para a discussio ideologica stricto sensu, e sim para a formacio que permita
a defini¢do de problemas publicos e a busca por solugdes factiveis em que
o interesse publico impere. E, pois, um curso para gestores ou interessados
em entender um pouco mais o complexo universo das politicas publicas.

Sendo este texto o resultado de trabalho e reflexdo desenvolvidos ao
longo de muito tempo, adiantamos que ele contém ideias, fragmentos e
textos defendidos e apresentados ao longo de nossa trajetéria, agora com
a proposta de contribuir com a nova obra que retrata a nossa maneira de
ver politicas publicas, no momento.

Aqui confluem nossas experiéncias de gestio publica, de aperfeigoa-
mento académico e de angustia social.






POLITICAS PUBLICAS
E INTENCIONALIDADE

Durante quase 70 anos, o Brasil teve todo tipo de gente na
politica: liberais, comunistas, lardpios, integralistas, guerri-
lheiros, trabalhistas, assassinos e até suicida. Todos tinham

COMPromisso com o crescimento econémico.

EL10 GASPARI

ENSAIO DE CONCEITO

E comum encontrarmos o uso da expressio “politicas publicas” em textos
académicos, em matérias de jornal, em espacos reservados para o debate
chamado politico. E certo que a auséncia de definigio imediatamente ao
uso da expressao quer indicar que seu sentido e seu conceito sao conheci-
dos e dominados por aqueles que leem os textos, assistem aos debates ou
deles participam. Ledo engano!

A expressio, com certeza, quer significar um conjunto de expectativas
geralmente dirigidas ao poder piblico, e é tio ampla que podemos chegar
ao cimulo de debater o assunto “politicas pablicas” a partir de concei-
tos, sentidos e entendimentos distintos mas ndo explicitados. Podemos
também exigir, pela expressiao “politicas piblicas’, algo que nao pode ser
atendido porque nosso interlocutor possui outro entendimento e julga
descabido nosso pedido ou exigéncia.
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Busquemos melhor definir a expressédo, ndo com a expectativa de supe-
rar a dificuldade indicada, mas, pelo menos, buscando restringir o campo
de aplicagio da expressdo, demarcando, mesmo que de forma pouco tan-
givel, os limites do conceito.

Parafraseando Ferge (1996:586), quando trata de politica social, po-
demos dizer que nao hd uma defini¢do universalmente aceita de politica
publica. As descrigdes, baseadas na pratica e no ambito historicamente
variavel, de politicas puiblicas podem completar-se e complementar-se
mutuamente. As explicagdes com pensamento ideoldgico podem oferecer
enunciados conflitantes,

A visio critica e distinta — que sempre deve ter espago na discussio —
vemn de Saviani (1987:89), quando escreve:

Em 1984, participei de um simpdsio sobre “A Politica Educacional no
Conjunto das Politicas Sociais”, ocasido em que externei essa estranhe-
za, uma vez que a denominagdo politica social sugere a existéncia de
politicas que ndo sdo sociais. Isto se agrava com a denominagio corre-
lata adotada em alguns locais, de politicas publicas, o que sugere, entio,
a existéncia de politicas privadas. Procurando entender a razio dessa
denominagéo, me ocorreu que, na verdade, ela traduz ja uma confissao
tacita do carater antissocial da economia. E, sendo a politica econémi-
ca antissocial, é preciso constituir politicas que compensem o carater
antissocial da economia e que sdo denominadas politicas sociais. O ca-
rater antissocial da politica econdmica esta ligado ao carater privado da
economia. Uma economia centrada na propriedade privada, se organiza
e se desenvolve segundo os interesses privados. Consequentemente, a
partir dai, é possivel entender a denominagio de politicas publicas para
as politicas chamadas “sociais”.

Confirmando a dificuldade apontada, Bucci (2002:251) escreve que:
Politica publica é uma locugido polissémica cuja conceituagdo s6 pode ser

estipulativa. Isso porque, como entendem Pierre Muller e Yves Surel, uma
politica publica ¢ um constructo social ¢ um constructe de pesquisa, A
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delimitacio das fronteiras de uma politica ptblica tem sempre um com-

ponente aleatdrio.

Se quiséssemos transcrever o texto de forma mais simples, poderiamos
recorrer ao mestre Houaiss e teriamos o seguinte:

Politica Publica é um conjunto de palavras que equivale a um sé vocéabulo,
cujo conjunto proprio e fungio gramatical permitem mais de um significa-
do, cujo conceito {variado) sera estabelecido a partir das construgdes men-
tais elaboradas por elementos mais simples nas dreas social e de pesquisa.

Isso significa dizer que o conceito de politica piiblica é resultado de
inimeras varidveis (constructo) e que seu significado sera tio distinto
quanto os valores, ideologias, contextos, ética etc. de seu formulador.

Em outras palavras, o conceito de politicas ptblicas ndo surge por si
mesmo ou por fatores endégenos exclusivos, Ele é delimitado pelas mul-
tiplas possibilidades de conexéo de agdes que contribuem para fazer dela,
a politica publica, o centro de equilibrio dessas forcas sociais diferentes.

Souza (2006:21-22), ao apresentar uma sintese historica sobre o surgi-
mento das politicas publicas, escreve:

Entender a origem e a ontologia de uma drea do conhecimento é im-
portante para melhor compreender seus desdobramentos, sua trajetéria
€ suas perspectivas. A politica puiblica enquanto area de conhecimento
e disciplina académica nasce nos EUA, rompendo ou pulando as etapas
seguidas pela tradi¢do europeia de estudos e pesquisas nessa area, que se
conceniravam, entio, mais na analise sobre o Estado e suas instituicoes do
que na produgio dos governos. Assim, na Europa, a drea de politica publi-
ca vai surgir como um desdobramento dos trabalhos baseados em teorias
explicativas sobre o papel do Estado e de uma das mais importantes insti-
tuigdes do Estado — o governo —, produtor, por exceléncia, de politicas
publicas. Nos EUA, ao contrario, a drea surge no mundo académico sem
estabelecer relagoes com as bases tedricas sobre o papel do Estado, pas-
sando direto para a énfase nos estudos sobre a agdo dos governos.
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Em interessante artigo de revisao, Souza (2006:24) escreve que “Nao
existe uma tinica, nem melhor, definigio sobre o que seja politica ptblica”
e apresenta os conceitos de politicas piblicas a partir dos chamados fun-
dadores da érea:

Mead {1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que
analisa o governo a luz de grandes questoes publicas e Lynn (1980), como
um conjunto de a¢des do governo que irdo produzir efeitos especificos.
Peters (1986) segue 0 mesmo veio: politica publica é a soma das atividades
dos governos, que agem diretamente ou através de delegacio, e que in-
fluenciam a vida dos cidadies. Dye (1984) sintetiza a defini¢io de politica
publica como “o que o governo escolhe fazer ou nio fazer”. A definigio
mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja, decisdes e andlises
sobre politica piblica implicam responder as seguintes questdes: quem
ganha o qué, por qué e que diferenga faz.

Dagnino e colaboradores (2002:159), em interessante estudo, fazem
um bom levantamento sobre os diferentes conceitos de politica publica.
Apresenta-nos o seguinte rol:

Easton (1953:130) considera “uma politica {policy) uma teia de decisdes que
alocam valor”. Mais especificamente, Jenkins (1978:15) vé politica como um
“conjunto de decisdes inter-relacionadas, concernindo a selegio de metas e
aos meios para alcanga-las, dentro de uma situa¢io especificada’

Segundo Heclo (1972:84-85), o conceito de politica (policy) nao é “au-
toevidente”. Ele sugere que “uma politica pode ser considerada como um
curso de uma ac¢io ou inagdo (ou “ndo a¢do’), mais do que decisdes ou
acoes especificas”

Wildavsky (1979:387) lembra que o termo politica é usado para referir-se
a um processo de tomada de decisbes, mas, também, ao produto desse
processo.

Ham e Hill (1993:13) analisam as “implica¢des do fato de que a politica
envolve antes um curso de a¢ado ou uma teia de decisdes que uma decisao’,

destacando aspectos como:



POLITICAS PUBLICAS E INTENCIONALIDADE

« hi uma rede de decisdes de consideravel complexidade;
+ hduma série de decisdes que, tomadas em seu conjunto, encerram
mais ou menaos ¢ que ¢ a politica;
» politicas mudam com o passar do tempo e, em consequéncia, o
término de uma politica é uma tarefa dificil;
» oestudo de politicas deve deter-se, também, no exame de ndo decisdes.
Os autores colocam, ainda, que o estudo de ndo decisdes tem adquirido
importancia crescente nos ultimos anos.

Se entendermos que o grau de complexidades e as intimeras variaveis que
se combinam, no espago nucleador das politicas publicas, tornam extrema-
mente dificil sua defini¢do pelos canais da delimitagio de seu campo de agio
e delimitagio de atributos, podemos optar pela construgio do conceito pos-
sivel estudando as partes que compdem a expressdo: politica e publica.

Como politica, vamos entender a arte de governar ou de decidir os
conflitos que caracterizam os agrupamentos sociais.

Como publica, vamos entender aquilo que pertence a um povo, algo
relativo as coletividades.

Logo, poderemos deduzir que politica publica — em um metaconcei-
to — seria a a¢do intencional de governo que vise atender & necessidade da
coletividade. A este metaconceito simplificante iremos agregar variaveis,
instituir valores, perceber arranjos de forcas, identificar processos e me-
tas, propor avaliagdes.

Seguindo este protorraciocinio, encontraremos alguns autores concor-
dantes:

1. Viana (1996:5), valorizando o Estado em acio, escreve que o modo

de operar do Estado se traduz no ato de “fazer” politicas piblicas.

2. Garcia {apud Frischeisen, 2000:78) conceitua politicas piblicas
como diretrizes, principios, metas coletivas conscientes que dire-
cionam a atividade do Estado, objetivando o interesse publico.

3. Grau (apud Frischeisen, 2000:78) informa que a legitimidade do
Estado social esta ligada a realizagdo de politicas publicas, que se
caracterizam por todas as formas de intervencio do Estado (seja
como provedor, gerenciador ou fiscalizador).
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Hofling (2001:31) escreve que “politicas publicas sdo aqui enten-
didas como o ‘Estado em agdo’ [...]; é o Estado implantando um
projeto de governo, através de programas, de ac¢des voltadas para
setores especificos da sociedade”.

Santos (2002:141) dira que € o conjunto organizado de normas e
atos tendentes a realizacdo de um objetivo determinado.

Cunha e Cunha (2002:12) entendem politica publica como linha
de aco coletiva que concretiza direitos sociais declarados e garan-
tidos em lei. E mediante as politicas piblicas que sdo distribuidos
e redistribuidos bens e servigos sociais, em resposta is demandas
da sociedade. Por isso, o direito que as fundamenta é um direito
coletivo e ndo individual.

Bucci (2002:241) sustenta que politicas pablicas sdo programas de
acao governamental visando coordenar os meios a disposigdo do
Estado e as atividades privadas, para a realizagéo de objetivos so-
cialmente relevantes e politicamente determinados.

Graglia (2004:19) apresenta as politicas publicas como “projetos
governamentais e atividades administrativas com os fins de satis-
fazer necessidades sociais”

Couto (2005:96) escreve que “¢ politica piiblica tudo aquilo que
o Estado gera como um resultado de seu funcionamento ordi-
nario”

Secchi (2010:2) sintetiza que “uma politica piiblica é uma diretriz
elaborada para enfrentar um problema publico”

Bergue (2011:508) entende “por politica puablica (public policy) o
conjunto coerente de decisdes, de op¢des e de agdes que a admi-
nistragdo publica leva a efeito, orientada para uma coletividade e
balizada pelo interesse piblico”.

Subirats e colaboradores (2012:25) escrevem que uma politica publica
se define como:

Uma série de decisdes ou de agbes, intencionalmente coerentes, tomadas
por diferentes atores, piblicos e as vezes nao piiblico — cujos recursos,

nexos institucionais e interesses variam — a fim de resolver de maneira

20
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pontual um problema politicamente definido como coletivo. Este con-
junto de decisdes e agdes dd lugar a atos formais, com um grau de obri-
gatoriedade variivel, tendentes a modificar a conduta de grupos sociais
que, se supde, originaram o problema coletivo a resolver (grupo-objeti-
vo), no interesse de grupos sociais que padecem os efeitos negativos do
problema em questio {beneficidrios finais).

13. Nirenberg (2013:23) escreve que:

As politicas pablicas constituem o conjunto de objetivos, decisdes e agbes
que leva a cabo um governo para solucionar os problemas que, em deter-
minade momento histérico, os cidadaos e o proprio governo consideram
prioritarios. Sao estratégias intencionais, dirigidas a objetivos que se deve
alcangar, fazendo convergir uma visio e uma a¢io de longo prazo, mas

com efeitos também em curto e médio prazos.

Apés tudo isso, podemos lembrar que o povo do deserto possui mais
de 100 palavras para designar o camelo, e 0s esquimds possuem 40 pala-
vras para designar o “branco da neve ou do gelo’, 0 que quer denotar 40
significados ou graus diferentes para 0 mesmo objeto. Aqui, temos 0 mes-
mo fendmeno: uma expressio “politicas publicas” abarcando diferentes
significados e valores, que podem variar, ainda, com o viés ideoldgico e
com a posi¢do no governo ou fora dele.

A POLITICA PUBLICA NA VISAO DA POLITICA

Nio é que os politicos ndo vejam a solugdo.
O que eles ndo enxergam é o problema.

GILBERT KEITH CHESTERTON (1874-1936)
Escritor inglés

Escreve Secchi (2010:xiii), na introdugio de sua obra, que “o ano de 1951
pode ser considerado o marco de estabelecimento da area disciplinar de es-

21
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tudos de politicas publicas”. Nesse ano surgem dois livros: o de David Tru-
man, The governmental process, e o de Daniel Lerner e Harold D. Lasswell,
The policy sciences. Neste tltimo, Secchi (2010) ressalta o capitulo intitulado
“The policy orientation’, onde é delimitado o “campo de conhecimento mul-
tidisciplinar e orientado para a resolucio de problemas publicos concretos”

No contexto brasileiro, escreve Santos (2002:140), a politica piblica tor-
nou-se objeto de estudo e de “interesse do Direito ha aproximadamente 20
anos, havendo pouco actimulo tedrico a respeito, o que desaconselha a bus-
ca de conclustes acabadas” Continua a autora dizendo que o tema néo tem
ontologia juridica, mas se origina na ciéncia politica, onde sobressai seu ca-
rater eminentemente dindmico, confirmando a origem informada em 1951.

Essa é uma definigio importante, porque nos basearemos nela para a
construgao de nosso texto: a politica publica nasce no universo da ciéncia
politica e, como tal, deve comportar-se com a mesma dinimica e mesmos
valores que traspassam a politica, entendida aqui como a arte de governar
ou mesmo como a arte de mediar os interesses contrdrios. Logo, é certo
dizer que criatura (politica publica) e criador (politica) possuem ligagdes
intrinsecas que devem permitir analogias quase perfeitas.

Voltemos ao metaconceito de politicas piblicas como a agio de go-
verno que vise atender 3 coletividade e, como hipotese de trabalho, va-
mos agregar a palavra “intencionalidade”, o que deixara a expressdo com
a seguinte construgio: pelitica piiblica é a intencionalidade de acao de go-
verno. Ao fazermos isso, estaremos aptos a estudar o fendmeno em dois
momentos: o da criagdo politica e o da agcdo governamental. Ao primeiro
estd jungida a elaboragio de cunho politico e, ao segundo, a realizacio por
meio dos instrumentos de planejamento e gestido proprios e disponiveis.

O primeiro momento, de eminente criagdo, estd sustentado pelas re-
gras da politica.

O segundo momento, de efetiva acio de governo, esta materializado
nos instrumentos legais a que, a0 mesmo tempo, deve submissao, respon-
dendo ao campo do direito.

Ocupemo-nos do primeiro, preservando o segundo para posterior
andlise, sempre numa visdo sintética, deixando para os especialistas a
agradavel tarefa de aprofundar analiticamente as relagbes das politicas
publicas com a politica € com o direito.
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Se utilizamos o metaconceito de “intencionalidade de agao de gover-
no’, podemos imaginar, a priori, que onde houver governo havera politi-
cas publicas. Ou, qualquer que seja o modelo de Estado,' havera governos
e politicas publicas pertinentes.

Sobre a origem e a evolugio histdrica do Estado, Bobbio (1987:114)
propde uma tipologia histdrica que se inicia no Estado feudal, passando
pelo Estado estamental, Estado absoluto e concluindo no Estado repre-
sentativo. O autor chama nossa atengao para o fato de que:

Saber se o Estado sempre existiu ou se se pode falar de Estado apenas a
partir de uma certa época ¢ uma questao cuja solu¢ao depende unica-
mente da defini¢ao de Estado da qual se parta: se de uma definigdo mais
ampla ou mais estreita. A escolha de uma defini¢ao depende de critérios
de oportunidade e nao de verdade [Bobbio, 1987:69].

Atentos para o que escreve Bobbio (1987), tomemos dois exemplos
de modelos de Estado, sendo o primeiro o de Morand (Bucci, 2002:146)
e o segundo de Trosa (2001:65 e segs.), para o exercicio didatico de que
necessitamos (quadro 1).

QUADRO 1
Dois modelos de Estado, a partir de Morand e Trosa

Morand Trosa
0 Estado-providéncia — baseado - 0 Estado paternalista e autoritdrio, que conhece
na ideia de prestacao de servicos melhor que os usuarios aquilo de que eles
publicos pelo Estado. precisam e aquele em que os “chefes” sabem
0 Estado propulsivo — centrado nos sempre mais do que os servidores.
programas finalisticos. - 0 Estado-delegacao, em que os meios de
0 Estado reflexivo — cuja expressao gestao e de flexibilidade sao descentralizados
sao programas relacionais. em centros de responsabilidade/agéncias sem
0 Estado incitador — fundado nos um contrato real.
alos incitadores que combinam - 0 Estado contratual, que € baseado em escuta,
norma e persuasao, negociagao, compromisso e sintese.

! Buscando uma defini¢do mais operacional de Estado, considerando o objetivo deste

trabalho, lembramos a proposta de Costin (2010:1): “Estado é o conjunto de regras, pes-
soas e organizagdes que se separam da sociedade para organiza-1a”
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A nosso ver, cada modelo de Estado produzira seu modelo préprio de
politicas publicas, considerando a dindmica do governo, sua relagio com
a sociedade e a capacidade desta em organizar-se para fiscalizar e cobrar
a execucao de direitos.

Como segundo exemplo, temos as seis grandes doutrinas {ideologias,
no original} politicas nascidas na Revolugao Francesa — que desenham o
Estado — apontadas por Bobbio (2001:99): trés sao classicas (conservado-
rismo, liberalismo e socialismo cientifico) e trés s3o romanticas (anarco-
-liberalismo, fascismo e tradicionalismo}. Todos os modelos existem e se
efetivam por meio da agio de governo; logo, por meio de politicas publi-
cas derivadas de seus valores, reais ou proclamados.

O mesmo exercicio poderia ser feito utilizando-se também outros au-
tores e seus modelos, tais como Dallari (2001), Crespigny e Cronin (1999),
Moreira Neto (1995) e Vincent {1995), entre outros.

Podemos, pelo mesmo raciocinio, imaginar que, a cada modelo de
governo (esperando que os dirigentes tenham ideia do que seja modelar
um governo), se tenha um conjunto de politicas puiblicas pertinentes ou
mais coerentes com os modelos de gestao que se dispdem a implementar.
Como exemplo, podemos citar Osborne e Gaeber (1994:9) em sua obra La
reinvencion del gobierno, em que identificam alguns modelos de governo:

« governo catalisador: melhor usar o timao do que remar;

+ governo de propriedade da comunidade: melhor facultar do que ser-
vir diretamente;

+  governocompetitivo: imprimir competitividade na prestacio de servigos;

« governo inspirado em objetivos: a transformagio das organizages
regidas por regras;

« governo dirigido por resultados: financiar o produto, ndo os dados;

« governo inspirado no cliente: satisfazer as necessidades do cliente e
ndo da burocracia;

« governo empresarial: ganhar ao invés de gastar;

«  governo previsor: mais vale prevenir do que remediar;

+ governo descentralizado: da hierarquia & participa¢io e ao trabalho

em equipe;
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» governo orientado para o mercado: provocar a mudanga através do

mercado.

Para cada modelo de Estado e de governo havera um conjunto préprio
e coerente de politicas publicas.

Ora! Se, como pretendemos ter provado, hd politicas publicas em Es-
tados e governos diferentes, o que diferencia ou influi na qualidade das
politicas publicas propaladas (ciéncia politica) ou aplicadas (direito)? Que-
remos defender a hipdtese de que sejam a qualidade (a) da representagio
politica e seus valores e (b) dos corpos de controle social e suas agdes os
maiores responsdveis pelo que se tem hoje no campo das politicas pablicas.

Em outras palavras, queremos relacionar as qualidades boas ou mas
das politicas pablicas existentes ou nio produzidas com a qualidade dos
representantes dos poderes Executivo e Legislativo, eleitos pelo voto po-
pular, indicando a ineficacia — por incipiéncia e insipiéncia — dos con-
troles institucionais e populares sobre esses mesmos corpos politicos e sua
produgio de politicas publicas.

Nao é necessario muito esfor¢o para desenhar uma linha histérica do
quadro politico brasileiro e pintar a realidade contemporanea; basta que
se folheiem os jornais de grande circulagio, que se assista aos noticiarios
televisivos de rede nacional ou se esteja atento as noticias e comentarios
do sistema de rddio. Quando iniciamos a preparagdo deste texto, havia-
mos indicado o caso de um deputado federal e um presidente de assem-
bleia legislativa presos por crime. Sdo tantos os casos que pontuam a colu-
na policial que, para citar s6 0s mais impactantes, teriamos de guardar um
capitulo inteiro. O grande simbolo da situagio recente é o “petrolao’’ que
envolve recursos vultosos da Petrobras desviados em esquemas envol-
vendo grandes empresas brasileiras. O esquema envolve tantos recursos
publicos, tantas empresas, tantas figuras publicas que ainda é cedo para
desenhar seus impactos na vida brasileira. Ao desastre politico que marca
o Brasil nao cabem adjetivos.

! Lembramos ao leitor que optamos por utilizar eventos politicos ocorridos ha algum

temnpo a fim de tentar maior imparcialidade na anilise.
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O efeito nefasto € de tal ordem que o conceito de crime organizado se

expandiu e hoje fala-se em crime institucionalizado, como escreve Jorge
Pontes (2014:13) — delegado federal e ex-diretor da Interpol do Brasil —,
em interessante matéria jornalistica:

Trata-se do que podemos denominar de “crime institucionalizado”. Tal fend-
meno, que adquiriu contornos marcantes, que o diferenciam conceitualmen-
te do crime organizado convencional, merece urgente atengio nao apenas
das autoridades policiais, do Ministério Publico e do Judiciario, mas, sobre-
tudo, da imprensa e da sociedade como um todo, pois sua sedimentagao tem
a capacidade de minar as possibilidades de desenvolvimento nacional.

Ao contrario do crime organizado, ja rebaixado 4 delinquéncia juvenil,
o “crime institucionalizado” ndo lan¢a mao de atividades ilegais, como o
trdfico de drogas, de armas, o jogo ilegal etc. Esse novo flagelo utiliza-se
apenas da plataforma oficial, dos governos das trés esferas, do estamento
publico, dos ministérios da Repiblica, da politica partidaria e das regras
eleitorais para prospectar e desviar fortunas do Erdrio. Todo o seu fatura-
mento tem origem nos contratos de servigos e obras, nas concorréncias
publicas, nos repasses para programas de governo.

Além dessas caracteristicas, aponta que esse novo crime indica, no-

meia e publica em todos os ramos da Repuiblica; produz leis que facilitem
0 objetivo escuso; é estruturado e sistémico.

Eis uma lista simbélica dos desvios e crimes organizados/instituciona-

lizados:

3

« operagdes da Policia Federal® que indicam a a¢do de agentes pu-
blicos e politicos envolvendo recursos publicos de alguma forma,

ELIN 1 L

entre elas, “Xeque-mate’, “Sanguessugas”, “Carta Marcada’, “Vam-

” i

piros’,

P

Gafanhotos”, “Mensaleiros” etc.;

+ 0 Supremo Tribunal Federal julgou 40 politicos envolvidos no cha-
mado “mensaldo” do PT e caminha para avaliar os esquemas se-
melhantes;

Obtido em: <www.dpf.gov.br/agencia/estatisticas>. Acesso em: 15 jan. 2012.
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+ presidente de Assembleia Legislativa do Espirito Santo é preso e va-
rios deputados acusados de recebimento de propina para elegé-lo;

+ deputado federal do Acre com agdes criminosas é afastado e pre-
$0... € seu suplente idem;

+ no auge da defesa do controle externo como panaceia para todos
os problemas do Judicidrio, a mesma Policia Federal prendeu qua-
tro funcionarios de alto escalao do Tribunal de Contas da Unido
por fraudes diversas... um Tribunal de Contas de um estado tem
seus funciondrios investigados pela Receita Federal;

+ dois investigadores da Policia Federal que flagraram um conhecido
especialista em marketing governista em uma rinha de galo — o
que a lei proibe — sao transferidos, logicamente, por a¢do “admi-
nistrativa rotineira”;

+ aoposicao que chega ao poder diz que agora niao pode mais fazer
“bravatas™;

+ aoposicio usa o artificio da “promessa de campanha” que nao pode
cumprir, aderindo a expedientes que sempre criticou;

+ o lider do governo na Camara dos Deputados encaminha votagio
de medidas que, no governo anterior, foram criticadas, e diz, pla-
cidamente: “Aquilo era disputa de poder”, nao dizendo onde fica o
“interesse putblico™;

+ as representagdes populares na Cimara Federal, Senado e assem-
bleias legislativas ndo sio mais conhecidas pelas suas vinculagdes
partidarias, mas pelos grupos de interesse que representam: ban-
cada ruralista, empresarios, evangélicos, catélicos, banqueiros etc.;

+ o0s partidos do governo recém-empossado incham na chamada
“adesao de Gltima hora”;

+ expressio comum para designar um bom politico: “Este rouba,
mas faz!™;

+ ndo se sabe mais quem é de “esquerda” e quem ¢é de “direita”.

Isso tudo surge quando fazemos um voo rasante somente sobre o cend-
rio nacional recente e contemporaneo. Se nos detivermos nas analises da

politica municipal, vamos efetivamente ter o que contar. Afinal, sio apro-
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ximadamente 5.500 municipios — e surgem outros tantos a toda hora, de
tal sorte que nao nos arriscamos mais a dizer quantos sdo os municipios
existentes no Brasil. Como nio ¢ possivel analisar tantos quadros espe-
cificos, indicamos, por exemplo, o rico trabalho de Maluf (2001), sobre
a analise dos processos de afastamento dos prefeitos paulistas e algumas
informagoes gerais de outros estados.

Mas esses fatos e relatos nio sao novos. Poderiamos escolher entre os
muitos e qualificados autores que tratam da formacdo do povo brasileiro e
perceber como cada um deles trata a historia de nossa formagio e os “desca-
minhos” até os dias atuais. Com pequenas variagdes na estruturagio da ana-
lise e na intensidade da narrativa, Sérgio Buarque de Holanda,* Caio Pra-
do Jr.,* Gilberto Freyre,® Raimundo Faoro e, antes deles, Manoel Bomfim,”
apontariam a trajetéria do povo brasileiro e apresentariam um conjunto de
explicagdes para o que somos hoje, com nossas virtudes e lacunas sociais.

Vamos escolher Raimundo Faoro, que descreve de forma magistral es-
ses fatos quando estuda o coronelismo na politica brasileira. Escreve ele:

Do compadrio depura-se o compadre-mor, que se entrosa com as catego-
rias estaduais, na ordem econdmica como na politica. Lidar com a policia,
com a justiga, com os cobradores de impostos, obter uma estrada, pleitear
uma ponte sao tarefas que exigem a presenga de quem possa recomendar
o pobre cidadao, mal alfabetizado ¢ sem maneiras. Diante do guiché da
coletoria o contribuinte solitario pagara tedo ¢ produto de seu trabalho,
se a lei nao for abrandada pelas circunstancias. Um “simples” crime de
morte, tratado pela lei, com o delegado, o promotor, os jurados e o juiz
nao advertidos, dara cadeia. Outro serd o resultado se o réu ou o contri-
buinte tiverem um compadre ou um padrinho — “quem tem padrinho
ndo morre pagio” [Faoro, 1996:633).

* Especialmente a obra Raizes do Brasil (Holanda, 2006).
> Especialmente a obra Pormagido do Brasil contemporianec (Prado Jr., 1970).
® Especialmente a obra Casa grande e senzala (Freyre, 2004).
Especialmente a obra O Brasil na América: caracterizacdo da formagde brasileira
{(Bomfim, 1929).
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Esse fendmeno — do coronelismo — estudado por Faoro no capitulo
que trata da chamada Repiblica Velha ¢ antigo, mas absolutamente con-
temporaneo. O quadro atual ¢ similar aquele que € descrito na preciosa
obra sobre a formagio do patronato politico brasileiro.

Para temperar ainda mais as possiveis ilagdes sobre a contemporanei-
dade desse infeliz fendmeno, gostarfamos de trazer mais duas passagens
de Faoro. A primeira diz que

A caracterizagdo socioldgica do fendmeno coronelista ainda nio mereceu
tratamento sistematico [...] O poder, assinala Hobbes, se exerce de modo
original, de homem a homem, ou através de uma estrutura instrumental,
com a impessoalidade derivada dessa intermediacdo institucionalizada
[Faoro, 1996:633].

A segunda passagem, dedicamos aqueles que acham que eliminando
a figura do coronel antigo e seus correlatos atuais, resolveremos esse pro-
blema. Ledo engano! Vejamos a singular passagem: “Borges de Medeiros
interrompe um chefe politico, que diz pensar ‘[...] Engano, Coronel, o se-
nhor pensa que pensa, mas quem pensa sou eu [...J”" [Faoro, 1996:633].

Entdo, fica a questio: em nosso cendrio politico, quem serd que pensa
que pensa e quem realmente pensa?

Por essa ¢ por outras, retornemos a dificuldade de produzir as politi-
cas publicas efetivamente necessdrias e de qualidade por conta do quadro
politico que possuimos e que termn origem enraizada na histdria brasileira,

A POLITICA PUBLICA COMO ATO POLITICO
E COMO ACAO DE GOVERNO

Todas as ciéncias progrediram, menos a de governar:
é hoje s6 um pouco mais bem praticada

do que hd 3 ou 4 mil anos.

JoHN ADAMS

Segundo presidente dos Estados Unidos da América
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Se tomarmos o metaconceito de politicas publicas como “intencionalida-
de de agdo de governo’, vamos perceber que ela, a politica ptblica, existe
em um determinado momento como ideia-diretriz, que teve inicio (mo-
tiva¢io) ¢ um fim (objetivo). Ela, inicialmente, existe como vontade do
governante ¢, em um determinado momento, transforma-se em realidade
pelos canais naturais.

Defendemos que ela deva ser estudada em dois momentos consecutivos
enguanto politica. Queremos ver a politica ptiblica como género, do qual
derivam duas espécies necessdrias: como ideia, ela pertence ao universo da
ciéncia politica, e, como ag¢do de governo, ela vive e se subjuga ao universo
do direito. Em ambos os aspectos propomos o aprimoramento dos sistemas
de acompanhamento e controle visando ao que realmente importa: o re-
sultado das politicas puiblicas. Detalhemos melhor essa proposta.

0 SURGIMENTO DA POLITICA PUBLICA

Politica sofisticada nao é assunto para amadores.

Lucia HippoLITO
(Cientista politica)

Oponho-me ao intelecto sem disciplina.
Oponho-me ao poder sem propésito construtivo.

Sr. Spock
{Star Trek)

Se entendermos a politica piblica como instrumento politico e de gover-
no que pretende atender as necessidades da sociedade, deveremos fechar
um interessante e moderno “circulo virtuoso do poder social™: a socie-
dade democratica, no exercicio livre do voto, escolhe os dirigentes dos
poderes Legislativo e Executivo como seus representantes, e esses produ-
zem politicas pablicas que retornam ao cidadio na protegio e execugio
de seus direitos.
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Se vista dessa forma, a politica publica — como intencionalidade poli-

tica — deveria surgir da sociedade e retornar a ela. Esse seria o chamado

interesse publico, tao proclamado nos estudos de politicas publicas.

Esse interesse publico esta explicito em diversos pontos da Constitui-

¢ao Brasileira na forma de direitos. Entre eles, podemos enumerar, apro-

veitando o estudo de Frischeisen (2000:81), os descritos no quadro 2.

QUADRO 2

Direitos expressos na Constituicdo e na legislacao infraconstitucional

A sequridade social

A satde

Arts. 194 a 204 da Constituicao Federal (CRFB/1988).

Leis n? 8.080/1990 e n® 8.142/1990 (Sistema Unico de Satde).

A previdéncia social

A assisténcia social

Leis n® 8.212,/1990 e n® 8.213/1990 (sobre custeio e beneficios
previdenciarios),

Lei n2 8.742 /1993 (Lei Organica da Assisténcia Social) e
Lei n® 8.909,/1994 (Lei das Filantropias),

A educacao

Arts. 205 a 214 da CRFB/1988; leis n® 9.394/1996 (Lei de Direlrizes e
Bases da Educacao Nacional) e n® 9.424/1996 (Fundef).

A cultura

Arts. 215 e 216 da CRFB/1988 e Lei n® 8.313/1991 (Lei de Incentivos
Fiscais),

Ao desporlo

Art. 217 da CRFB/1988 e Lei n2 9.615/1998.

A ciéncia e
tecnologia

Arts. 218 e 219 da CRFB/1988 e o conjunto de leis dos fundos setoriais.

A comunicacao
social

Arts. 220 a 224 da CRFB/1988 e leis n" 9.472/1997 e n" 9.612/1998

Ao meio ambiente

Art. 225 da CRFB/1988 e Lei n" 9.605/1998.

A familia, crianca,
adolescente e idoso

Arts. 226 a 230 da CRFB/1988 e leis n® 8.069,/1990 (Estatuto da Crianca
e do Adolescente) e ne 8.842/1994 (Politica Nacional do Ideso).

Os itens constitucionais indicados seriam, para Dror (1999:147), a cha-
mada tarefa “ordindria” da governéncia® que se divide em:

» satisfagdo de necessidades e desejos do cidadao;

&  Dror divide as tarefas em ordindrias e substantivas. Nestas tltimas, estdo os processos
histdricos de intervengdo que impactam e tecem o futuro da sociedade.
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s  prestacio de servigos de manutenc¢io da ordem piblica, de aloca-
¢do de recursos etc.

Para cumprir o segundo item das classificagdes de Dror, precisamos
identificar as politicas publicas que estio relacionadas com a ordem eco-
ndémica e financeira, nos itens relativos a politica agraria, a gestdo urbana,
ao direito do consumidor etc.

Eis tudo! As politicas publicas deveriam fechar o “circulo virtuoso do
poder social”, primeiramente como concepgéo politica e depois como atos
de governo. A sociedade deveria ser a origem e o destino do “circulo vir-
tuoso do poder social’, mas, infelizmente, nem sempre é assim!

Como vimos, o cendrio politico em todos os niveis estd construido a
partir de acontecimentos que sdo diametralmente opostos aos principios
que sustentam o interesse piiblico numa sociedade democratica. Esse fato
¢ também identificado em Kenneth Minogue:

Ha razdes positivas pelas quais o poder tende a ser uma bola de neve ¢ é
dado aqueles que o possuem. As manobras prosperam porque todo mun-
do quer juntar-se ao poder e ter sucesso — a chamada adesio de dltima
hora [...] a politica é um negdécio cinico [Minogue, 1998:72).

Uma forma de cinismo ronda conceitos como “interesse publico” ¢ “bem
comum’. E facil desacreditar tais expressdes mostrando que praticamente
todo ato de governo tem tantas consequéncias boas quanto mds para dife-
rentes grupos de pessoas [Minogue, 1998:87].

Eis um exemplo concreto e recente, trazido a piblico pela pena
sdbia de Elio Gaspari (2003:16), em matéria intitulada “Dando, nio

paga’:

Pelo menos um senador tem ciéncia de que hé no Planalto um refinado
sistema de monitoramento das atividades dos parlamentares. Quando é o
caso, cruzam-se votos com pleitos de empresas junto a vidva.

O senador ndo sabia direito como votar. Aprendeu que na outra ponta
havia um burocrata que nao sabia direito o que fazer com o processo de
suas empresas na anistia tributdria do Refis.
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Entenderam-se, numa variante da li¢do franciscana: “E dando que nio se

paga’.

E para nao acharmos que o triste exemplo reside somente no Senado
Federal, eis outro retirado do cotidiano da Camara Federal:

O deputado Roberto Balestra {PP-GO) anunciou: “Uso da tribuna para
comunicar a0 meu partido e ao lider que a partir deste momento votarei
de acordo com a minha consciéncia até que algumas questdes sejam resol-
vidas”. E o tucano Aloysio Nunes Ferreira (SP) comentou: “Se as questées

forem resolvidas a consciéncia vai as favas” [Franco, 2003:2].

O governo Lula foi rico em exemplos de politizagdo do Poder Executi-
vo. Maria Celina D’Aradjo (2007} coordenou pesquisa intitulada “Gover-
no Lula: contornos sociais e politicos da elite do poder”, que foi populari-
zada pelo comentdrio de Merval Pereira (2007a:4), que deixa claro o perfil
do poder desse governo:

Cerca de 25% dos cargos mais altos da administragio pablica federal® es-
tao em maos de funciondrios filiados a partidos politicos, sendo que 20%
sao petistas de carteirinha. Desses, um percentual maior estd entre DAS-6
(39,6% de filiados), seguido pelos NES (22,2%). “ou seja, maior o escaldo,
maior o percentual filiado ac PT” [...]

Uma caracteristica da arregimenta¢io de petistas para o servige publico
federal é que a maior parte deles vem do servigo publico estadual ou mu-
nicipal, e de nao servidores, o que leva os pesquisadores a interpretar que
“a convocagio de filiados passaria mais pela légica partidaria do que pela
experiéncia profissional’”. [...] é a 4rea econdémica a mais profissionalizada,
“pois tem menos filiados a partidos e a sindicatos e mais pessoas com ex-
periéncia anterior em cargos similares”.

* Os cargos do governo federal, por enquanto, se aproximam da casa dos 20 mil. Os
chamados cargos de direqio e assessoramento superior {DAS} 6 € 5 possuem vencimen-
tos entre R$ 8.400 e R$ 10.400, quando do fechamento deste texto. Os cargos de natureza
especial (NES) passam de 1.200 e possuem os maiores saldrios.
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A taxa de sindicalizados ¢ mais expressiva ainda: enquanto a média na-
cional de trabalhadores filiados a sindicatos ¢, segundo o IBGE, 14,5%, o
estudo mostra que nesses principais cargos do governo é de 45%.

Outro interessante, mas triste comentario, € atribuido a senadora Ideli
Salvati, quando ainda lider do PT no Senado, frente a resisténcia de al-
guns politicos da “base do governo” para votarem a favor da new CPMF,
chamada agora Contribuigéo Social da Saide (CSS). Diz “que eles estdo
valorizando e inflacionando a “Bolsa de Valores” (Franco, 2008:2). Agora,
além da politica de Sao Francisco (¢ dando que se recebe), estao criando
um indice para acompanhar o custo das a¢des politicas... falta-nos apenas
que proponham criar uma Estatal para organizar o setor.

Nao é dificil perceber que o aparelhamento da maquina piiblica é evidente,
o que ndo significa dizer que o partido vencedor nio tenha o direito de indi-
car sua equipe de trabalho. O problema néo é esse. O problema é que equipe e
com que intengao de fundo. O estudo de D’Aravjo merece ser lido e refletido.

Sobre esse sintoma que assola o governo, € rica a pesquisa de Monteiro
(2007) sobre como funciona o governo e como este se relaciona com os
demais poderes na manutengio do poder.

A esse sintoma, que se assemelha a “sindrome do menino na padaria’,
contrapomos uma resposta da entdo ministra Dilma Roussef, em entre-
vista, quando perguntada sobre a politiza¢do da maquina em detrimento
do necessdrio choque de gestio, que é esclarecedora sobre o pensamento
do governo Lula sobre gestdo publica de resultados (positivos, é claro!):
“Pensar que ¢ possivel uma gestio pura e simplesmente técnica é, para
mim, uma ingenuidade tupiniquim™'® A resposta do Editorial do mesmo
veiculo jornalistico é ilustrativa da indignacido dos que trabalhamos em
gestdo publica e sonhamos com um Estado de resultados:

A jabuticaba e o fisiologismo
No entender de Dilma Roussef, além da jabuticaba, o Brasil tem outra

peculiaridade: pessoas que acreditam em administracdo técnica, uma “in-
genuidade tupiniquim’, nas palavras dela.

O Glebo, 5 out. 2007, p. 11.
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Dessa forma, a ministra-chefe da Casa Civil fez, no auditério da “Folha de
S.Paulo’, a defesa das nomeaqdes politicas para empresas estatais.

Entdo, ficamos assim: as estatais sio administradas com grande esperteza,
porém, ostentam atdvica ineficiéncia; e as empresas privadas sdo dirigidas
a partir de uma visdo ingénua e tupiniquim, mas esbanjam lucratividade,
empregam mais pessoas € pagam mais impostos.

Essa resposta da entdo ministra-chefe da Casa Civil é preocupante e estd
na contraméo dos movimentos de governos mais sintonizados com o re-
sultado publico de suas a¢des, como demonstram diversas publicagdes que
circulam em lingua portuguesa feitas, inclusive, por érgios piblicos, como
Trosa (2001), Alecian e Foucher (2001), Zouain (2001), Osborne e Gaebler
(1994), Barzelay (2003), Levy e Drago (2005), Martins ¢ Pieranti (2007),
entre outros. Além de desconsiderar que 28 dos 30 governos-membros (Pe-
reira, 2007b:4) da Organizagio para Cooperacao e Desenvolvimento Eco-
némico (OCDE) incluem dados de desempenho nio financeiro em seus
orgamentos (72%), relacionam gastos com a maioria de suas metas fiscais
(18%) ou possuem mecanismos formais para premiar os funcionarios com
a combinagdo de desempenho, metas atingidas e bénus salarial (11%).

Se esses estudos ja nao bastassem para fundamentar o ébvio movi-
mento de profissionaliza¢ao da agdo de governo, poderfamos chamar a
discussio autores que vém demonstrando que a ineficiéncia, a inefica-
cia, a inefetividade, a falta de demonstracio de intencionalidade, a fragil
relagio da decisio com o interesse piiblico sdo alvos da decisdo judicial
que resgata o direito do cidaddo e recoloca a necessidade do resultado
das a¢des de governo no plano principal. E a chamada judicializacio da
politica (Vianna et al., 1999) e juridicizagio da politica e da administra-
¢do publica (Moreira Neto, 2006, 2007). Um espetacular movimento de
juridicizacdo da politica se deu com a manifestacio do Supremo Tribunal
Federal sobre a fidelidade partidaria.

Sobre a indagagdo que ndo cala nas sociedades contemporaneas —
“Como o direito devera tratar a irresponsabilidade na dire¢ao politica-
-administrativa da formulagéo e da execugio das politicas publicas?” —,
Moreira Neto (2006:177) escreve:
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Nao obstante, como ¢ de geral sabenga, os agentes politicos e adminis-
trativos, aqui e alhures, insistem em proclamar com destaque os acertos
de suas intengdes para encobrir os desacertos € a miséria dos resultados
de suas agdes... nio obstante, weberianamente, a ética que se lhes deva
aplicar s possa ser a ética dos resultados — pois a ninguém se obriga
assumir responsabilidade de zelar ¢ de promover o bem de todos — de
modo que, se alguém a tanto se abalanga por sua livre vontade, decidindo
e administrando interesses alheios, é justo que, perante todos, este agente
responda pela eficiéncia de seus atos, tal como na vida privada se exige
de um procurador ou um gestor de negécios, que, do mesmo modo, em-
pregam em confianga recursos alheios para satisfaze interesses igualmente
alheios [grifos no original).

Ora! Se a expressao da entio ministra-chefe é a manifestacio do pen-
samento do grupo dirigente “da hora’; e tudo leva a crer que sim, o nosso
propalado “circulo virtuoso de poder social” esta ferido gravemente em
sua esséncia. O “interesse publico” nem sempre é que dirige a “intencio-
nalidade de agéo de governo™ Em alguns momentos, podera haver a su-
premacia de interesse do coletivo e, em outros, interesses individuais, que
nem sempre redundam em ganho financeiro, mas, sim, ganho politico ou
de poder.

Se usarmos como exemplo a representacdo corporativa (bancada da
saide, dos evangélicos, dos ruralistas etc,) da Camara Federal e do Sena-
do, seremos levados a imaginar que seus votos — na drea de seu interesse
original — atenderdo a interesses corporativos que nem sempre — para
ndo dizer na totalidade das vezes — serio piblicos. Se isso é verdade, o
processo de obtencio dos votos necessdrios no Legislativo e de apoio po-
litico no Executivo necessitard de “moedas de barganha” fortes o bastante
para cooptar os demais integrantes do poder e que se aproximam bastante
do mecanismo infeliz da “adesio de ultima hora”

Todos podem defender o “interesse piblico” em qualquer partido ou
posigio politica. Basta votar positivamente as matérias cujo resultado
aponte para o atendimento de direitos e necessidades do cidadao.
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Se precisam estar adesos ao poder € porque buscam outras satisfagdes
que nao a de votar matérias de interesse publico. Podemos imaginar o que
seja (poder, midia etc.), mas esse é um processo que exige exercicio cons-
tante, visto que politica é como um teatro de ilusdo — ndo revela seus sig-
nificados aos olhos desatentos (Minogue, 1998:15). E um processo de ama-
durecimento democratico no longo exercicio do tempo que educa o olho.

No momento, fica o alerta de que nem tudo o que parece ser bom em
politicas piiblicas o é na verdade. Precisamos saber a quem servem seus
autores: ao interesse publico, ao interesse de uma coletividade especifica
ou ao interesse individual.

Por outro lado, ndo seria imparcial apenas indicar as dificuldades de
formular politicas puiblicas corretas no corpo politico, que deveria obede-
cer aos principios constitucionais. Encontramos, na Carta Magna, algu-
mas diretrizes que merecem estudo, quer pela sua total impossibilidade de
execugao, quer pela resisténcia a execugio por forgas antagdnicas encaste-
ladas na sombra do poder politico.

Segundo Barroso (1993:55), um caso — em que o preceito constitu-
cional é impossivel de ser executado — ocorre, por exemplo, pela defi-
ciéncia do texto constitucional, da auséncia de condig0es materiais para
execugao do dispositivo na propria constituigdo. Como exemplo, temos
o art, 86 da Constituicio de 1969, que dizia ser “toda pessoa, material ou
juridica, responsavel pela Seguranga Nacional”. Imaginemos que agio de
governo, sério ¢ eficaz, poderia atender a esse principio constitucional.
Fora a dificuldade de interpretar o que seja “toda pessoa’, uma vez que se
enquadram os menores, 0s incapazes, os doentes mentais, fica a discussdo
sobre o que se entende por “seguranga nacional”.

Outro aspecto interessante que impede o processo de formulacio de
politicas piblicas é a ambigio desmedida contida no preceito constitucio-
nal em nome da defesa desse mesmo direito. Nesse caso, é justamente a
“generosidade dos politicos” que impede a efetivagio dos direitos. Como
exemplos temos:

1. “E garantido a todos o direito, para si e sua familia, de moradia

digna e adequada [...]", contido no anteprojeto da Constituigio de
1988;
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2. a universalizagdo da cobertura e a equalizagio de beneficios pre-
videncidrios urbanos e rurais (estes sem base contributiva}, per-
mitindo a incorpora¢io de cerca de 60 milhdes de individuos a
previdéncia social (Melo, 2001:21}; ou

3. aobrigatoriedade de matricula no ensino médio para um pais que
ainda néo resolveu seus problemas graves com os alunos que pos-
sui nesse nivel de ensino (esse artigo foi modificado pela Emenda
Constitucional n® 14 para universaliza¢io do ensino médio, em
um declarado rasgo de bom-senso, mesmo que retardado!).

Ao encerrarmos o item que expde as dificuldades de produzir politicas
publicas, quer pela qualidade do “corpo politico’, quer pela existéncia de
interesses outros que nio o publico, quer pela inexatidiao ou generosida-
de do texto constitucional, gostaria de apresentar interessante reflexdo de
Barroso {1993:58):

Todas essas normas, que ressoam preciosamente indcuas, padecem de
um mesmo mal: ndo sdo eficazes na pratica, ndo se realizam efetiva-
mente no dia a dia das pessoas. O idedrio constitucional torna-se, assim,

vazio ¢ vao.

A POLITICA PUBLICA COMO ATO POLITICO

A filiacdo a nagdo exige um esforco cotidiano. Como disse
certa vez Ernest Renan, a nagdo é um plebiscito didrio, uma
totalidade que tem de ser diariamente renovada pelo voto de
adesdo. A dogura da inclusao que a nagdo oferece ndo é gra-
tuita — tem que ser conquistada. A inclusao oferecida é doce

porque, no caso da nagdo, dd uma chance de seguran¢a; mas
essa seguranca é uma questdo de talento, ndo uma conclusio
prévia. Requer dominio das tropas e uma acdo concertada.

ZYGMUNT BAUMAN
(Em busca da politica)
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Até aqui, tratamos as politicas piblicas como “intencionalidade de agéo
de governo” que estio no universo da politica e, como tal, seguem suas
regras. E certo que essas regras nem sempre so explicitas ou, quando sio,
nem sempre sao exatamente aquelas que foram enumeradas no momento
da decisao politica.

A politica publica como ato politico €, na verdade, um grande jogo de
cena. E um exercicio de retdrica aprimorada em que o politico ensaia o
impacto social de meias-ideias ou de insight surgido num determinado
momento de debate, ou mesmo um impulso de retérica frente & multi-
dio avida por discursos bombasticos e espetaculares que lhes preencha
as expectativas, fendmeno comum quando os politicos fazem discursos
de improviso para plateia repleta de amigos, que ndo poupam aplausos e
ovagdes, mesmo para absurdos e bravatas.

Muitas destas propostas de politicas piblicas ou intencionalidades de
acao de governo jamais foram refletidas, rarissimas foram construidas
a partir de andlises circunstanciais ou situacionais que permitissem sua
execugao. Surgem da necessidade de dizer ao povo o que ele quer/precisa
ouvir! Esse é o teatro de ilusdo a que se referiu Minogue!

Quando um politico toma decisdo de implementar uma politica publi-
ca, ele possui um rol de itens que sao efetivamente diferentes daqueles que
sao apresentados ao puiblico. Na decisio politica, existe a verdade endége-
na e a exogena, a intramuros e a ptiblica (Minogue, 1998:86).

Para o observador externo, é indiferente o motivo real que gerou a po-
litica publica divulgada ou efetivada! Para quem néo habita os circulos do
poder, esse tipo de questio s6 sera respondido por especulacio ou pelo
tempo.

Isso ja nao acontece quando o “ato politico” torna-se concreto. A poli-
tica publica corporifica-se por meio dos diversos instrumentos existentes
na administragao publica. Nesse momento, a politica publica deixa o uni-
verso da retdrica politica e das promessas para existir no mundo juridico.

Essa materializagdo da vontade politica por meio das politicas piblicas
traz algumas questdes apontadas por diversos autores.

A primeira questio ¢€: ao interpretar as politicas publicas como questédo
politica, o que impediria o julgamento pelo Poder Judicidrio?
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A segunda, feita por Comparato (apud Bucci, 2002:256) é: se a politica
publica nao se confunde com o ato ou a norma, mas é a atividade que
resulta de um conjunto de atos ou normas, o que deve ser submetido ao
contraste judicial: o ato, a norma ou a atividade?

A terceira questao é: se a politica publica é um ato discricionario, até
que ponto se pode representar o poder discricionario?

Tentando seguir o principio deste trabalho, que ¢ a visao generalista
das politicas publicas, respeitando o espago da especializagido, gostaria-
mos de trazer algumas reflexdes sobre as questdes, a partir de autores e de
nossa propria experiéncia no campo difuso das politicas publicas.

A expressdo “ato politico” ou “ato de governo’, em direito administra-
tivo, quer significar

ato emanado da autoridade ou érgéo mais elevado do Poder Executivo,
em especial no relacionamento com outros poderes, com outros Estados,
com organismos internacionais ou na tomada de decisdo de alto relevo
politico [Medauar, 2003:164].

Muitas so as teorias que pretendem explicar o “ato politico” (Moreira
Neto, 2001h:25, 132). Elas vio desde a tentativa de fazé-lo a quarta forca
(0 ato politico, a lei, a senten¢a e o ato administrativo) até ao extremo de
negar-lhe as “regalias”

Atualmente, toma for¢a a corrente que aceita o aspecto politico do ato
sem afastar a possibilidade de andlise juridica dos componentes formais
desse mesmo ato. Ele é um ato administrativo dotado do aspecto politico.
Na analise de Medauar (2003:165):

E ato que expressa a funcdo governamental, que é precipuamente politica,

por referir-se as diretrizes amplas para a vida da coletividade.

Dentre suas caracteristicas estdo:

a) Provém da autoridade ou érgao mais elevado do Executivo, como Pre-
sidente da Repiiblica, Governador, Prefeito;

b) [..]

¢) Refere-se a decisdes de alto relevo para o Pais, o Estado ou o Municipio.
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Moreira Neto (2001b:132; 2009:153) chama a atengdo para o fato de
que o poder discricionario do ato politico é distinguido pelo seu conteddo
politico. Aponta, ainda, para o fato de que é somente esse conteudo po-
litico discriciondrio que ndo podera ser alterado pelo controle judicidrio.
O ato politico, quando materializado como ato administrativo, podera ser
analisado pelo Poder Judicidrio no que se refere a seus elementos. Fica
claro, entdo, que o entendimento de que o ato de governo, o ato politico e,
por conseguinte, a politica piiblica que se entende como ato politico sio
passiveis de analise judicial no que se refere a seus elementos, se houver
lesdo ou ameaga de direito.

A segunda questio estd parcialmente respondida. A questio é: se a po-
litica puiblica é um conjunto de normas ¢ atos, o que deve ser submetido
ao Poder Judicidrio: o ato, a norma ou a atividade?

Primeiramente, cabe ressaltar que o juizo que se possa fazer sobre po-
litica e sobre politica publica nao é passivel de ser estendido aos atos pelos
quais elas se manifestam. Se ha davida quanto a possibilidade de analise
judicial das politicas putblicas como exercicio de manifestagédo politica,
nao ha sombra de duvida de que tal analise ocorre nos atos € normas
administrativos emanados pelo Poder Executivo e nas leis votadas pelo
Poder Legislativo.

Na andlise da primeira questio, ficou claro que a protecio do ato poli-
tico recai apenas no seu contetdo politico discriciondrio ¢ ndo na forma
como se manifesta. Podemos, pois, estender esse raciocinio ao que Com-
parato chamou de “atividade™ ao se manifestar por meio dos atos admi-
nistrativos conhecidos ou da lei, ela é sujeita ao regramento e pode sofrer
analise dos seus elementos.

A terceira questdo é sobre a possibilidade de se representar o poder
discricionario.

Essa questao pode ser retratada com célebre frase surgida no auge do
absolutismo francés: “O Estado sou eu!”. Com o mesmo sentimento e
convicgdo, alguns politicos encastelados tanto no Legislativo quanto no
Executivo acreditam também que tudo podem, tudo sio. Esse tipo de sen-
timento faz com que, a todo momento, eles invoquem o chamado poder
discriciondrio, rotulando a a¢io constitucional dos demais poderes como
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“invasdo de seu espago” Se tivéssemos de escolher uma frase historica
de impacto para retratar melhor o equilibrio, deveriamos indicar aquela
outra, aquela que os politicos reis se negam a memorizar por significar
esvaziamento do poder que pensam ser absoluto: “O rei reina mas néo
governa’!

A questao da discricionariedade do ato administrativo ndo é questéo
pacifica. O tema foi tratado em rica obra de referéncia por Moreira Neto,
Legitimidade e discricionariedade, classificada em primeiro lugar para o
prémio José Ribeiro da Costa Filho, da OAB, R]. E dai que retiramos o
conceito de discricionariedade como:

Uma técnica desenvolvida para permitir que a a¢io administrativa defina
com precisao suficiente um contetido de oportunidade € de conveniéncia
que possa vir a constituir-se no mérito adequado e suficiente a satisfacao
de um interesse publico especifico, estabelecido na norma legal como fi-
nalidade [Moreira Neto, 1998:46].

Em outras palavras, temos que “poder discriciondrio é a faculdade
conferida a autoridade administrativa de, ante certa circunstincia, esco-
lher uma entre vdrias solugdes possiveis” (Medauar, 2003:119).

Fica claro, pois, que o poder discricionario nio é arbitrio. E, sim, fa-
culdade de escolha da administracio entre as multiplas alternativas para
alcancar um fim especifico definido em lei, por caminhos que devem pos-
suir alguma fundamentacio técnica que ampare a decisio.

Na mesma dire¢io caminha Mukai (2000:214) quando afirma que nio
se deve falar em ato discriciondrio, mas sim em poder discricionario da
administragdo. “A atividade discricionéria é feita dentro da lei e de acordo
com a liberdade dada por ela. Ha que ser atendido sempre um fim legal
(principio da finalidade administrativa)”. Aqui real¢a-se o fim em si mes-
mo, que se materializa no ato administrativo.

Prossegue Mukai (2000:214) informando que, por isso, “discriciona-
rios sio os meios e modos de administrar, mas ndo os fins [...]. O fim é
sempre imposto pelas leis e regulamentos, implicita ou explicitamente”.
E possivel 4 administragdo a liberdade quanto a escolha dos motivos que
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justificam a opgao e a decisao. Essa liberdade inexiste quanto & competén-
cia, a finalidade e a forma, que estio sujeitas i submissio legal.

A politica puiblica, entdo, quando se conforma como ato administrati-
vo de qualquer teor, pode atender i discricionariedade da administragio
(opcao de escolha) desde que atenda aos interesses publicos e finalidades
definidas em lei. Nio esta livre o administrador para fazer o que deseja,
mas 0 que precisa...

A nosso ver, o ato administrativo e as politicas publicas, como atos
administrativos que sao, precisam submeter-se a duas vinculagoes: a lei e
ao direito, que Moreira Neto (2009:129) chama de fundamento e limite da
atividade estatal.

A esse fendmeno, a a¢ao do Judicidrio na andlise politica, chamamos
de judicializagéo da politica. Quanto a esse ponto, merece nossa reflexio
a dificuldade do Poder Judicidrio na andlise das politicas publicas, visto
que esta se dd pontualmente, tal qual uma foto de um processo que deve
ser dinamico. Certamente, o Judiciario sera chamado a decidir sobre a
falta de medicamento de uso continuo para pacientes transplantados, e a
decisdo tem de atender a uma necessidade pontual, concreta e imediata.
Nio basta o gestor pablico informar que estd licitando um espetacular sis-
tema de acompanhamento de distribui¢cido de medicamentos, nos moldes
dos mais desenvolvidos sistemas de saiide do mundo, e que chegara logo
apos a conclusdo do processo licitatorio pertinente. O problema se resol-
vera porque os pacientes transplantados morrerio até 1a. O grande desafio
do administrador publico é produzir politicas de longo prazo, com visao
prospectiva e capacidade de agregar valores substantivos, sem deixar de
atender aos direitos dos cidadios e aos deveres minimos da administra¢io
publica, qualquer que tenha sido o motivo causador: pela incompeténcia,
descompromisso, omissio, desorganizacio, falta de planejamento, desvios
de finalidade, equivoco na definicio de prioridades etc., sempre culpa do
governo anterior ou do antecessor que ocupava a cadeira.

A opgao de um governante por construir uma escola em bairro de clas-
se média alta, ja provida desse servi¢o, enquanto deixa de atender com es-
cola outra comunidade pobre, com indicadores muito mais deficitdrios €,
a nosso ver, passivel de questionamento social e de andlise pelo Judicirio.
Antes, dizia-se que era ato discricionario do administrador...
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Superada a controvérsia quanto a discricionariedade do administra-

dor, passemos, entao, a considerar alguns passos bdsicos € minimos na

formulagao de politicas publicas. Sio diversos os autores que propdem

etapas para esse fim, mas ficaremos com a proposicio simples e eficaz de

Lindblom, apresentada por Dagnino (2002:203):

Como método de trabalho para a compreensido do processo de elaboragio

de politicas, Lindblom em seu trabalho seminal propde a sua divisdo no

que considera seus componentes principais. Disto resulta sua sugestio de

que os seguintes passos devam ser observados:

1.

Os diferentes problemas e reclamagdes, sociais ou de governo, che-
gam ao processo decisério e convertem-se em temas da agenda poli-
tica dos dirigentes;

As pessoas ou atores concretamente envolvidos com o processo con-
cebem, formulam ou descrevem estes temas objeto da a¢do governa-
mental;

Planejam-se a agdo futura, os riscos e potencialidades envolvidas, as
alternativas, os objetivos previstos e os resultados esperados;

Os administradores aplicam (implementam) a politica formulada;
Uma determinada politica pode ser avaliada, ¢ que pressupde a cons-
tru¢io de metodologias especificas para este tipo de anilise.

Uma observagio dos trés primeiros passos remete ao processo de formula-

¢ao de uma politica. Muito embora a preocupagao com a implementagio,

para que ela seja eficiente e eficaz, e também a definigio dos processos de

avaliagao devam existir previamente a implementagédo da politica, este pro-

cesso de planejamento deve ser separado de sua execucio propriamente dita.

POLITICAS PUBLICAS E ORCAMENTO PUBLICO

O poder corrompe, e o poder absoluto
corrompe absolutamente.

Lorp ACTON
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No abuse do poder nio vejo diferenca entre um redator-chefe
e um chefe de policia, como de resto ndo hd diferenca entre
dono de jornal e dono de governo, em conluio,

um e outro com donos de outros géneros.

RADUAN NASSAR (2013)

Nio ¢ possivel fazer politica piiblica sem recurso financeiro. Toda vontade
politica pede um “preco” para se concretizar na pritica. Toda boa ideia
que néo considere os custos e a origem dos recursos esta fadada a néo se
realizar. Por isso, quando falamos em politicas pablicas, precisamos co-
nhecer os limites e possibilidades do chamado or¢amento piiblico, que
nada mais ¢ do que o plano de utilizacio das receitas ¢ despesas do poder
publico.

Para entendermos como as politicas piblicas estdo submetidas as dis-
posi¢bes orgamentdrias e como os orgamentos refletem a vontade politica
dos governantes, que nao podem fazer o que querem — como prometem
— mas o que podem — quando sabem —, vamos buscar detalhar um
pouco os conceitos e as etapas envolvidas nesse processo pouco conhe-
cido do cidadao. Hia uma infinidade de livros voltados aos temas, mas
Rezende e Cunha (2002) coordenaram interessantes obras, uma das quais
é Contribuintes e cidadios compreendendo o orcamento federal, que tem
como objetivo o esclarecimento ao grande piiblico sobre o tema em ques-
tao. Qutra, O orgamento piiblico e a transigdo do poder (2003), é uma ana-
lise do orgamento de 2003 e da proposta orgamentaria para 2004, fazendo
a comparagio entre a vontade politica e a manifestagio desta.

Devemos entender como or¢amento a lei (federal, estadual ou muni-
cipal), de iniciativa exclusiva do Poder Executivo, aprovada pelo Poder
Legislativo, que estima receitas e fixa despesa para o periodo de um ano
para todos os seus 6rgdos, discriminando o programa de trabalho auto-
rizado a ser realizado. Dai dizer-se que o orgamento € autorizativo e néo
deterministico."

"' Quando do fechamento deste trabalho, estava em curso uma discussao, no Congresso
Nacional, visando tornar o orgamento um or¢amento impositivo, isto ¢, obrigatério de
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Numa visao mais politica temos que orgamento publico:

E a consolidagio, a prazo de um exercicio financeiro, dos planos governa-
mentais, devidamente monetarizados, em fun¢io dos recursos disponi-
veis. Do ponto de vista juridico, é o ato pelo qual o Poder Legislativo prevé
e autoriza, em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos
servicos piblicos e outros fins adotados pela politica econémica ou geral
do pais, assim como a arrecadagio de receitas ja criadas em lei,
Constitui-se um processo intimamente ligado ao desenvolvimento dos
principios democraticos, a ideia da soberania popular e, por conseguinte,
ao triunfo dos sistemas representativos de Governo. Seu objetivo ¢ avaliar
os custos para a consecugao das metas tracadas em comparagao com os
beneficios a serem esperados dos mesmos e, assim, tornar possivel o uso
inteligente de recursos pelo setor piiblico.

Nesse aspecto deve ser considerado ndo apenas um documento contd-
bil mas um documento de autorizagio do Poder Legislativo, por meio do
qual a Sociedade referenda os projetos e os gastos programados do Gover-
no [MPOG, 2000].

O or¢amento piblico tem como fundamentos normativos, principal-
mente, a Constituicio Federal, as constitui¢des estaduais, a Lei Federal
n° 4.320/1964, a Lei Complementar n® 101/2000, portarias ministeriais
diversas ¢ a lei orginica municipal (em caso de orgamentos municipais),
principalmente.

Diferentemente do que se pensa, o or¢amento piblico é pe¢a primor-
dial na administragao piblica, uma vez que nele devem estar apontadas
todas as receitas possiveis com as memérias de calculo estimativos, dis-
criminadas as despesas por grupo e categorias, contidos os projetos que

executar apds sua votagio. Claro que a ideia parece boa, visto que obrigaria o Executive
a planejar e apresentar or¢amentos exequiveis, assim como levaria o Legislativo a votar
o que espelha a realidade de fazer da coisa publica. Ocorre que o verdadeiro motivo que
leva os politicos a votarem o orgamento impositivo é a obrigatoriedade do Executivo na
execugdo das chamadas emendas parlamentares que sio, na verdade, um fazer executivo
nas maos dos legisladores. Uma aberragio a que a sociedade sabera dar fim brevemente,
visto que a fungio precipua do Legislativo é fazer leis ¢ fiscalizar o Executivo.
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tornaréo realidade as propostas de politicas publicas declamadas pelo ad-
ministrador. As restri¢des de ordem or¢amentaria sio restriges legais e
devem ser obedecidas, sob risco de crime de responsabilidade previsto em
leis préprias.

A partir da Constituicao de 1988, de acordo com seu art. 165, planeja-
mento e or¢amento institucionais passaram a ser ferramentas integradas
ao Sistema de Planejamento Integrado, regulado por trés instrumentos
legais: plano plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e
Lei do Or¢amento Anual (LOA) (Silva, 2002; Kohama, 2000).

O plano plurianual (PPA) é um plano que estabelece, para a adminis-
tracdo publica, nos quatro anos seguintes, diretrizes, objetivos e metas,
que devem ser compativeis com as disponibilidades de receitas também
projetadas para 0 mesmo periodo, visando atender is demandas da socie-
dade. A remessa do PPA ao Poder Legislativo deve ocorrer no primeiro
ano de mandato do governante e servird como norteador das leis de dire-
trizes or¢amentarias e leis orcamentarias anuais dos anos subsequentes.

A LDO tem por finalidade estabelecer as regras que nortearao a ela-
boragao, pelo Poder Executivo, da LOA nas suas partes componentes {or-
camento fiscal, oramento de investimento e or¢amento de seguridade
social), de forma a garantir que os objetivos e metas da administracio
publica estejam obedecendo ao que foi proposto e aprovado no PPA. A
LDO é a ponte entre 0 PPA e a LOA.

A LOA deve ser encaminhada no segundo semestre de cada ano (va-
riando de acordo com o ente — unido, estados e municipios) para votacio
pelo Poder Legislativo respectivo ¢ devera conter, em linhas gerais, pelo
menos:

+ mensagem;

+ projeto de lei orcamentaria;

+ tabelas explicativas (em que devem constar detalhadamente o cil-
culo de todas as receitas existentes no 4mbito federal, estadual ou
municipal);

+ especificagio dos programas de trabalho (todas as despesas dividi-
das em programas de trabalho, projetos, agbes, metas, agdes con-
tinuadas);
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« anexos da Lei n® 4.320/1964 (riscos fiscais, renuncia de receita etc.);
» anexos da Lei Complementar n® 101/2000 — Lei de Responsabi-

lidade Fiscal ou LRF (comprometimento de receita corrente com

despesas de pessoal, obediéncia aos limites de transferéncias para

outros poderes etc.).

A LOA deveri ser elaborada de acordo com os principios orcamentd-
rios relacionados no quadro 3.

QUADRO 3

Principios orcamentdrios que norteiam a elaboracdo da LOA

Universalidade

Equilibrio

Exclusividade

Publicidade

Clareza

Principio Conceito
. A vigéncia do orcamento deve ser limitada a um ano, ceincidindo com o
Anualidade gen ¥ ‘
ano civil.
Unidade Todas as receitas e despesas devemn estar contidas numa so lei

orcamentdria, atendendo & prética da movimentacao financeira do Tesouro
consubstanciada no chamado principio de unidade de caixa.

0 orcamento € um plano financeiro global, também chamado de
orcamento bruto, no qual devemn estar contidas todas as receitas e as
despesas pelos seus fotais.

0 montante da despesa nao deve ultrapassar a receita prevista para o
exercicio.

A lei orcamentdria nao conterd matéria estranha a previsao da receita e a
fixacao da despesa.

Torna o contetdo orcamentario publico para o conhecimento da sociedade
e eficdcia de sua validade.

Sem se descuidar das exigéncias técnicas, especialmente em materia
de classificacao da receita e despesa, o orcamento deve ser claro e
compreensivel para qualquer individuo.

O orgamento publico é estruturado, obrigatoriamente, a partir de uma

classificagao funcional, que padroniza e unifica os gastos em todas as es-

feras de governo por meio de uma uniformizagio de terminologias. Esse
esquema de classificagdo é determinado pela Portaria MPOG n° 42, de 14
de abril de 1999.
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Exemplo de classificagao funcional:

Exemnplo de aplicacao na educacao
Funcao XX 12 — Educacao
Subfuncao XXX 362 — Ensino médio
Programa XXX 043 — Esporte na escola
Projelo XHXX 1022 — Construcao e reforma de quadras desportivas |
Sendo que:

» fungao: representa o maior nivel de agregagao das diversas despe-
sas que competem ao setor publico (veja quadro a seguir);

« subfun¢io: cria-se o nivel de subfun¢ao, absorvendo os programas
e subprogramas. Representa uma divisao da fungao, agregando sub-
conjunto de despesas. Cada unidade orgamentdria ou secretaria po-
dera ter mais que uma fungao, e as subfungées poderao ser combi-
nadas com fungoes diferentes daquelas a que estdao subordinadas.

Exemplo de fungoes e subfungdes de governo, de acordo com o anexo
a Portaria MPOG n¢ 42, de 14 de abril de 1999 (atualizada).

Funcoes Subfuncoes

031 — Acdo legislativa

01— Legislativa 032 — Controle externo

061 — Acdo judicidria

02— Judigria 062 — Defesa do interesse publico no processo judicidrio

091 — Defesa da ordem juridica

03 — Essencial a Justica 092 — Representacao judicial e extrajudicial

121 — Planejamento e orcamento
122 — Administracdo geral

123 — Administracao financeira

124 — Controle externo

125 — Normatizacao e fiscalizacao
04 — Administracao 126 — Tecnologia da informatizacao
127 — Ordenamento territorial

128 — Formacdo de recursos humanos
129 — Administracao de receitas
130 — Administracao de concessoes
131 — Comunicacao social

continua
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Funcoes

Subfuncoes

05 — Defesa nacicnal

151 — Defesa drea
152 — Defesa naval
153 — Defesa terrestre

06 — Sequranca publica

181 — Paliciamento
182 — Defesa civil
183 — Informacao e inteligéncia

07 — Relacbes exteriores

211 — Relacoes diplomaticas
212 — Cooperacao internacional

08 — Assisténcia social

241 — Assisténcia ao idoso

242 — Assisténcia ao portador de deficiéncia
243 — Assisténcia a crianga e ao adolescente
244 — Assisténcia comunitéria

19 — Previdéncia social

271 — Previdéncia basica

272 — Previdéncia do regime estatutdrio
273 — Previdéncia complementar

274 — Previdéncia especial

301 — Alencao basica
302 — Assisténcia hospitalar e ambulatorial
303 — Suporte profilatico e terapéutico

19—5atde 304 — Vigilancia sanitaria
305 — Vigilancia epidemioldgica
306 — Alimentacao e nutricao
331 — Protecao e beneficios ao trabalhador
332 — Relacdo de trabalho
11 — Trabalho

333 — Empregabilidade
334 — Fomento ao trabalho

12 — Educacao

361 — Ensino fundamental

362 — Ensino medio

363 — Ensino profissional

364 — Ensina superior

365 — Educacao infantil

366 — Educacao de jovens e adultos

367 — Educacao especial

368 — Educacao basica (acrescentada pela Portaria n®
54/2011/SOF /MP)

13 — Cultura

391 — Patriménio histérico, artistico e arqueologico
392 — Difusao cullural

14 — Direitos da
cidadania

421 — Custodia e reintegracao social
422 — Direitos individuais, coletivos e difusos
423 — Assisténcia aos povos indigenas
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Funcoes Subfuncoes

451 — Infraestrutura urbana
15 — Urbanismo 452 — Servicos urbanos
453 — Transportes coletivos urbanos

481 — Habilacao rural

16 = Habitagae 482 — Habitacdo urbana

511 — Saneamento basico rural

J&—Sanesinen 512 — Saneamento basico urbano

541 — Preservacao e conservacao ambiental
542 — Controle ambiental

18 — Gestao ambiental 543 — Recuperacao de dreas degradadas
544 — Recursos hidricos

545 — Meteorologia

571 — Desenvolvimento cientifico
19 — Ciéncia e tecnologia | 572 — Desenvolvimento tecnoldgico e engenharia
573 — Difusao do conhecimento cientifico e tecnolégico

601 — Promocao da producao vegetal (excluida pela Portaria n®
67/2012/S0F /MP)

602 — Promocao da producdo animal (excluida pela Portaria ne
67,/2012/S0F /MP)

603 — Defesa sanitéria veqgetal (excluida pela Portaria n°
67,/2012/50F/MP)

604 — Defesa sanitdria animal (excluida pela Portaria n2

20 — Agricultura 67/2012/S0F /MP)

605 — Abastecimento

606 — Extensao rural

607 — lrrigacao

608 — Promocao da producao agropecudria (acrescentada pela
Portaria n® 67,/2012/SOF /MP)

609 — Defesa agropecudria (acrescentada pela Portaria n
67/2012/SOF/MP)

631 — Reforma agraria

21 — Organizacdo agraria 632 — Colonizacao

661 — Promocao industrial

662 — Producao industrial

22 — Inddstria 663 — Mineracao

664 — Propriedade industrial
665 — Normalizacdo e qualidade

691 — Promocao comercial
692 — Comercializacao

23 — Comeércio e servicos | 693 — Comercio exterior
694 — Servicos financeiros
695 — Turismo

continua
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Funcoes Subfuncoes

721 — Comunicacoes postais

24 — Comunicacoes : ok
4 722 — Telecomunicacoes

751 — Conservacao de energia

752 — Energia elétrica

753 — Combustiveis minerais (alterada pela Portaria n®
41/2008/S0F/MP)

754 — Biocombustiveis (alterada pela Portaria n®
41/2008/SOF/MP)

25 — Energia

781 — Transporte aéreo

782 — Transporte rodovidrio
26 — Transporte 783 — Transporte ferroviario

784 — Transporte hidrovidrio

785 — Transportes especiais

811 — Desporto de rendimento
27 — Desporto e lazer 812 — Desporto comunitario
813 — Lazer

841 — Refinanciamento da divida interna
842 — Refinanciamento da divida externa
843 — Servico da divida interna
28 — Encargos especiais 844 — Servico da divida externa
845 — Qutras transferéncias (alterada pela Portaria no
37,/2007,/SOF/MP)
846 — Oulros encarqos especiais

As leis que dispdem sobre a elaboragdo or¢amentdria, por exemplo, a
Lei n® 9.995, de 25 de julho de 2000, definem os diversos elementos for-
madores dos or¢amentos publicos. A partir disso, podemos buscar enten-
der melhor cada um deles:

« Programa — E um instrumento de organizagio da agdo governa-
mental visando a concretizagido de objetivos. Cada programa identi-
fica agOes para atingir seus objetivos, na forma de projetos, atividades
e operagdes especiais. A codificagao das a¢oes é composta de quatro
algarismos, sendo que o primeiro algarismo identifica o tipo da agéo.
Os projetos sao identificados por algarismos de ordem impar (1), a
excegdo do algarismo (9) que identifica as operagdes especiais. As ati-
vidades sdo identificadas por algarismos de ordem par (2).

» Projeto — Instrumento de programagao para alcangar o objetivo
do programa, envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no
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tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expansao
ou o aperfeicoamento da agio do governo.

+ Atividade — Instrumento de programacao para alcangar o obje-
tivo de um programa, envolvendo um conjunto de operag¢des que
se realizam de modo continuo e permanente, das quais resulta um
produto necessario 3 manutengio da agio do governo.

+ Operagbes especiais — Sdo despesas que néo contribuem para a
manutengio das agées do governo, das quais ndo resulta um pro-
duto e que nio geram contraprestacio direta na forma de bens e
servigos. Exemplo: amortizagdo e encargos, aquisi¢do de titulos,
pagamento de sentengas judiciais, transferéncias a qualquer titulo,
fundos de participacio, operagdes de financiamento, ressarcimen-
tos de toda a ordem, indenizagdes, participa¢des acionarias, con-
tribui¢do a organismos nacionais e internacionais, compensagao
financeira, pagamento a inativos.

Fases do ciclo orcamentario

Elaboracao

Esta fase do ciclo or¢amentario é de competéncia do Poder Executivo, que
é responsavel pela elaborag¢io da estimativa de receita, consolidacdo das
propostas parciais das unidades or¢amentdrias, organiza¢io dos progra-
mas de trabalho, confecgio das tabelas e anexos etc. Encerrada essa etapa,
o Poder Executivo devera enviar o projeto de lei orcamentdria dentro dos
prazos estabelecidos pela Constituigio Federal ou conforme estabelecido
na lei organica.

Estudo e aprovacao

Fase de competéncia do Poder Legislativo, quando os legisladores anali-
sardo e votardo o projeto de lei orcamentaria. Os parlamentares, por meio
de emendas, podem aperfeigoar a proposta, visando a uma alocacio me-
lhor dos recursos puiblicos. As emendas sdo sujeitas a restri¢des de diver-
sas ordens, conforme normas constitucionais ¢ infraconstitucionais.
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Execucdo

A execugio do or¢amento constitui a fase de concretizagio dos objetivos
e metas da administra¢io piblica através da realiza¢do das despesas con-
forme a realizagio das receitas.

Avaliacao

A avaliagdo refere-se a defini¢do dos critérios para o julgamento dos re-
sultados alcangados com os programas de trabalho desenvolvidos durante
a execugio do or¢camento. A avaliagdo do or¢amento poderd se dar por
meio da sociedade organizada, dos tribunais de contas e mesmo pela fun-
¢io de fiscalizagdo dos poderes constituidos.

Os recursos apontados no or¢amento e aprovados pelo processo le-
gislativo indicado ndo podem ser utilizados de acordo com a vontade ou
humor dos governantes, Existe uma série de limitagdes legais — quer para
mais, quer para menos — que precisa ser obedecida. Eis, a seguir, uma
série desses comprometimentos or¢amentarios:

+ aplicagioc minima de recursos com agdes e servicos piblicos de

satide (Emenda Constitucional ne 29/2000);

+ aplicagdo minima de recursos na manutengio e desenvolvimen-
to do ensino (art. 212 da CRFB/1988 e Emenda Constitucional n®
14/1996);

o aplicacio méaxima de recursos na manuten¢io da cimara munici-
pal (Emenda Constitucional n® 25/2000);

+ aplicacio no Instituto de Previdéncia dos Servidores Publicos (lei
or¢amentaria anual);

o limite mdximo de despesas com pessoal (Lei Complementar n®
101/2000 — LRF);

+ reserva de contingéncia: despesa destinada ao atendimento de pas-
sivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos. Seu
montante serd definido com base na receita corrente liquida.

E certo que o orcamento publico existe para disciplinar o gasto dos
recursos que se originam da sociedade e que devem voltar para ela na fi-

gura dos beneficios varios identificados por meio de seus representantes.
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Logo, o or¢amento é um disciplinador de fazer e um artificio de andlise
do que foi realizado, mas, nem por isso, serd uma “camisa de for¢a” para o
bom governante. A lei orcamentéria prevé a possibilidade de se proceder
a alteragoes ao longo do ano fiscal, sempre com o objetivo de atender as
necessidades da sociedade, considerando a devida autoriza¢io do Poder
Legislativo. Essa op¢ao é utilizada quando ocorre algum tipo de desastre
natural, impossivel de ser previsto pelo planejador e cuja solugdo neces-
sita de recursos orgamentdrios, ou mesmo nas ocorréncias cujo planeja-
mento € de dificil precisao, conforme quadro 4.

QUADRO 4
Situacdes em que a lei orcamentaria admite alteracao

da destinacao de recursos

Créditos adicionais: sao autorizacoes | Suplementares: destinados a reforco

de despesas nao computadas ou de dotacao orcamentaria.
insuficientemente dotadas na lei _

do orcamento (art. 40 da Lei n® Especiais: destinados a despesas
4.320/1964) para as quais ndo haja dotacao

orcamentaria especifica;

Extraordindrios: destinados a
despesas urgentes e imprevistas,
em caso de guerra, COMOCao
intensa ou calamidade publica,

Alteracoes

o Remaneformentos: sao ulilizados em tasos de reestruturacao administrativa,
orcamentarias

movimentacao de pessoal de uma unidade para oufra, fusao,
desmembramento ou incorporacdo de entidades governamentais (art. 167
da CRFB/1988),

Transposicoes: sao ulilizadas para movimentagao de recursos entre projetos
e atividades de um programa ou entre programas da mesma unidade
orcamentaria (art. 167 da CRFB/1988),

Transferéncias: sao utilizadas para movimentacao de recursos entre
elementos de despesa de uma mesma categoria econdmica ou entre
categorias economicas dentro da mesma unidade orcamentaria (art. 167 da
CRFB/1988).
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POLITICAS PUBLICAS:
DIMENSOES E CATEGORIAS

O que de mais perigoso pode fazer o mundo de hoje é
prosseguir na politica, como de costume.

KarL DEUTSCH (1980)

Até aqui, percorremos um longo caminho em que buscamos posicio-
nar as politicas publicas no contexto politico, nos seus aspectos mais
diversos: legitimidade, legalidade, liberdade de fazer, limites etc. Na ver-
dade, estudamos as politicas publicas numa visao exdgena: olhamos de
fora!

Podemos também estudar o assunto por meio de uma andlise endé-
gena, isto é, conhecendo como as politicas publicas se estruturam: suas
distintas classificages, dimensodes e categorias e as vias de interferéncia
entre elas. Para esse fim, vamos recorrer ao olho educado daquele setor
da ciéncia politica que se dispde a estudar a politica ptiblica em todo
o seu processo, que ¢ conhecido como “andlise de politicas piblicas”
(policy analysis), sempre com a tarefa do generalista que toma empres-
tado o conhecimento e abre espago para o aprofundamento junto ao
especialista,

O grupo que se dedica a andlise de politicas pablicas no Brasil ainda
é reduzido e também incipiente (Belloni, Magalhées e Souza, 2001:9), tal
qual os que se dedicam a formulac¢ao de politicas publicas. Esse exerci-
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cio avaliativo €, em geral, empirico, e por tal estd circunscrito a estudos
de casos e possui validade reduzida, ndo podendo ainda caminhar para
a generalizagdo. Mais uma vez, fica clara a necessidade de apresentagio
de modelos teéricos que atendam 4 formulagéo de politicas piblicas, sua
andlise, acompanhamento e avaliagio.

Apesar dessa restri¢do concreta, ¢ possivel encontrar trabalhos que
ndo s6 avaliam politicas publicas, mas também estudam e propdem di-
mensdes e categorias para as mesmas, com o objetivo de permitir melhor
anilise de suas etapas, desde sua defini¢io pelo governante até suas con-
sequéncias — felizes ou ndo — para a sociedade. Para essa etapa de nosso
trabalho, usaremos principalmente as obras de Frey (2000), Rico (2001) ¢
Belloni, Magalhdes e Sousa (2001), cuja leitura recomendamos para apro-
fundamento dos temas em estudo.

Buscando socializar os termos comuns nessa drea de estudo, vamos
apresentar os conceitos de trés dimensdes de andlise de politica (Frey,
2000:216), a saber: polity, politics e policy. Vejamos:

+ A “dimenséo institucional ‘polity’ se refere a ordem do sistema po-
litico, delineada pelo sistema juridico, € a estrutura institucional do
sistema politico-administrativo” Estio nessa dimenséo as estrutu-
ras politicas.

+ Na “dimensio processual ‘politics’ tem-se em vista o processo po-
litico, frequentemente de carater conflituoso, no que diz respeito
a imposi¢do de objetivos, aos contetidos e as decisdes de distri-
buicio” Estido nessa dimensio todos os movimentos, explicitos ou
ndo, que levam os atores envolvidos em uma politica piblica espe-
cifica ao conflito, ao consenso, a coalizdo e a cisdo.

o “A dimensao material ‘policy’ refere-se aos contetidos concretos,
isto é, 4 configuracio dos programas politicos, aos problemas téc-
nicos e ao contetido material das decisées politicas” Estdo nessa
dimensao todos os movimentos que produzam resultados mate-
riais concretos.

Na mesma diregio, Couto (2005:95-96) apresenta as trés dimensdes da
politica e trata da relagdo entre elas e suas implicagdes mituas, apresen-
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tando o conceito de politica publica na perspectiva de um cientista politi-
co, preocupado com questdes de ordem juridica. Escreve ele:

A primeira dimensio, a da politica constitucional, diz respeito a estrutu-
racdo basica do Estado, a sua conformagio fundamental. De acordo com
a politica constitucional vigente podemos definir a natureza de um Estado
em particular, levando em consideragao os direitos fundamentais que as-
segura e os procedimentos que aciona para permitir a tomada de decisao
pelos governantes e a participacio politica pelos governados. Desta for-
ma, € possivel definir uma politica constitucional como democratica em
fungdo dos procedimentos (quem governa e como governa), mas também
como social, ou de bem-estar social, caso assegure a seus cidadaos direi-
tos sociais minimos {0 que garante o Estado). Utilizando a denominagio
dada a esta dimensdo em linguagem corrente no inglés, poderiamos defi-
nir a politica constitucional como polity.

A segunda dimensio, a da politica competitiva, concerne & atividade
politica que tem lugar no ambito de certa conformagio estatal. Politi-
ca aqui é jogo, com suas diversas possibilidades: conflito, cooperagio,
aliangas, vitérias, derrotas, empates, ganhos, perdas etc. Pode-se dizer
que em certa medida toda atividade politica é, a0 menos em certo grau,
competitiva, mas € em regimes polidrquicos {democriticos, sobretudo,
mas também os liberais) que a competigio politica ganha relevo (Dahl,
1997), na medida em que se torna nio apenas um elemento de fato da
atividade politica, algo posto ¢ inevitdvel, mas também algo legitimo e
mesmo desejavel. [...). E do desenvolvimento desta atividade estatal que
resultam as decisoes de governo, por um lado, e que se transforma a es-
trutura estatal vigente, por outro. Na denominagdo em inglés, teriamos
aqui a politics.

Finalmente, a terceira dimensio, a das politicas publicas, concerne ao
produto da atividade politica no 4mbito de um determinado Estado. E
politica publica tudo aquile que o Estado gera como um resultado de seu
funcionamento ordindrio. Podemos dizer, por isto, que a producio das
politicas publicas é condicionada tanto pela politica competitiva, quanto
pela politica constitucional, sendo que esta define duas coisas. Primei-
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ramente, 0 parimetro possivel no dmbito do qual a competi¢do politica
pode se desenvolver. Em segundo lugar, os contetidos legitimos das poli-
ticas publicas concretizadas como um desfecho do joge politico — deter-
minando os programas de a¢do governamental iniciados, interrompidos,
alterados ou que tém prosseguimento. Na denominagio em inglés, teria-
mos aqui a policy.

E certo que a identificagio de trés dimensdes para a politica nao faz
com que essas trés dimensdes sejam estanques ou pressupde que as mes-
mas possam existir isoladamente. Na verdade, a intercomunicagao é per-
manente ¢ os impactos das politicas piblicas em cada uma delas — no
campo real ou no campo da simulacdo — sido o bastante para provocar
uma real interdependéncia a ser levada em conta no momento da decisio
e da implementagio das politicas pablicas.

Como exemplos dessa interdependéncia temos as politicas publi-
cas setoriais que afetam um grande mimero de pessoas {(mudan¢a na
previdéncia) ou que se referem a temas com valores simbdlicos (meio
ambiente).

Neste ultimo caso, podemos lembrar a importancia de se transfor-
mar o meio ambiente em tema merecedor de politicas piblicas espe-
cificas, ocasionando uma reengenharia dos poderes e institui¢des pu-
blicas (polity) no sentido de atender efetivamente a demanda social
materializada nas politicas publicas (policy), resultante de numerosas
negociagdes envolvendo os poderes Executivo e Legislativo, bem como
a crescente participagdo da sociedade organizada por meio de grande
nimero de organizacdes ndo governamentais, associagdes etc. (poli-
tics). Esse jogo de for¢as é um sistema de vasos comunicantes. Nada
estd acabado ou definido, tudo estd “em processo” e, dependendo do
jogo de forcas (politics), as defini¢des e prioridades se modificam (po-
lity), acarretando novos programas, projetos, agdes, metas, recursos,
publico-alvo etc. (policy).

Se é certo que as dimensdes possuem grau de interdependéncia, nido
é tao certo que haja uma supremacia permanente de uma das dimensoes
sobre as demais. Parece mais correto dizer que a posi¢io de influéncia,
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ou de prevaléncia, dependerd do momento politico, ou do clamor social,
bem como da queda de brago permanente entre as forcas que se agrupam
para aprovar ou impedir certas realizagGes. Nessa lista de interferentes,
devemos incluir, principalmente, fatores restritivos a execugdo de politi-
cas, como o calendério politico, que sera sempre multiplo de quatro —
com resultados parciais a cada dois anos, coincidindo com as eleigoes,
que sao os principais momentos de renovacao de “poder” para a classe
politica —, e fatores motivadores, como a necessidade de realizar a¢oes de
governo em determinada regido geografica — casa do aliado ou reduto
do adversario —, dando prioridade a andlise politica em detrimento dos
ditames técnicos.
Sobre isso, descreve Frey (2000:219):

A pergunta pelo grau de influéncia das estruturas politicas (Polity) e dos
processos de negociacdo (Politics) sobre o resultado material concreto
(Policy} parte, no meu entender, do pressuposto de concatenagio de efei-
tos lineares.

(-]

As disputas politicas e as relagdes das forcas de poder sempre deixardo
suas marcas nos programas e projetos desenvolvidos e implementados.
[.-]

O exame da vida de certas politicas setoriais, sobretudo as de carater mais
dindmico e polémico, ndo deixa duvidas referentes 4 interdependéncia

entre processos e resultados das politicas.

Real¢ados os jogos de forgas entre as dimensdes, devemos, nesse mo-
mento, introduzir no “tabuleiro” mais algumas pegas importantes: os
atores sociais (de vdrios tipos) e seus multiplos interesses e valores, e as
instituigoes, com uma série de instrumentos de intervengao e de estra-
tégias de politica. Para melhor entendermos como esses personagens
se movimentam no contexto das politicas publicas, vamos estudd-los a
partir de trés categorias de politicas publicas (Frey, 2000): rede de poli-
tica (policy networks), arena de politica (policy arena) e ciclo de politica
(policy cicle).
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REDE DE POLITICA (POLICY NETWORKS)

As virtudes perdem-se no interesse
como as dguas do rio se perdem no mar.

Frango1s LA ROCHEFOUCAULD

Entenderemos rede de politica como a reunido circunstancial de institui-
¢oOes, cidaddos ou grupo organizado de cidadaos, oriundos dos poderes
Executivo e Legislativo e da sociedade, em torno de uma politica piiblica
de interesse comum, quer em sua etapa politica, quer em sua etapa admi-
nistrativa.

Essas redes de politica possuem desenhos e hierarquias que variam de
acordo com seus membros formadores. Podem possuir uma estrutura de
adesdo por competéncias, com hierarquia horizontal, em geral agregan-
do pessoas ou instituigdes de tamanho, experiéncia e poder aglutinador
semelhantes.

Podem, também, por conta da existéncia de um ou mais componentes
com poder diferenciado, possuir desenho de submissao e hierarquia cen-
trada na obediéncia.

Os desenhos de “rede de politica” serao tao numerosos quanto possam
ser as combinagoes dos diferentes tipos de atores politicos e suas distintas
competéncias ¢ valores. Por conta disso, devemos buscar — na tentativa
de estruturar o fendémeno para melhor estuda-lo — grandes conjuntos de
andlise. Podemos dizer que existem dois eixos com binémios extremos:
aberta/fechada e inclusiva/excludente:

« aberta: grupo com alta densidade comunicativa com o “exterior”,

vai atras de novos membros;

» fechada: grupo com baixa ou nenhuma comunicag¢éo com o “exte-

rior”, é procurado por novos membros;

« inclusiva: grupo com baixa barreira de acesso a novos membros.

Tem baixa ou nenhuma exigéncia como pré-requisito;
» excludente: grupo com altas barreiras de acesso € novos membros.
Exige algum tipo de pré-requisito.
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Se buscarmos construir uma matriz envolvendo os dois eixos e seus

bindmios, poderemos ter o seguinte desenho de “redes de politica”, como

hipétese de trabalho:

QUADRO 5
Redes de politica

Inclusiva

Excludente

Todos
Relactes nao institucionais, com
controle mutuo e democratico, de

Escolhidos
Relacoes institucionalizadas, com baixa
confianca, alta competitividade, aberta

pela maior representatividade.
Ex.: grupo de servidores publicos
e setores da economia de alta
compefitividade.

Aberta estrutura hierarquica horizontal por a quem pode, com estrutura vertical
escolha. por escolha enlre os pares.
Ex.: politica de direitos e associacoes Ex.: politica de exportacao e politica
femdticas deC&T
Deshbravadores Poucos
Relactes intensas, de facil acesso, Relacoes intensas, rotineiras,
mas por vontade do novo membro; institucionalizadas, com estrutura
estrutura horizontal com hierarquia vertical de hierarquia pelo poder
Fechada i q RS AR

constituldo.
Ex.: politica moneldria e politica de
defesa nacional

O conceito de “rede de politica” permite algumas inferéncias, no mini-
mo, enriquecedoras do debate sobre politicas publicas:

as “redes de politicas” se formam em torno de grandes temas ou
temas gerais que alcangam o conjunto da coletividade. Os agrupa-
mentos formados em torno de temas pontuais ou que atingem um
pequeno grupo nao se caracterizam como “rede de politica” (Frey
chama de issue network);

um mesmo tema pode ter mais de uma “rede de politica”, uma vez
facultado a seus membros aderir ou nao a rede existente e, em caso
negativo, formar outra “rede de politica” com pessoas mais afins,
na tentativa de defender interesses ou interpreta¢des distintas so-
bre 0 mesmo tema;

as “redes de politicas” agregam seus atores enquanto houver uma
motivagdo tematica. Cessado o motivo que provocou a formagao
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da rede, € provével que os atores se dispersem. A luta por recursos
do or¢amento é um exemplo: cessado o periodo de distribuigio de
recursos, a “rede de politica” por mais recursos se desfaz;

+  atores sociais podem participar de “redes de politica” distintas e até
mesmo antagénicas ao longo do tempo. O fator diferencial nesses
casos estd no contexto social e valores que interferem de maneira
superlativa no tema. Um exemplo classico é a mudanga de “rede de
politica” de politicos em campanha (uma rede de politica) e quan-
do estdo no governo (outra rede de politica);

« os partidos politicos deveriam se comportar como uma “rede de
politica’, em que o idedrio partidario funcionaria como tema aglu-
tinador.

ARENA DE POLITICA (POLICY ARENA)

Segundo Frey (2000), a concepgio de arena de politica surge do pressu-
posto de que a reagao e a expectativa das pessoas em relagao a politica sdo
fatores que influenciam nas decisbes politicas. Os ganhos e perdas das
pessoas, o que elas vao pensar sobre seus ganhos e perdas e, principal-
mente, como elas vao reagir a isso sio fatores relevantes nos processos de
decisdo de politicas piblicas, tendo como consequéncia a op¢ao por um
ou por outro modelo de politica.

Essas arenas politicas podem ser classificadas como formais (Poder Le-
gislativo ou qualquer ministério}, ou informais (a “rua” ou a sociedade de
modo geral). Um exemplo bastante comum ¢ a repetida discussio entre o
Poder Executivo e as categorias, como o sindicato dos professores. Quando
a “arena” é formal, os debates ocorrem nos gabinetes, tendo como atores
seus representantes, e passa a ser uma “arena’ informal quando o movi-
mento alcanca as ruas e a sociedade nos movimentos de paralisagdo e de
greve. A arena e a dindmica do debate resultam fortemente do perfil, for¢a
e intransigéncia dos atores. Para acompanhar o exemplo anterior temos que
a arena que formula politicas educacionais tem, quase que exclusivamente,
dois fortes atores: O Poder Executivo e os sindicatos de professores.
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O Banco Interamericano de Desenvolvimento (2007:23-124}, quando
analisa os atores de politicas publicas, cita trés grandes categorias, que
adaptamos:

1. na primeira delas, estio os partidos politicos, a legislatura e o titu-
lar do Poder Executivo (presidente, governadores e prefeitos), que
ocupam lugar central na arena formal;

2. na segunda categoria, estdo as equipes de governo, a burocracia e
o Poder Judicidrio;

3. na terceira categoria, estdo as empresas, os sindicatos, os meios de
comunica¢io, 0s movimentos sociais e as fontes especializadas em
politicas (atores do conhecimento especifico).

Ruiz (1997), citando Larson, diz que investigadores de administracio
educacional reconhecem as escolas como arenas de politica. Os estudos
micropoliticos em administragdo educacional, continua a autora, tém se
voltado para as lutas entre administradores e individuos ou grupos sujei-
tos ao controle administrativo formal dentro dos sistemas escolares. Esse
campo de investigacdo tem iluminado o pensamento politico e as estra-
tégias de poder usadas nos conflitos entre administradores e professores,
diretores e administradores escolares e superintendentes e conselhos es-
colares.

CICLO DE POLITICA" (POLICY CICLE)

Até aqui, estudamos as “redes de politicas” e percebemos o quanto elas
sao influenciadas pelos atores e instituigdes que as compdéem e pelo con-
texto que as envolve no tragado do tempo. Vimos as “arenas de politicas”
e as hipéteses de modelos de agéo das politicas, identificando os conflitos,
consensos, coalizoes e cisdes consequentes.

1z Esse tipo de estudo serd também desenvolvido no capitule voltado para o planeja-
mento de politicas. O item foi colocado aqui para compor o conjunto de dimensdes e
categorias.
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O “ciclo de politica” é o responsivel por ordenar essas diferengas de
forma racional, servindo de ponte entre a “intencionalidade de a¢io de
governo’ — nosso metaconceito de politica publica — e sua efetiva reali-
zagao junto i sociedade que, afinal, é quem paga as contas.

O “ciclo de politica” € dividido em etapas racionais que permitem uma
ordenagdo 6tima de tempo, recursos, pessoas etc. na busca de execugéo
daquilo que a vontade politica intentou projetar. Se bem planejado e se-
riamente executado, o “ciclo de politica” permitira ao analista de politi-
cas piblicas identificar as for¢as atuantes (vencedoras e derrotadas), as
“redes de politica” envolvidas, as praticas administrativas adotadas e os
instrumentos de acompanhamento, avaliagio e controle de cada fase do
processo proposto.

Ainda fidis a tentativa de criar padrdes que permitam generaliza¢des,
podemos dizer que o “ciclo de politica” deve obedecer a um principio ge-
ral e ideal de ordenagao. Tanto Bucci (2002:266) quanto Frey (2000:226)
propdem, por analogia, o modelo da processualidade, que se sustenta so-
bre trés momentos: o da formagéo ou formulagio das politicas publicas,
o da execugao ou implementagao e o da avaliagdo e controle. Podemos
detalhar a proposta da seguinte forma:

+ 1° momento: é o da apresentacdo dos pressupostos politicos que
sustentam a proposta de politicas publicas, pelos formuladores,
aos interessados ou mesmo a sociedade em geral. De acordo com
nossa hipétese de trabalho, este é um espago politico;

« 2° momento: é aquele em que as ideias tomam corpo por meio
dos canais administrativos, apresentando os pressupostos, os fun-
damentos, as etapas, os indicadores de processo e de resultado, o
publico-alvo, o custo etc.;

+ 32 momento: ¢ aquele guardado para a avaliagio dos resultados da
politica publica, em que sdo comparados os efeitos pretendidos e
aqueles obtidos.

Avangando um pouco mais € propondo uma estrutura analitica para o
“ciclo de politica”, Frey (2000:226) indica cinco etapas, que apresentamos

a seguir:
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12 etapa: percepcao e defini¢do de problemas — Nesse ponto o autor cha-
ma a ateng¢do para aqueles que efetivamente conseguem identificar a ne-
cessidade de produzir politicas publicas para diferentes setores: a admi-
nistracdo publica, os politicos, a propria sociedade e a midia. Deixa clara
a distancia entre a sociedade solicitar uma politica para uma dificuldade
e o governo efetivamente estar convicto de que o problema é “merecedor
de politica”
22 etapa: agenda — E nessa etapa que se decide se a proposta de politica é
prioritaria (mesmo que seja importante) e, por tal, inserida na agenda de
realizagdes presente. Em contexto sério, sdo feitas avaliagdes de mérito,
ensaio de custo, simula¢des de impacto, op¢des de modelo de implemen-
tacao de politicas e as “redes de politicas” envolvidas no “a favor” e no
“contra’”.
32 etapa: elabora¢ao de programas e de decisio — nessa etapa, o formu-
lador de politica se dedica a escolher a melhor agao ou caminho. Para de-
cidir, deve considerar os conflitos a serem gerados e as aliangas possiveis
entre os atores politicos que participaram da decisdo. A decisao possivel,
em geral, estd longe da decisdo ideal. Diz Frey que “decisdes verdadeiras,
isto é, escolhas entre varias alternativas de acio, sdo raras excegbes nesta
fase do ciclo politico” (2000:228).
4* etapa: implementagio de politica — é a etapa em que a politica publica
se concretiza, buscando aproximar ao maximo o objetivo pretendido e o
objetivo alcan¢ado. Para alcancgar seu intento, essa fase deve responder
aquelas perguntas basicas, que serdo aprofundadas no capitulo de plane-
jamento:

+ O queeu quero?

« Como vou fazer?

« Por que eu quero?

« Quando vou fazer?

« Quem sera beneficiado? Quantos sio eles?

+  Quais as dificuldades previsiveis?

+ Como vou medir o processo e o resultado?

«  Quanto vai custar?

« Quem vai pagar?
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Com quem eu conto na execugio e qual seu poder (aliados)?
Quem nao vai gostar e qual seu poder (adversarios})?

5% etapa: avaliagdo e controle — nessa etapa, devemos comparar os re-

sultados pretendidos e alcangados, relacionar os indicadores previamente

calculados, apurar a relagao custo x beneficio, conhecer os impactos so-

ciais verdadeiros, enumerar as inconsisténcias e efeitos colaterais, reava-
liar a proposta, propor o fim do “ciclo de politicas” ¢/ou o inicio de um
novo ciclo,

Calmon (1999}, citando Eugene Bardach, indica oito passos para a
anilise de politicas pablicas:

L

definigio do problema — identificar o que deve ser superado. E pre-
terivel que o levantamento possua dados quantitativos;

coleta das informagdes relevantes — delimitar o problema e coletar
informagoes séo atividades complementares: a coleta de informa-
¢Oes sera muito mais eficiente se vocé delimitar o problema com
precisao. O principal erro nessa etapa é perder tempo coletando
dados que ndo tém nenhum valor analitico, deixando de coletar
outro que o tempo mostrara ser importante;

proposigdo de alternativas — a acepcio dada a palavra “alternativas”
equivale ao termo “diferentes cursos de acio” ou “diferentes estra-
tégias de intervencdo’, que podem ser mutuamente excludentes ou
podem significar a possibilidade de combinacdo de “alternativas”;
selegdo de critério para a escolha de alternativas — todo critério é
arbitrario. Por isso, ndo espere que ele atenda a todos indistinta-
mente, Para identificar a alternativa, busque o critério que aponte
para um melhor resultado objetivo e que vocé possa defender e
justificar;

estimativa dos resultados — se vocé delineou o problema com al-
guma precisdo, se coletou as informag6es mais relevantes, se iden-
tificou um conjunto de alternativas vidveis, se construiu critérios
baseados em resultados e defensédveis, vocé terd um pouco mais
de facilidade em prever os resultados. E certo que o desenho de
cendrios sempre esta condicionado a imprevistos e a variagdes,
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mas serd sempre possivel identificar um quadro normativo a que
se deseja chegar;

andlise de negociagio — quando uma das alternativas é predomi-
nante sobre as demais, nao ha o que negociar. Ela, por si 56, con-
quista o consenso. Pode, entretanto, acontecer de as alternativas
levarem a negociagbes sobre vantagens e desvantagens: “Vale a
pena gastar mais R$ 100.000 por més para manter a biblioteca da
universidade aberta 24 horas por dia, sete dias por semana? Qu é
melhor manter o total gasto atualmente e fechd-la durante a ma-
drugada e aos domingos?” (Calmon, 1999:17);

decisdo — apds todos esses passos, vocé serd chamado a decidir o
que fazer. Em alguns casos, vocé devera preparar o projeto ¢ defen-
dé-lo frente ao chefe ou a uma comissao. Se vocé estiver convenci-
do... decida! Se ndo, reavalie os fatos e as analises. Se vocé, que é o
formulador da politica, nao estd convencido dela, nao sera capaz
de convencer os demais!;

elaboragdo do relatério — nesse momento vocé deve apresentar o
que formulou. Calmon (1999:18) lembra o teste do motorista de
taxi... um espetacular exemplo:

Suponha que vocé tenha acabado de chegar ao aeroporto e tenha entra-
do em um taxi, No trajeto para o hotel, 0 motorista pergunta onde vocé
trabalha. Sua resposta é: “Sou analista de politicas publicas”. A pergunta
do motorista é obvia: “O que faz um analista de politicas publicas?”
Vocé responde que vem trabalhando na andlise de um determinado
problema e caracteriza, de forma muito resumida, o problema. Ai o
motorista de taxi, com a objetividade, pergunta: “E qual é a solugio
para esse problema?” Vocé tem apenas um minuto para apresentar, de
forma articulada, coerente e bastante simples, a resposta, antes que ele
comece a lhe acusar de ser um intelectual incompreensivel ou um sujei-
to muito confuso. Se vocé acredita que nio é capaz de apresentar uma
resposta de forma suficientemente simples para fazer sentido para um
individuo leigo, talvez realmente nio tenha entendido o problema ¢ a

solugio que estd querendo propor. E hora de retornar ao trabalho.
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Ter essas etapas bem definidas pode fazer a diferenca entre formular as
politicas e conduzir sua execugao ou deixar-se levar pelos acontecimen-
tos e ser surpreendido a cada etapa. Entretanto, a prética pode indicar
que as coisas ndo acontecem assim, considerando os atores envolvidos,
as forgas e pressGes antagdnicas, os tempos, 0s custos, os interesses legiti-
mos e mesquinhos... Logo, esperemos que haja alguma racionalidade, mas
esperemos, mais ainda, que haja resultados positivos. Isto é, identificado
um problema pablico — diferenga entre a situagio atual ¢ uma situagio
melhor e ideal a ser perseguida —, que ele possa ser (bem) superado.

POR UMA TAXIONOMIA DAS POLITICAS PUBLICAS

Classificar é uma forma de dar sentido. A classificagao
costuma ser hierdrquica e permite estabelecer relagdes
de pertencimento. Ao classificar definimos, e ao definir,
tomamos uma decisdo a respeito da esséncia de algo.

JosePH REDORTA (2004:95)

Parece-nos importante estabelecer sisternas de execucio de politicas pil-
blicas que auxiliem a modelagem de a¢ées com a padronizacao possivel
das reacdes daqueles que sofrem os efeitos dessas mesmas politicas, crian-
do espacos de participacio para os atores envolvidos, sem desconsiderar
que hd temas que devem ser tratados na arena formal e outros que mere-
cem ser tratados na chamada arena informal.

Essas modelagens de agoes ou formas de executar politicas, apesar de
arbitréarias, trazem beneficios ao formulador e ao avaliador de politicas
publicas, uma vez que podem “ser caracterizadas, no tocante 4 forma e aos
efeitos dos meios de implementag¢do aplicados, aos contetidos das politi-
cas e, finalmente, no que tange a0 modo da resolugio de conflito” (Frey,
2000:223), a antecipagéo de hipdteses de consenso, as possibilidades con-
cretas de coalizdo e a identificagio de cisdo de grupos.

Nossa proposta aqui é buscar uma modelagem de politicas piiblicas
que atenda aos propdsitos deste trabalho na visdo de politicas pablicas que
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buscamos disseminar. As tipologias classicas que foram apresentadas por
autores disponiveis em lingua portuguesa devem ser buscadas visando ao
aprofundamento deste tipo de estudo. Aqui apresentaremos uma sintese
da tipologia recolhida por Secchi (2010} e Souza (2006).

Secchi (2010) faz interessante estudo sobre os tipos de politicas publi-
cas e apresenta as tipologias cldssicas de Theodore Lowi, que propde as
politicas publicas distributiva, redistributiva, regulatéria e constitutiva; as
de James Q. Wilson, que propde as politicas majoritaria, empreendedora,
clientelista e de grupos de interesse, partindo de tabela de dupla entrada,
usando custos e beneficios (distribuidos e concentrados); as de Gormley,
que propde as politicas de audiéncia, de baixo escaldo, de sala de reunides
e de sala de operacdes, partindo de tabela de dupla entrada, usando a sa-
liéncia pablica e a complexidade técnica (alta e baixa); a de Gustafsson, que
propoe a politica real, pseudopolitica, politica simbdlica e a politica sem
sentido, a partir de tabela de dupla entrada, envolvendo o conhecimento
para elaboragao da politica e a intencdo de implementar a politica; e, por
fim, a de Bozeman e Pandey, que dividem as politicas ptblicas em de con-
tetido essencialmente politico e de contetido essencialmente técnico.

Souza (2006:28-34) apresenta os tipos de politicas publicas conside-
rando as contribuigdes de

Theodor Lowi (1964; 1972) [que] desenvolveu a talvez mais conhecida
tipologia sobre politica publica, elaborada através de uma maxima: a poli-
tica puiblica faz a politica; [...]

Incrementalismo: A visdo da politica puiblica como um processo incre-
mental foi desenvolvida por Lindblom (1979), Caiden ¢ Wildavsky (1980)
e Wildavisky {1992). Baseados em pesquisas empiricas, os autores argu-
mentaram que 0s recursos governamentais para um programa, 6rgao ou
uma dada politica publica ndo partem do zero ¢, sim, de decisdes margi-
nais e incrementais que desconsideram mudangas politicas ou mudancas
substantivas nos programas publicos. Assim, as decisdes dos governos
seriam apenas incrementais € pouco substantivas; [...]

O ciclo da politica publica: Esta tipologia vé a politica piblica como um

ciclo deliberativo, formado por varios estagios e constituindo um proces-
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so dindmico e de aprendizado. O ciclo da politica pablica ¢ constituido
dos seguintes estagios: defini¢ao de agenda, identificagao de alternativas,
avaliagdo das opgdes, selegao das op¢des, implementacao e avaliagao. [...]
Coalizido de defesa: O modelo da coalizdo de defesa (advocacy coalition),
de Sabatier e Jenkins-Smith (1993}, discorda da visdo da politica piblica
trazida pelo ciclo da politica e pelo garbage can por sua escassa capacida-
de explicativa sobre por que mudancgas ocorrem nas politicas publicas.
Segundo estes autores, a politica piiblica deveria ser concebida como um
conjunto de subsistemas relativamente estaveis, que se articulam com os
acontecimentos externos, os quais dao os pardmetros para os constrangi-
mentos ¢ os recursos de cada politica piblica. [...]

Arenas sociais: O modelo de arenas sociais vé a politica publica como
uma iniciativa dos chamados empreendedores politicos ou de politicas
publicas. Isto porque, para que uma determinada circunstancia ou evento
se transforme em um problema, ¢ preciso que as pessoas se convengam de
que algo precisa ser feito. E quando os policy makers do governo passam a
prestar aten¢do em algumas questdes e a ignorar outras [...]

Modelo do “equilibrio interrompido”: O modelo do “equilibrio interrom-
pido” (punctuated equilibium) foi elaborado por Baumgartner e Jones
{1993), baseado em nogdes de biologia e computagio. Da biologia veio a
no¢io de “equilibrio interrompido’, isto ¢, a politica publica se caracteriza
por longos periodos de estabilidade, interrompidos por periodos de insta-
bilidade que geram mudangas nas politicas anteriores [...]

Modelos influenciados pelo “novo gerencialismo piiblico” e pelo ajuste
fiscal: A partir da influéncia do que se convencionou chamar de “novo
gerencialismo publico” e da politica fiscal restritiva de gasto, adotada por
varios governos, novos formatos foram introduzidos nas politicas pabli-
cas, todos voltados para a busca de eficiéncia |...)

Em seu trabalho, Howllett, Ramesh e Perl retomam a diferen¢a de abor-

dagem entre o racionalismo (2013:162) e o incrementalismo (2013:165)

e apresentam modelos de tentativa de superar essas diferengas a fim de

alcangar a maximizagao de resultados sociais. Citam Mintzberg, Raisin-
ghani e Theoret (1976):
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Diante de uma sitnagido complexa, ndo programada, os tomadores de de-
cisdo procuram reduzir a decisio a subdecisdes as quais ele [sic] aplica
propésito geral, conjuntos intercambidveis de procedimentos, ou rotinas.
Em outras palavras, os tomadores de decisdo lidam com situagdes ndo
estruturadas, decompondo-as fatorialmente em elementos familiares, es-
truturais. Além disso, o tomador de decisio individual usa muitos atalhos
para a resolucao de problema, contenta-se com o que o “satisfaz” em vez
de obter vantagem méxima, nao olha muito longe a sua frente, reduz o
ambiente complexo a uma série de “modelos” conceituais simplificados
(Mintzberg et al., 1976:247; ver também Weiss, 1982 apud Howllett, Ra-
mesh e Perl, 2013:170).

Parece que hd uma referéncia explicita ao modelo de resolugio de pro-
blemas publicos que diz que transformar um grande problema em muitos
problemas menores pode ser um caminho de solucao.

Propomos que esse conjunto de modelos de estudo seja dividido em
politicas piiblicas de execucio, de correlagio, de confronto, de topologia
e despreziveis.

As politicas publicas de execugdo podem ser chamadas de: distribu-
tivas, redistributivas, regulatérias, constitutivas, sociorregulatérias, com-
pensatdrias (Frey, 2000; Lavinas, s.d.), as quais adicionamos, ainda, as
afirmativas e as de fomento. As politicas publicas distributivas, redistri-
butivas, regulatdrias e constitutivas, como bem lembram Souza (2006) e
Secchi (2010), sao propostas por Theodore J. Lowi (1964).

As politicas ptblicas de correlagdo (Belloni, Magalhaes e Sousa, 2001)
podem ser chamadas de: congruentes, complementares e reparadoras.

As politicas publicas de confronto sao aquelas que podem ser classifi-
cadas quanto a posigao de seu formulador/divulgador num determinado
contexto politico. Podem ser chamadas de politicas piblicas de oposi¢io
ou de situagio.

As politicas publicas topolégicas sao assim chamadas por conta da
analogia que fazemos com as posi¢des de esquerda e de direita, e com sua

pretensa alternativa: a terceira via.
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A politica publica desprezivel agrupa aquelas executadas por motivagdes
negativas e que manifestam valores politicos, sociais ou éticos que precisam
ser superados em uma democracia que se pretende amadurecida.

POLITICAS PUBLICAS DE EXECUCAQ

Politicas distributivas

Sdo processos de carater eminentemente voltado para a distribuigio de al-
gum tipo de vantagem (renda, bens etc.) com recursos proprios da fonte
tormuladora da politica, isto é, da coletividade. Como néo aparece o grupo
que “perde vantagens” para que outro grupo as receba, esse tipo de politica
apresenta baixo indice de conflito, até porque a maioria da populagio pa-
rece desconhecer que todo recurso publico provém da mesma fonte: a so-
ciedade. Politicas desse tipo alcangam um grande numero de beneficiérios
mas em escala pequena. Diz Frey (2000:224) que “potenciais opositores
costumam ser incluidos na distribuicio de servigos e beneficios”.

Nesse modelo, todos podem vir a ganhar. As emendas parlamentares
ao Or¢amento da Unido, por exemplo, estdo entre essas politicas (visto
que sio trocadas por apoio a outras a¢des politicas).

Secchi (2010:19) ressalta que a essa politica de Lowi corresponde a po-
litica do tipo clientelista de Wilson.

Politicas redistributivas

Sao agdes de governo que se propdem a deslocar recursos, bens ou valores
de uma drea, grupo ou setor para outro. Concedem beneficios ou vanta-
gens a algum grupo ou a alguma categoria especifica e absorvem recurso
de outros grupos ou categorias. Nesse modelo de agio, para que um seg-
mento ganhe, outro deve perder. Sao a¢des de governo que, antecipada e
deliberadamente, produzem reacdes e conflitos, de risco/beneficio calcu-
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lados. A decisao institucional é dificil e refletida de acordo com a “taxa de
gratificacao de futurg” O processo politico ¢ dificil, porque as forgas an-
tagdnicas sdo mobilizadas visando nao perder os bens, direitos, recursos
ou beneficios e, por fim, a dimensdo material das politicas publicas requer
dos planejadores cuidados na formula¢io e seguranca na condu¢io da
implementacao dessas politicas.

Essa é uma politica do tipo alguém perde para que alguém ganhe.

Um exemplo exitoso de politica publica redistributiva foi o Fundo de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental ¢ de Valorizagio do Magistério
(Pundef), que passou a transferir recursos para o ente {estado ou munici-
pio) que efetivamente detivesse o aluno do ensino fundamental {primeira
a nona séries) em sua rede. Isso provocou uma mudanga na légica dos
administradores dos sistemas educacionais e propiciou o direcionamento
de recursos para quem verdadeiramente detinha a despesa.

Um exemplo genérico € a criagio de uma nova area de fomento pu-
blico com recursos origindrios da redistribuigao de recursos orcamenta-
rios ja existentes e alocados em outros programas. Por mais que o novo
programa seja importante para a sociedade, aquela drea que terd seus re-
cursos redistribuidos reage e se organiza em “redes de politica” tentando
esvaziar a proposta.

Secchi (2010:19) aponta que essa politica de Lowi corresponde a po-
litica de grupo de interesse de Wilson e as de contetido eminentemente
politico, de Bozeman e Pandey.

Politicas compensatorias

Sido politicas, em geral, do campo social, muito “utilizadas por sociedades
fortemente diferenciadas e desiguais, pois permitem mitigar os efeitos da
pobreza” (Lavinas, s.d.:5). Costumam ser focais e nunca universais, uma
vez que atendem a uma clientela especifica: os pobres. Essas politicas pos-
suem cardter complementar e residual, e devem ter duragido limitada para
que o “transitério nio vire permanente’.
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Dois exemplos concretos que permitem andlise e avaliagio de mérito
e resultado sao os programas Bolsa-Escola, em que a familia, com deter-
minado perfll, recebe recursos financeiros para manter os filhos na escola
(Lavinas, 2000), e os programas de combate a caréncia alimentar, que se
dispoe a oferecer um complemento alimentar que compense a caréncia
alimentar de um determinado segmento da sociedade (Lavinas, s.d.}.

Antes de prosseguirmos, vamos extrair da observacdo de Lavinas
(s.d.}, dois modos de agio distintos, especialmente utilizados em politicas
sociais e que sempre trazem confronto entre os formuladores de politicas
(Engel, 2003:7): a universalizagio e a focalizagde de politicas, e acrescer no
texto a tio discutida politica de a¢bes afirmativas.

Universalizacao de politicas

A primeira distingdo necessaria € quanto aos direitos chamados univer-
sais, que estao dispostos na Constitui¢do, como educagio e satde, e a uni-
versalizagdo de politicas. Nao € desse tipo de universalizagio que estamos
tratando, pois esses sao direitos a serem cobertos por politicas universais.
A universalizagao de politicas ¢, antes, um método, uma abordagem, uma
maneira de realizar o que se pretende, uma maneira de atingir o grupo a
que se destina a politica pablica,

Quando falamos em universaliza¢do de politicas sociais, estamos que-
rendo referir a estratégia de atender a todo o universo do publico preten-
dido {os pobres, por exemplo) em vez de atender de forma focalizada (um
tipo de pobre, ou o pobre mais pobre, por exemplo).

A universalizagdo ¢ bastante cdmoda para aquele que tem a tarefa de
gerenciar a politica. Afinal, basta “jogar a rede” e tudo que cair na rede
“é peixe”. A universalizagdo de politicas busca atender a toda a demanda
possivel, utilizando-se de toda a infraestrutura existente. Eis ai sua maior
limitagdo, pois, no mais das vezes, aqueles que estao em situacdes extre-
mas ndo estio ao alcance das estruturas comuns de atendimento social.
A estrutura de engenharia social existente ndo garante o atendimento as
excecdes, mas sim a regra geral. Quando propomos a construgio de cre-
ches em favelas e dizemos que atenderio filhos de mies trabalhadoras,
estamos fazendo uma universalizagio de politica, Mas deixamos de fora
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aquelas mées que, além de nao terem com quem deixar seus filhos, néo
tém como procurar emprego, como se qualificar para achar um emprego
e nem meios de subsisténcia minimos para si e para seus filhos... Para
atingir essas pessoas, ndo basta a visao universalista de politica.

Focalizacdo de politicas

A focalizagio de politicas, ao contrario do que foi exposto, busca atin-
gir grupos previamente identificados como merecedores do atendimento
pela politica piiblica pretendida, mas de dificil alcance, uma vez que estio
fora da rede de protecdo social naturalmente mantida pelos organismos
de atendimento.

Tradicionalmente, os recursos para atendimentos sociais sdo repas-
sados para estados, regides ou municipios que mantenham servigos de
apoio ou ateng¢do aos segmentos sociais (crianga, adolescente, gestantes,
idosos, portadores de necessidades especiais etc.), mas os que efetivamen-
te necessitam desses recursos — os destituidos de qualquer apoio — po-
dem nao estar no entorno desses programas. Logo, podemos dizer que a
focalizagdo de politicas é indispensivel para atender aqueles que “sdo os
mais necessitados entre os necessitados”.

Numa visdo geral, a universalizacao de politicas serve para “tirar a di-
ferenga” e atingir as massas. Os tragos estatisticos ou nlimeros reduzidos,
que permanecem teimando em constar dos levantamentos, possuem ca-
racteristicas préprias que nio serdo atendidas por generalidades, solici-
tando estudo, atendimento e acompanhamento especificos e, por tal, fo-
calizados. Politicas de atendimento a pobreza e de educacao de adultos, tal
como os baixos indices que restam para os 100% de criangas na escola, sio
exemplos tipicos que requerem a focalizagdo de politicas, se a expectativa
de governo for resultado e transformagéo efetiva ao invés de marketing.

No Brasil, temos vdrios exemplos no campo da a¢ao contra a fome:
desde o Programa de Comida para os Trabalhadores, nos anos 1940, até o
recente programa “Fome Zero”

A politica compensatoria, em tese, € do tipo ninguém perde e alguns
ganham. Pode, também, ser enquadrada como politica de redugéo de de-
sigualdade.

77



INTRODUCAO AQ ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS

Politicas de acdes afirmativas

Um ponto importante nas politicas compensatérias sdo as chamadas agdes
afirmativas, muito em voga atualmente. Essas a¢des — assim como as po-
liticas compensatdrias — buscam oferecer condi¢cdes especiais a um de-
terminado grupo para que este possa alcangar um patamar minimo em
algum tipo de direito especifico. Na verdade, esse tipo de politica é um
atentado predeterminado ao direito de igualdade a fim de atender a uma
desigualdade ainda maior. Nesse aspecto, a historia brasileira contemplou
a mulher com tempo menor de aposentadoria, considerando a dupla jor-
nada e a vergonhosa tradigdo de saldrios menores se comparados aos dos
homens na mesma funcao; contemplou os portadores de necessidades
especiais, ofertando-lhes grupos diferenciados de concorrentes para con-
cursos ptiblicos e pontos de emprego na iniciativa privada e, mais recente-
mente, com agdes ainda pouco discutidas e procedimentos questiondveis:
as cotas para negros” autodeclarados nas universidades publicas, como é
o caso do estado do Rio de Janeiro,

Paliticas regulatorias

Sao aquelas agbes de governo que visam disciplinar a sociedade, a partir
de direitos e deveres surgidos por meio de legislagdo. Sdo as ordens de
fazer ou as proibi¢Ges, sdo atos administrativos. Cabe, nas politicas re-
gulatdrias, todo o arcabougo que sustenta e ordena o sistema tributario
(federal, estadual e municipal), que normatiza a gestio urbana, os recur-
sos minerais e hidricos etc. Estas sdo politicas coercitivas e que devem
submeter a sociedade como um todo, em nome do objetivo do Estado.

Um exemplo bastante rico é a recente Lei Complementar n® 101/2000,
ou Lei de Responsabilidade Fiscal, em que o legislador indica os procedi-
mentos ideais para a gestio responsavel ¢ transparente dos recursos pu-
blicos por meio de dispositivos concretos a que se devem subordinar os
sistemas publicos.

13 Sobre este tema ver, entre outros, Kamel (2006).
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Outros exemplos sdo o Cddigo Nacional de Trénsito, o Nove Codigo
Civil etc.

Pelos exemplos, fica claro que a estrutura politica se manifesta por
meio de “redes de politica” interessadas em influir no desenho de poli-
ticas publicas a serem implementadas e que resultaram em cada um dos
exemplos citados. A politica regulatoria € sempre alvo de interesses con-
troversos (redes de politica antagbnicas), de conflitos, consensos, coalizao
€ Cisao.

Sera sempre um tipo de politica perde-ganha.

Politicas constitutivas ou estruturadoras

Séo as politicas de base e de fundo. Sdo, na verdade, os pilares que susten-
tam e movem os modelos de politica anteriores. Quandeo as politicas cons-
titutivas sdo propostas, elas tém como resultado a mudanga das normas
que regem o sistema existente. Mudam as regras do jogo. Sdo acdes que
nao podem ficar exclusivamente sob controle de um dos poderes. Politi-
cas constitutivas devem exigir coeficientes politicos altos, além daqueles
que podem ser obtidos pelo “é dando que se recebe”

Essa politica solicita mudangas constitucionais, modela novas institui-
¢des, modifica o sistema de governo ¢ eleitoral, interfere nos processos de
negociacio e de conflito etc.

Em suma, ela se dispde a modificar o que é essencial para o Estado
como ele se entende.

Politica sociorrequladora

Frey (2000:10) propoe esse tipo de politica para tratar das questdes morais
e as que sao discutidas de forma controvertida. O autor chama a atengéo
para o plebiscito sobre a forma de governo do Brasil (presidencialismo vs.
parlamentarismo), que nao despertou a aten¢do de grande parte da po-
pulagao brasileira. Diz ele: “o interesse da opinido publica é sempre mais
dirigido aos contetidos da politica e bem menos aos aspectos processuais
e estruturais”
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Politica de fomento

Até aqui, relacionamos uma série de politicas publicas de intervengdo
social que visam atender a necessidades humanas e a justica social (dis-
tributivas, redistributivas, compensatdrias), atender a nova realidade do
Estado e da sociedade (estruturante) e impor regramentos necessarios a
ordem publica e manuten¢io do Estado (regulatéria). Neste ponto, gosta-
riamos de introduzir uma categoria inovadora no rol ja existente: a poli-
tica de fomento."

A nosso ver, o conjunto de atribuicées primarias do Estado contém
infimeros e distintos itens com graus de complexidade variados, o que
dificulta que o Estado esteja em todos os lugares, fazendo tudo para to-
dos. Apesar de ser essa a proposta, a expectativa e a inten¢do de muitos,
ndo ¢ a realidade brasileira, muito menos a que se consolida no cendrio
internacional. Ndo estamos aqui pregando o Estado minime, nem ata-
cando o estatismo. O tamanho do Estado deve ser aquele que lhe permita
realizar agdes tidas como prioritdrias para a sobrevivéncia do cidadao e
manutengio da ordem publica. Mas parece ébvio que ndo € possivel ao
Estado estar em todos os lugares, fazendo todas as coisas e, ainda, garantir
qualidade no resultado e velocidade no processo.

Surge dai a necessidade de o Estado fomentar parcerias em areas que
julgue de interesse publico ou estratégico, a fim de atender a necessidades
prementes ou vislumbradas para o futuro.

Por tal, devemos entender como politica de fomento o estimulo con-
creto a realizagdes, em dreas previamente definidas, por agentes diferen-
ciados pela competéncia, expertise, exclusividade, conveniéncia e oportu-
nidade identificadas pelo poder publico.

A politica de fomento pode alcangar dreas tidas como indispensaveis
a sociedade, mas que possuem obstaculos que impedem a agio mais co-
mum. Temos. por exemplo, a area de ciéncia e tecnologia, que exige inves-
timentos de médio e longo prazos até o surgimento de resultados teéricos

¥ Para umaprofundamento quanto ao estudo do fomento, ver Moreira Neto (2001b:513-
546).
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ou mesmo praticos (tecnologias), demandando equipamentos e recursos
humanos de alto custo. Daf a necessidade de recursos oriundos do poder
publico por meio do fomento.

A ciéncia e tecnologia (C&T) ou a pesquisa e desenvolvimento (P&D}
sao exemplos notdveis de a¢do de governos nos dmbitos federal e estadual,
por meio de seus érgaos mais conhecidos: o Conselho Nacional de Desen-
volvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq) e a Financiadora de Estudos
e Projetos da Presidéncia da Republica (Finep), bem como seus similares
estaduais: as fundagdes de amparo a pesquisa (FAPs). A esses orgios de-
vemos agregar os planos de desenvolvimento (PADCT) e os fundos seto-
riais (Almeida e Morais, 2002) que ja alcangam os setores:

+ petrédleo e gas;

+ energia;

+ recursos hidricos;

« transportes terrestres;

+ mineral;

+ espacial;

« telecomunicagoes;

+ tecnologia de informagdes;

+ universidade/empresa;

« infraestrutura;

+  agronegocio;

+ biotecnologia;

« saide;

» acronautica.

As dreas a serem beneficiadas pela politica de fomento séo variadas e,
dentro delas, ainda podemos esperar indicagdes de subdreas, setores, te-
mas etc. Na area da quimica, pode-se esperar que sejam indicados setores
especificos, tais como a quimica fina, a quimica de polimeros, a petro-
quimica, em detrimento de outros setores também importantes mas néo
identificados como prioridades pelo poder piblico.

E aqui que estd o poder discricionéario do Estado. Ele exerce seu poder
de escolha quando indica uma drea (e setor) em detrimento de outras,
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sabendo que o fluxo de recursos e incentivos iniciard um ciclo de cadeia
produtiva em torno do tema e promovera a formacéo de “redes de poli-
tica” favordveis e contrdrias 3 decisdo, todas se considerando bem funda-
mentadas na defesa de suas posicoes. Espera-se que o Estado também sai-
ba dizer os motivos que resultaram no fomento de determinada drea a fim
de se cumprir o ciclo de geragio de conhecimento e de inovagao, criagio
tecnoldgica, produgao tecnologica. Ao discutirmos a agdo do Estade no
exercicio do fomento, somos levados a lembrar uma questio pertinente
levantada por Rattner (2000:354): “Aumentar o volume de informagdes
cientificas e tecnoldgicas mudard as politicas governamentais nas areas de
saude, educagio, saneamento bdsico e, sobretudo, geracao de empregos?”.
Em outras palavras, o fomento, pelo Estado, de areas importantes deve
primeiro explicitar a intencionalidade de agdo mas, certamente, requer
um Estado aparelhado para absorver os conhecimentos resultantes do fo-
mento, visando transformd-lo em beneficio para a coletividade. Saimos,
entdo, do campo do exercicio da politica para o da gestio competente e
comprometida com resultados... que distincia!

No Brasil, temos exemplos (Castro, 2004:22) que obtiveram éxito como
politica de fomento em longo prazo: a Embraer, a Embrapa, a Petrobras.

A Embraer comegou com um projeto de Casimiro Montenegro, em
1950, resultando inicialmente no ITA e, depois, na empresa exportadora
de avides e produtora de conhecimento e de tecnologia.

A Embrapa iniciou sua “construcdo” na década de 1950, com a ida
de pesquisadores brasileiros para os Estados Unidos para programas de
pds-graduacio, com financiamento das fundag¢des Ford e Rockefeller, ¢
depois da Capes e do CNPq. A formacio de pesquisadores permitiu a
criagdo da Embrapa em 1973, redundando em contribui¢des substantivas
para a melhoria da produgio e da qualidade da agricultura brasileira que,
recentemente, fez a diferenca na balanca comercial do Brasil.

A Petrobras também se diferencia quando o assunto é extracio de dleo
em dguas profundas. Uma tecnologia desenvolvida no Brasil a partir de
visdo de futuro e percepgéio de oportunidade, considerando nossa costa.

Além da ciéncia e tecnologia e da pesquisa e desenvolvimento, teremos
a politica de fomento atingindo dreas como a inovagio, a indastria, 0 meio
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ambiente, a agropecuadria, os novos modelos de parceria com o poder pu-
blico — organizacdes ndo governamentais (ONGs)}, organizagdes sociais
de interesse publico (Oscips) etc. —, o turismo, a cultura, o lazer, o espor-
te, a informagao, os portadores de necessidade especiais etc.

POLITICAS PUBLICAS DE CORRELACAQ

Belloni, Magalhies ¢ Sousa (2001:33) fazem interessante avaliacdo de po-
litica ptblica voltada para a educagio profissional e, na descrigio da ati-
vidade, propdem avaliar como as diversas politicas existentes no projeto
se correlacionam. De nossa parte, acreditamos que a proposta dos autores
¢ interessante e pode ser generalizada como categoria de politica publi-
ca, uma vez que as politicas nunca existirdo isoladamente. Pelo contrario,
havera sempre um grande nimero de agdes de governo, o que solicita do
planejador uma visao de conjunto e de correlacio entre elas.

Cabe ressaltar que, as vezes, a correlagio de dois projetos ou duas poli-
ticas publicas resulta em consequéncias muito maiores do que a soma dos
dois, alcangande, na verdade, uma relagio exponencial.

O estudo de correlagio deve sempre acontecer entre, no minimo, duas
politicas formuladas, que nio devem desatender as chamadas politicas
prioritarias. No momento brasileiro, as politicas prioritarias sdo aquelas
que surgem no universo das politicas pablicas do campo da economia. As
politicas podem ser analisadas quanto a correla¢io com a politica econé-
mica, quanto a correla¢io com politicas da mesma area (politicas sociais,
por exemplo), quanto a politicas setoriais, quanto a politicas regionais, e
assim por diante.

POLITICAS PUBLICAS CONGRUENTES
Sdo aquelas que estio de acordo com a(s) politica(s) classificadas como
prioritarias ou norteadoras pelo governo, de acordo com um determinado

momento social ou uma planificacdo estratégica.
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Um bom exemplo sobre congruéncia de politicas publicas € o estudo de
Sagasti (1986), quando analisa a concepc¢ao, implantacio e implementagio
de politicas cientifica e tecnolégica sem perder de vista as limitagoes impos-
tas pelas politicas econdmicas nos paises chamados “em desenvolvimento”.

Uma politica incongruente pode ocasionar algumas consequéncias no
minimo interessantes como objeto de estudo para o observador atento: a
descontinuidade ou cancelamento da agio de governo, por conta da forga
da politica prioritiria; a destitui¢io do formulador que “desobedece” a
uma hierarquia, mesmo quando esta nio esta explicita, ou ambas as a¢des.
Em uma andlise mais branda, a politica incongruente sera aquela que,
quando sobreviver, tera baixa performance. A incongruéncia pode se dar
também por incompatibilidades entre os fatores que compdem a politica
publica proposta. Um rico exemplo de incongruéncia ¢ dado por Rezende
(2002:124), quando estuda “Por que reformas administrativas falham?”.
Diz ele:

A explicagio proposta neste trabalho parte da premissa de que a) as re-
formas administrativas sdo politicas formuladas com o propdsito geral
de elevar a performance do aparato burocréitico do Estado, e que estas,
de modo geral, visam a dois objetivos gerais: o ajuste fiscal, e a mudan-
¢a institucional; b) a cooperagio simultinea dos atores estratégicos na
arena politica da reforma administrativa para o ajuste fiscal e a mudanga
institucional ¢ varidvel-chave para o sucesso de implementagao, ou seja,
da elevagio da performance; c) as reformas administrativas usualmente
possuem chances reduzidas de obter cooperagao simultinea para os dois
objetivos, pois estes trazem em si uma contradicdo que pode ser expressa
na seguinte frase: “a0 mesmo tempo em que o objetivo de ajuste fiscal
demanda mais controle sobre o aparato burocratico, a mudanga institu-
cional demanda menos controle”

O problema estabelecido a partir de um conflito de percepgio em torno dos
objetivos necessarios e suficientes para a reforma orientada pela performan-
ce. Por um lado, os formuladores das reformas consideram a performance
do setor puiblico dependente dos dois objetivos. Por outro, para os atores
estratégicos, a performance depende em muito da disposigao de seus inte-
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resses focais, e, em certas condi¢des, tendem a considerar o ajuste fiscal e a
mudanga institucional nas politicas de reforma administrativa contradit6-
rios. Em outras palavras, performance e controle sio a fonte central de con-
flitos entre reformadores e reformados, e tendem normalmente a conduzir
as reformas a falha sequencial.

Politicas publicas complementares

Sao aquelas que fornecem “elementos reforgadores de seus objetivos e metas
principais” (Belloni, Magalhdes e Sousa, 2001:33). Em outras palavras, sdo
politicas de apoio e/ou suporte aquelas tidas como prioritarias ou estratégicas,

Na mesma linha de raciocinio, as politicas de suporte a exportagio sio
complementares a politica econdmica vigente.

Politicas publicas reparadoras

Sao aquelas que atuam nos danos ou consequéncias das politicas priorita-
rias ou estratégicas, com o objetivo de atenuar seus resultados.

Uma politica publica de renda minima ou de microcrédito ¢ congruente
com a politica econdmica de juros altos, considerando que esta dificulta a
geracio de novos pontos de emprego e inibe a produgio, acarretando difi-
culdades para o assalariado. Logo, atuardo como reparadoras dos impactos
causados pelas politicas prioritdrias em algum tipo de segmento social.

POLITICAS PUBLICAS DE CONFRONTO

Essa categoria de politica publica tem a fungéo social de impedir que pes-
soas de bom-senso se acreditem em um universo esquizofrénico, consi-
derando as alternancias e absoluto antagonismo entre as politicas publicas
propostas pelas mesmas pessoas quando em diferentes lados da politica
nacional.
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Politicas publicas de oposicao

Sio as politicas piiblicas dos nossos sonhos! Estdo lastreadas naquilo que
todos nés gostariamos de ouvir de nossos governantes. Todos 0s nossos
problemas e nossas dores serdo facilmente superados e qualquer proble-
ma social grave ou antigo serd resolvido de forma rapida e indolor para os
bolsos indefesos dos contribuintes.

Sao belissimas pecgas de marketing a serem transmitidas nos hordrios
nobres de televisdo e radio.

Nesse universo maravilhoso, os empregos se multiplicam facilmente,
os salarios sdo dobrados, os impostos sao, logicamente, reduzidos, os ou-
tros paises passardo a comprar nossos produtos, a terra terd produtividade
muito maior,

Tudo € simples e ficil. Todo o sonho s6 néo se realiza por conta da
incompeténcia da elite dirigente que ocupa o governo (a situagio). A elite
é a culpada e deve ser defenestrada dando lugar aqueles que irdo represen-
tar o povo no poder e realizar-lhe os sonhos de felicidade.

Nada de novo na retdrica oposicionista — Manoel Bomfim j escrevia
tudo isso com muito mais énfase e dureza que todos os atuais juntos!

As politicas publicas de oposi¢do serdo analisadas e avaliadas quando
da vitdria da oposi¢do e o surgimento da possibilidade de concretizar o
sonho prometido, que transformard o Brasil na “Nova Canad’™!

A politica publica de oposi¢io bem poderia se chamar “politica piiblica
de vitrine™!

O “jogo da vidraga e da vitrine” parece ja fazer parte da politica nacio-
nal! Ansiamos por um arranjo de forgas que caracterize a chamada opo-
sicdo e a dita situagdo. Esperamos que a oposicao, derrotada nas urnas,
mantenha-se tanto quanto possivel distante das cooptagdes e exer¢a sua
fun¢do. Ndo uma fun¢io de antagonista visceral e intransigente, mas a
tungdo de (a) fiscalizar e criticar para, logo depois, (b) apresentar propos-
tas que divirjam do governo, (¢} identificando alternativas que os olhos
dos governantes nao percebam e (d) aprimorando, no debate lucido, os
projetos de lei que tramitem pelo espago politico.
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Politicas publicas de situacao

Sédo as politicas pablicas do pesadelo dos dirigentes e de nossas angtistias!
Estdo lastreadas na realidade cotidiana do governo, respaldadas pelos li-
mites de orcamento, de diversidades de interesses, de lutas internas, de
despreparo decisério, de descompasso no tempo, de irresponsabilidade
com o dinheiro publico.

Nessa categoria estd a politica publica necessdria, a politica pablica que
se pode e ndo a que se quer. Esta a grande luta entre os desejos e as pos-
sibilidades. Esta a busca de otimizagdo entre o “quanto custa” e o “quanto
se tem em caixa’!

Aqui a promessa de duplicar o salario esbarra no limite da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal e na realidade de que a propalada receita leva anos
para aumentar efetivamente... Todos sabem disso, mas, ao que parece, s6
os governantes estio submetidos a ela.

Aqui estd a dura realidade que ensina que o dominio da maioria
pode ser socialmente suicida, pois nada impede que a maijoria esteja
tomada pela febre de decidir pontualmente sobre algo que tem reper-
cussdes de longo prazo. Matar a “galinha dos ovos de ouro” parecia ser
uma belissima ideia até que se viu que dentro dela nio havia muitos
OVOS...

A politica piblica de situa¢io bem poderia se chamar “politica piiblica
de vidraca™

Vejamos um bom exemplo de politicas de vitrine e de vidraga a par-
tir da campanha do candidato Lula ou as defesas tradicionais do PT e
as acoes de governo de Lula, na leitura atenta de Gaspari'® e de Merval
Pereira.'¢

1*  Elio Gaspari. O Globe, 11 abr. 2004, p. 16.
% Merval Pereira. O Globe, 21 out. 2004,
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QUADRO 6

Quadro exemplificativo das politicas de “vidraca” e de “vitrine”

Como seria: a vitrine!

Como é: a vidraca!

1. Na administracao do companheiro Lula
reduziu-se a carga tributaria que tanto inibe
a producao nesle pals,

1. Lula aumentou a carga tributdria em 0,2
ponto percentual do PIB. Descontando-se
alguns recolhimentos extraordindrios de
2002, o companheiro elevou a carga em

um ponto percentual. A mordida no bolso
do contribuinte ficou em 35,8% do PIB,

a maior da histéria. Em 1995, quando a
“ekipekonomica” instalou-se em Brasilia, ela
estava em 26%.

2. Nunca na histéria conseguiu-se uma
reducao de gasto 130 racional.

2. No seu primeiro ano de governo, Lula
gastou o equivalente a 28,5% do PIB.
Recorde histdrico. O companheiro elevou o
percentual da despesa federal em 3,3 pontos
em relacao a 2002.

3. Como o PT tanto prometew, reduziu-se
o peso dos juros no conjunto das despesas
nacionais.

3. Lula ndo construiu um Gnico metro de
estrada nova. O dinheiro foi para a banca,
que embolsou 7,5% do PIB, contra o recorde
de 4,6% ocorrido em 1998,/1999. Produziu o
espetdculo do empobrecimento.

4, 0 ajuste fiscal feito pelo companheiro
Palocci semeou a retomada do
desenvolvimento,

5. Estabilizou-se a relacdo da divida do
governo com o PIB.

6. "0 PT sempre usou o Ministério Publico
para fazer suas denuncias”.

4. 0 ajuste fiscal da “ekipekondmica” é pura
fantasia. 0 déficit nominal do Tesouro foi de
4,9% do PIB, quase quatro vezes maior que

0 1,3%, de 2002,

Em vez de cair, a relacdo da divida com o PIB
subiu. Fechou o ano em 58,7%. E provavel
que nenhum presidente tenha conseguido
um resultado tao desastroso.

“Hoje o demoniza”.

7. “Sempre foi contra o foro privilegiado para
autoridades governamentais”.

“Mas apressou-se a dar status de ministro ao
presidente do Banco Central para protegé-lo
de possiveis processos”.

8. “Se ganharmos a eleicao, tenho certeza de
que parte da corrupcao ird desaparecer ja no
primeiro semestre”.

“Passados quase dois anos de seu mandato,
Lula agora criou mais um conselho, o

de Transparéncia Publica e Combale a
Corrupgaon”.
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Essa “esquizofrenia” leva a problemas internos graves na administra-
¢do de governos. Ha, comumente, aqueles que discordam das decistes
de alguns segmentos poderosos da administra¢do. Diz a prudéncia que
as criticas devem ficar “intramuros”. O locus proprio para esse tipo de di-
vergéncia ¢ a intimidade do préprio governo. Mas nem sempre é assim.
Recentemente, o Brasil experimentou dois casos semelhantes de diver-
géncia publica de ministros em relacao a politica econdmica conduzida
por ministros da Fazenda, os principais condutores das politicas piiblicas
congruentes. O primeiro deles no governo do presidente Fernando Hen-
rique Cardoso e outro no governo Lula. Como nosso trabalho ¢ sobre
politicas publicas e suas aplicagdes, cabe a narrativa comparada sobre o
comportamento dos dois presidentes frente ao mesmo problema, nas pa-
lavras de Miriam Leitdo:"’

Diante dos ataques publicos ao seu ministro da Fazenda, que ja estd en-
frentando um duro momento, o presidente Lula decidiu resolver tudo.
Chamou Palocci e Dilma e deu uma bronca em ambos. Nio resolveu coisa
alguma. Palocci, que ndo respondeu publicamente a Dilma, nem a qual-
quer outro colega que o tenha criticado nesses 33 meses de governo, ficou
mais fraco depois desta semana. Até porque o pais ficou sabendo que a
chefe da Casa Civil discorda inteiramente dele, acha que sua politica ¢
equivocada, conservadora, que ele s6 ouve sua igrejinha, que apoia ideijas
rudimentares, que estd impedindo o Brasil de crescer. E ficou sabendo
também que o presidente Lula imagina que esse tipo de fratura se cola
com um sabao em ambos, entre quatro paredes. Rudimentos de técnica
gerencial mostram que o chefe, em momentos assim, precisa escolher cla-
ramente de que lado estd. Como fez o ex-presidente Fernando Henrique
quando Clévis Carvalho fez uma critica, bem mais incipiente que essa, a

Pedro Malan. A ambiguidade agora é a pior escolha.

” Miriam Leitdo. O Globo, 12 nov. 2005, p. 30.
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POLITICAS PUBLICAS TOPOLGGICAS

Ricardo Kotscho, assessor de imprensa de Lula, ¢ o entrevis-
tado da revista “Caros Amigos” que chega ds bancas amanhd.
Pelo visto, o cargo tem Ihe dado ligées de vida. Diz ele a certa

altura: "A gente acha que a esquerda ¢é de um jeito, a direita

de outro e o centro de outro. No governo aprende-se que a
natureza humana ¢ uma sé. E fogo”.

TeErEZA CRUVINEL
Panorama Politico. O Globe, 14 out. 2004

Chamaremos de politicas publicas topoldgicas aquelas que se pretendem
rotular de politicas pablicas de esquerda e politicas piblicas de direita,
considerando que a origem da diade se deu quando, no periodo da Re-
volugdo Francesa, um partido se colocava a direita e outro a esquerda do
plenario e, dai, surge a distin¢do. A analogia é feita, pois, a partir do con-
ceito de topologia.

Esquerda e/ou direita?! Eis um tema complexo que requer tempo de
reflexdo — pelas varidveis difusas que encerra — e espago para apresen-
tacdo dos diversos itens que precisam compor um texto minimo, consi-
derando algumas variacoes essenciais. Uma das grandes varia¢ées é que o
significado da diade direita/esquerda hoje é diferente daquele de tempos
atras. Nas questdes atuais, ndo existe clareza sobre o que seja posicao de
esquerda e posi¢do de direita, uma vez que as posicoes se alternam de
acordo com o contexto, com a motivagdo e com a relagio de poder. Tal
fato é assinalado por Norberto Bobbio e por Yehezkel Dror ao escreverem
que, quando os

meios podem ser adotados, conforme as circunstincias, tanto pela es-
querda quanto pela direita, conclui-se que direita e esquerda podem se
encontrar ¢ até mesmo trocar de lado, sem porém deixarem de ser o que
sio [Bobbio, 2001:98)

e que
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as culturas politicas contemporineas ocidentais baseiam-se cada vez
menos em ideologias, e a maioria dos partidos propéem politicas se-
melhantes para praticamente quase todas as questdes. [...] Presidentes e
Primeiros-ministros ocasionalmente anunciam seu compromisso com
determinadas posi¢des ideoldgicas mas, em geral, sem que isso altere por
muito tempo a natureza de suas politicas [Dror, 1999:137].

Cabe ressaltar que o fato de essas politicas se encontrarem nos “meios”,
ndo as torna iguais. Hobsbawm (2000:101), ao comentar o fato de a es-
querda estar no poder em varios paises, suas praticas e o fato de ela ainda
existir, diz:

A esquerda continua a existir, pois ainda persiste uma diferenga entre di-
reita ¢ esquerda. Em geral, aqueles que negam essa diferenga pertencem
a direita. Em termos histéricos, essa ¢ uma distingdo muito antiga, que
remonta a4 Revolugdao Francesa. Evidentemente ela sofreu modificaces
com o passar dos séculos, mas o que cabe perguntar é se a divisdo entre
esquerda e direita é inevitavel e, portanto, se esta destinada a continuar
existindo, independentemente do contetdo que assuma em cada época.

Sem entrar no mérito sobre o que sdo, Bobbio aponta para o fato de es-
querda e direita se encontrarem no uso dos meios, provando a relatividade
da postura no mundo real, por mais “puro” que possa vir a ser o conceito
no mundo “ideal”. No Brasil, temos alguns indicativos: ser de esquerda ¢é
“chique” e ser de direita é “comprometedor’, pois que se fez uma relagio fa-
laciosa entre a direita ¢ a ditadura, a antidemocracia, a ladroagem, a miséria,
amorte. Esqueceram-se, os construtores da falacia, de que essas mesmas ca-
racteristicas sao encontradas nas “vitrines de esquerda” como Cuba, China,
ex-URSS, Camboja, Coreia do Norte, s6 para citar as mais animadas! Sao,
na verdade, “vidragas” — e ndo “vitrines” —, encobertas pela visio unifica-
dora, homogeneizante e redutora da ideologia de esquerda, que subtrai es-
pacos ao pluralismo de ideias e de visdes de mundo, indispensaveis 4 forma-
¢ao do cidadao critico. E, certamente, encontraremos a mesma pratica nos
defensores da chamada direita no que se refere a andlise da dita esquerda.
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Logo, serd imprudente discorrer, no limite deste trabalho, sobre as ba-
ses da dita direita e da chamada esquerda e sobre o processo de mutagéo
dessas bases.

No campo da gestao publica — que é o instrumento que torna real a
politica — também podemos discutir o que seja esquerda e direita. Uti-
lizaremos a oportunidade criada pelo presidente Lula — em frase infeliz
— quando diz que s6 se mantém na esquerda o jovem e que os “maduros”
passam para a direita. Miriam Leitio" tera a oportunidade de levantar
algumas questdes sobre essa inconclusa dicotomia. Escreve que:

« O sucesso capitalista da China, do Vietna, e a ascensdo ao pa-
tamar de idolo da esquerda de um coronel que tentou golpe de
Estado e quer se eternizar no poder. Sdo exemplos de esquerda
ou de direita?

+ Indenizacdo politica miliondria a ex-militantes — calculadas com
critérios questiondveis e que superam o principio da reparagio por
atos politicos, criando mais desigualdade —, é de esquerda ou de
direita?

+ A inflacdo e os planos econémicos foram taxados de instrumentos
de direita. O presidente Lula sempre fez oposi¢ao a estes instru-
mentos. Vitoriosa a chamada esquerda, sio mantidas as mesmas
agdes, com justificativas variadas. Afinal, sdo instrumentos de di-
reita ou de esquerda?

« “Oaumento salarial autoconcedido pelos deputados e senadores é
de direita porque um ex-collorido preside o Senado, ou de esquer-
da porque um comunista preside a Camara?”

Deixando claro tal limite de conceito, apresentamos uma lista de pa-
lavras — todas valoradas e ideologizadas, o que significa que podem ser
interpretadas diferentemente, de acordo com o leitor — comumente as-
sociadas a esquerda ou a direita (Bobbio, 2001; Bobbio, 2000; Giddens,
2001; Bauman, 2000), deixando de fazer a distin¢ao entre as duas catego-
rias de politicas publicas, por impossibilidade de identificar limites.

'® Miriam Leitdo. O Globo, 17 dez. 2006, p. 34.
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QUADRO 7
Quadro comparativo entre as ditas caracteristicas da esquerda e da direita

Esquerda Direita
Inovadora Conservadora
Estatizante Privatista
Sociedade aberta Sociedade fechada
Socialista Neoliberal
Progressista Tradicionalista
Pela igualdade Pela desigualdade
Pela inclusao Pela exclusdo
Pela emancipacao Pela tradicao
Pela nao violéncia Pela violéncia

Frente a essa dicotomia de dificil limite, surge uma alternativa que vem
sendo discutida nos meios politicos e académicos e que se propde a ser
uma alternativa: a chamada politica publica de terceira via. Seguindo nos-
sa posi¢ao neste item do trabalho, daremos a palavra a Giddens (2001:12-
13), para que ele apresente esse modelo de politica:

Precisamos apresentar uma estrutura diferente, que evite a0 mesmo tem-
po o governo burocratico e hierarquizado, favorecido pela velha esquerda,
e a pretensdo da direita em desmanteld-lo.

Diz-se que as pedras fundamentais do novo progressismo sao oportuni-
dades iguais, responsabilidade pessoal e mobilizagao de cidadao e comu-
nidades. Com os direitos vém as responsabilidades. Temos de descobrir
como cuidar de nés mesmos, porque agora nao podemos mais confiar que
as grandes institui¢des o farao. A politica publica precisa substituir sua
preocupag¢io na concentragao e redistribui¢ao de riqueza pelo incentivo a
criagdo de riqueza. Em vez de oferecer subsidios as empresas, os governos
devem fomentar condigdes que levam as empresas a inovar e os trabalha-
dores a se tornarem mais eficientes na economia global.
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As criticas a terceira via surgem tanto da direita quanto da esquerda.
Os primeiros dizem de sua “vacuidade fundamental” e dizem que debater
com seus defensores é como lutar com um boneco inflavel que, ao se aper-
tar um brago, todo o ar se desloca para o resto do corpo. Os seguidores da
esquerda, por sua vez, dizem que sua filosofia é essencialmente de direita
em um angulo mais atraente: “Margaret Thatcher sem a bolsa na méo”
(Giddens, 2001:17).

POLITICAS PUBLICAS DESPREZIVEIS

Inutilezas’

Genoino, ontem a noite, de Cuiabd para a coluna:

— Estou louco para o Maluf declarar logo apoio a Marta.
— AfoPT botana TV?

— Tid louco?! Af ji é demais!

Como diria o poeta da terra, Manoel de Barros,

isso sdo “Inutilezas”.

JORGE MORENO
Nhenhenhém. O Globo, 9 out. 2004

E certo que estas ndo sdo as (inicas maneiras de categorizar as politicas
publicas que, apesar de todas as possiveis diferencas ou divergéncias, sdo
positivas. E possivel fazé-lo utilizando a dura realidade observada a cada
dia, sem a palavra redonda da ciéncia, e sim com o bisturi que extrai o
que esta velado, que chamaremos de politicas publicas despreziveis, pois
que sao essencialmente negativas. Podemos tomar por empréstimo a clas-
sificacdo de Moreira Neto (2001a:27) quando estuda a exclusio social, e
aplicd-la a generalidade das politicas publicas. Teremos entao:
s politicas publicas erréneas, porque se concentram sobre efeitos e
ndo sobre causas;
« politicas publicas ideologizadas, porque preconceituosas, xendfo-
bas e radicais, que levaram e ainda levam, onde sio praticadas, a
violentas confrontagdes armadas;
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+ politicas publicas demagdgicas, porque se suportam sobre progra-
mas populistas, que levam a perpetuagdo de ressentimentos e a
agudizacao de confrontacdes emocionais intermindveis que invia-
bilizam a harmonia social, que € o valor sobre o qual se constréi o
verdadeiro progresso.

Moreira Neto (2011:108) lembra que Marcos Juruena Villela Souto,

quando se referia as politicas piblicas demagdgicas, dizia que estas “ndo
se vinculam a nenhum valor constitucional e que, por isso, nao sao nem

politicas piblicas nem, muito menos, constitucionalmente validas™

Um bom exemplo desse grupo de politicas pode ser encontrado na

matéria da jornalista Miriam Leitio" quando compara o avan¢o das tec-

nologias das politicas sociais com politicas equivocadas de varios tipos.
Escreve ela:

19

Velha ordem

Um dos mais importantes avangos ocorridos no Brasil foi o da tecnolo-
gia das politicas sociais. As boas politicas tém avaliagao de desempenho,
preocupagio com o foco, impessoalidade na entrega. Antes, eram cestas
basicas entregues pelos politicos. Agora, sdo créditos em conta banciria.
No Rio, ainda funciona a velha ordem em que o dinheiro ¢ entregue atra-
vés de institui¢des religiosas e a populagdo se cadastra em eventos politi-
€0s, a0s quais tém que comparecer portando o titulo de eleitor.

Avaliagio de desempenho nido é pesquisa em um restaurante popular
para saber se as pessoas estdo satisfeitas por estarem comendo a R$ 1.
A questio desafiadora ¢ saber se aquele dinheiro piblico empregado no
restaurante esta indo na dire¢do correta: aos verdadeiramente pobres. O
restaurante popular é um dos exemplos de politica sem foco, porque a
maioria dos seus frequentadores nido é pobre, como ja mostraram repor-
tagens que O GLOBO mesmo publicou. Servem como competidores para
os restaurantes de comida a quilo.

Miriam Leitdo. O Globo, 26 out. 2004, p. 26.
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VISAQ SINTETICA DAS POLITICAS PUBLICAS

A politica é a ciéncia de criar 0 bem de todos
e nesse principio nos firmaremos.

DePUTADO A. BEZERRA DE MENEZES

A categorizacado das politicas publicas apresentadas anteriormente, em
um esforgo de taxionomia, € uma visdo analitica possivel. E possivel, tam-
bém, fazermos uma leitura sintética das politicas piblicas, o que enfati-
zaria a visdo delas como sistema, Nesse caso, estard relacionada em um
sistema integrado uma série de politicas publicas como aquelas descri-
tas anteriormente, formando um todo organico, com intencionalidade,
acompanhamento, controle, avalia¢do, indicadores de processo e de resul-
tado, financiamento etc.

Escrevemos anteriormente sobre a complexidade da gestiao do sistema
e, especialmente do sistema educacional, descrevemos algumas das mui-

tas varidveis que geralmente compdem esse sisterna e perguntamos:

Afinal, o que ¢ sistema? Essa pergunta foi brilhantemente respondida
por Saviani (1996): “sistema é a unidade de virios elementos intencio-
nalmente reunidos de modo a formar um conjunto coerente e operante”
{p. 80).

Nao se deve confundir sistema (coerente e intencional) com estrutura,
pois que esta dltima é destituida de intencionalidade. Além do que “o sis-
tema implica uma ordem que o homem impde a realidade. Entenda-se,
porém, nio se trata de criar a realidade” {Saviani, 1996:82).

Parece ficar claro que o sistema nao cria a realidade em que se insere.
Ele busca, na verdade, movimentar a realidade na direcao e velocidade
desejadas.

O sistema cumprira seu papel quanto mais competente for o gestor e
quanto mais pericia possua na arte da gestio escolar.

Neste caso, devemos ampliar a discussiao e lembrar que o sistema escolar é
composto de virios niveis — ou unidades do sistema — que se conectam
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em uma declarada rede de hierarquia e dependéncia, girando em torno
das decisdes do gestor principal. Surgem, entdo, problemas pertinentes ao
processo decisdrio tipico de organizagdes deste modelo. Conforme apon-
ta Fukuyama (2005) hd uma ambiguidade porque nio existem maneiras
teoricamente ideais de especificar direitos de decisao em uma organiza-
¢ao. “Tudo depende do contexto, da historia passada, da identidade dos
participantes da organizagao e de uma série de varidveis independentes”
(p. 104) [Chrispino, 2007:11-12).

O contraponto da visdo de sistema pode ser encontrado em Dagnino
(2007:25), quando diferencia sistema de complexo ao escrever complexo
publico de ensino superior e de pesquisa. O autor esclarece que usara o
termo complexo, ao invés de sistema, “que decorre da percepgio de que as
organiza¢des que o formam ndo possuem lagos sistémicos suficientemen-
te fortes”.

Ja Sérgio Rezende e Conceigao Vedovello preferem o termo sistema e
apresentam um exemplo bastante ilustrativo da visio sintética das politi-
cas publicas formando um sistema setorial de ciéncia, tecnologia e inova-
¢ao (C, T &1I):

Sistemas de Inovagdo envolvem varias institni¢oes e mecanismos que dao
apoio e moldam os caminhos nos quais a inovagao é incorporada nas so-
ciedades. Particularmente no contexto de economias em desenvolvimen-
to, os sistemas de inovagdo tém adquirido crescente importancia devido
a expectativa de que os mesmos possam apoiar o desenho e a formulagao
de politicas puiblicas na 4rea de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio (C, T & I)
[Rezende e Vedovello, 2006:75).

Componentes dos sistemas de inovagido dizem respeito a institui¢ées li-
gadas a articulagdio, & coordenacio, ao financiamento e a execugio das
atividades de inovagdo. Alguns desses componentes — articulagdo, coor-
denagao e mesmo financiamento — séo vinculados a organizagio dos Es-
tados, desempenhando agao indireta, porém crucial, em relagdo ao pro-

cesso de inovagdo. Outros componentes sao mais diretamente vinculados
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as atividades de inovagdo, tais como empresas, organizagées publicas e
privadas de pesquisa e desenvolvimento, universidades, escolas técnicas
e consultorias. Todos esses componentes sistémicos tém na geragdo, na
transferéncia e no uso da informagao, conhecimento e tecnologia uma
atividade fundamental ou as consideram inputs essenciais a atividade de
inovacio [Rezende e Vedovello, 2006:76].

Além da estrutura federal, uma similar tem sido implementada em va-
rias unidades da federagdo. As fundagoes de apoio a pesquisa nos Estados
(FAPs) tém a fungdo de apoiar as atividades de C, T & I em nivel local,
para complementar as atividades desenvolvidas em nivel federal [Rezende
e Vedovello, 2006:83].

Os quadros 8 e 9 organizam melhor as ideias apresentadas por Rezen-

de e Vedovello (2006).

QUADRO 8

Sistema Brasileiro de Inovacao
Exemplos de organizacdes voltadas para a articulacdo,
a coordenacdo e o financiamento das atividades de C, T & |

Atividade Organizacao Atividade principal | Produtos e servicos
CCT — Conselho Formulacao e Integracao de C
Nacional de Ciéncia e | acompanhamento da | & T na politica de
Tecnologia (vinculado | politica nacional para | desenvolvimento;
a presidéncia da o desenvolvimento definicao de
Republica) cientifico e prioridades, programas,
Ciibrdenarso: tecnolagico. instrumentos e
politica pajblica recursos; avaliacao
emC T8I dapoliticade C&T
! nacional,
MCT — Ministerio da | Formulacao, Desenvolvimento e
Ciéncia e Tecnologia coordenacao e gestao do patrimonio
implementacao da deC, T8l
politicade C, T& 1.
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Atividade

Organizacao

Atividade principal

Produtos e servicos

Financiamento:
desenvolvimento
e inovacao

Finep — Financiadora
de Estudos e Projetos
(vinculada ao MCT)

Promocao e
financiamenta

da inovacao e da
pesquisa cientifica

e tecnoldgica

emn empresas,
universidades,
institutos
tecnologicos, centros
de pesquisa e outras
instituicdes publicas

Mobilizacao de recursos
financeiros e integracao
de instrumentos

para fortalecer

a infraestrutura
cientifico-tecnologica
do pais e estimular a
inovacao tecnoldgica
no tecido empresarial,
buscando, dessa

forma, contribuir para

ou privadas, o desenvolvimento
economico e social do
pals.
BNDES — Banco Financiamento Instrumentos
Nacional de de longo prazo financeiros
Desenvolvimento para as iniciativas para atender as
Economico e empresariais que necessidades de

Social (vinculado

3o Ministério do
Desenvolvimento,
Industria e Comércio
Exterior)

contribuam para o
desenvolvimento do
pais (fortalecimento
da estrutura de capital
do setor privado).

investimento de
empresas de qualquer
dimensao e setor
produtivo.

Financiamento:
formacao

de recursos
humanos

(NPg — Conselho
Nacional de
Desenvolvimento
Cientifico e
Tecnoldgico
(vinculado ao MCT)

Apoio financeiro
para a formacao

e treinamento de
recursos humanos

e desenvolvimento
de pesquisas;
conltribuicdo ao
desenho de politicas
deC, Tal

Apoio basico a
programas especificos
(dreas tradicionais

e estratégicas do
conhecimento); bolsas
para a formacao de
recursos humanos
altamente qualificados
(iniciacao cientifica,
graduacdo e pos-
graduacao); apoio a
grupos de pesquisa.

Capes —
Coordenacao de
Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel
Superior (vinculada
ao Ministério da
Educacao)

Apoio financeiro
para a formacao

e lreinamento de
recursos humanos
(acordos com
instituicdes nacionais
e internacionais).

Apoio a formacao de
recursos humanos
altamente qualificados
e a politica de pos-
graduacao.
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Sistema Brasileiro de Inovacao
Exemplos de organizacdes executoras das atividades de C, T & |

INTRODUCAO AO ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS

Atividade Instituicoes Atividade principal Produtos e servicos
CT&l— Universidades Formacao e Recursos humanos
Pesquisa, federais e estaduais, treinamento especializados
formacao e universidades privadas, | qualificados, pesquisa em todas as dreas
difusao escolas técnicas. cientifica e tecnoldgica | humanas, cientificas e

e atividades de tecnoldgicas.

extensdo.
Tal— CGEE — Centro de Promocao, Prospectiva lecnologica
Informacao: | Gestao e Estudos implementacao e e estudos de mercadao,
producao, Estratégicos. avaliacao de estudos objetivando o
andlise e prospectivos e pesquisa | desenvolvimento e a
difusao emCT&l melhoria das atividades

Articulacao e

Anpei — Associacao

Nacional de Pesquisa,
Desenvolvimento
e Engenharia das
Empresas Inovadoras.

Difusao da novacao
tecnoldgica junto ao
setor produtivo.

deC, TGl

Eventos, publicacoes,
bases de dados,
estudos e projetos
vinculados a inovacao
no setor produtivo.

SBPC — Sociedade
Brasileira para o
Progresso da Ciéncia.

Estimulo aos
avancos cientificos e
lecnoldgicos.

Eventos, publicacGes,
bases de dados, estudos
e projetos vinculados as
atividades de C, T & 1.

mobilizacao
selorial ABC — Academia ApOIO 30 Desenvolvimento
Brasileira de Ciéncias. desenvolvimento de de programas e
inumeras atividades eventos cientificos;
ligadas a ciencia no estabelecimento
Brasil. de convénios
internacionais; apoio
a criacao de diversas
instituicdes cientificas;
publicacdes cientificas.
Inpi — Instituto Nacional | Implementar, Patentes, contratos
de Propriedade internamente e de transferéncia de
Industrial. externamente, as leis tecnologia, desenho
e regulamentacoes industrial e registro de
Instrumentos em apoio a politica software.
requlatdrios e industrial.
normativos Inmetro — Instituto Fortalecimento das

Nacional de Metrologia,
Normalizacao e
Qualidade Induslrial.

empresas locais
através da melhoria
da qualidade de seus
produtos e servicos.

Execucdo da politica
nacional relativa a
metrologia e qualidade.
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Da mesma forma, poderfamos identificar o sistema de saude, de ener-
gia, de transporte, de seguranca etc. Cada um deles com suas peculiarida-
des e idiossincrasias.

Para se ter uma ideia da complexidade do que seja gerir um sistema
setorial, eis a composigdo de variaveis do sistema educacional:

A gestdo de sistemas educacionais tem-se demonstrado um exercicio de
grande complexidade. Sob todos os angulos que se possa observar, o siste-
ma educacional brasileiro apresenta interessantes aspectos: ¢ grande ¢, ao
mesmo tempo, ¢ formado por inlimeros subsisteras (municipais); envol-
ve trés esferas com fungées e obriga¢des definidas mas interdependentes
pois que oferecem um continuum; possui particularidades em grande ni-
mero no que se refere 4 clientela: bebés, criancas, jovens, adultos, indios,
negros, portadores de necessidades especiais, habitantes da zona rural,
trabalhadores etc.; possui igualmente um sem-mimero de niveis e moda-
lidades: educagao infantil, ensino fundamental, ensino médio, graduagao,
cursos sequenciais (curta e longa duragdes), tecndlogos, especializagdes,
mestrados (académico e profissional), doutorado, extensao, educacio de
jovens e adultos, educagao profissional (com diversos cursos), educagao
especial, educagio indigena... sem esquecer que estes tipos podem sofrer
combinagdes variadas nas escolas; possui drgaos normativos de sistemas
educacionais nos trés entes federativos; possui um corpo qualificado e ati-
vo de profissionais que atuam de forma efetiva na busca de direitos; possui
sempre uma comunidade a sua volta e, em geral, uma familia vinculada
a cada aluno, com suas expectativas de futuro e entendimento sobre o
passado que quer ver reproduzido nas geragdes contemporaneas. A gestio
de sistemas educacionais é o que se chama em Direito um hard case (caso
dificil), considerando sua complexidade [Chrispino, 2007:9].

Todo processo de andlise e execucao de politicas publicas setoriais é,
pois, multidisciplinar e possui um grande nimero de varidveis, nem todas
ddceis a vontade do formulador ou mesmo do politico chefe. Desconfiem
de quem disser que o problema-alvo das politicas publicas “é simples e
facil de resolver!”
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QUADRO 10
Taxionomia das politicas publicas — resumo

Politicas Sao processos de cardler eminentemente voltado para a
distributivas distribuicao de algum tipo de vantagem (renda, bens etc.)
com recursos praprios da fonte formuladora da polftica.
Politicas Sao actes de governo que se propdem a deslocar
redistributivas recursos, bens ou valores de uma area, grupo ou setor
para outro. Ex.: Fundef.
Politicas Sao politicas, em geral, do campo social, utilizadas por
compensatorias sociedades diferenciadas e desiguais, pois permitem
Focalizacao de | mitigar os efeitos da pobreza. Atendem a uma clientela
politicas especifica: os pobres. Essas politicas possuem cardter
Universalizacdao | complementar e residual e devem ter duracdo limitada
de politicas para que o “transitdrio nao vire permanente”, Ex.: Bolsa-
Polfticas Escola.
afirmativas
Politicas
publicas de | Politicas Sao aquelas acdes de governo que visam disciplinar a
eXecucao requlatarias sociedade a parlir de direitos e deveres surgidos por meio
de legislacao. Ex.: Lei de Responsabilidade Fiscal.
Politicas Sao as politicas de base e de fundo. Quando as politicas
constitutivas ou constitutivas sao propostas, elas tém como resultado a
estruturadoras mudanca das normas que regem o sistema existente.
Mudam as regras do jogo. Sao acGes que nao podem ficar
exclusivamente sob controle de um dos poderes. Politicas
constitutivas devem exigir coeficientes politicos altos,
além daqueles que podem ser obtidos pelo “é dando que
se recebe”
Politica de Devemos entender como politica de fomento o estimulo
fomento concreto a realizacoes, em areas previamente definidas,
por agentes diferenciados pela competéncia, pela
experlise, pela exclusividade, pela conveniéncia e pela
oportunidade, identificados pelo poder publico.
Politicas Estao de acordo com a politica prioritaria.
congruentes
Politicas Politicas Sao politicas de apoio aquelas tidas como prioritarias.
pablicas de | complementares
correlacao N -
Politicas 530 aquelas que atuam nos Qar}os 0uU consequencias das
reparadoras politicas prioritdrias ou estratégicas, com o objetivo de
atenuar seus resullados.
- Politicas de Sao as politicas de nossos sonhos!
Politicas 0posicao
publicas de
confromto Politicas de Sao as politicas do pesadelo dos dirigentes e de nossas
situacdo angustias!

continua
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Politicas de Meios podem ser adotados, tanto pela esquerda quanto

esquerda pela direila, conclui-se que direita e esquerda podem
Politicas Politicas de se enconfrar e até mesmo trocar de lado, sem, porem,
publicas direita deixarem de ser o que sao (Bobbio).
topoldgicas

Politicas de

terceira via

Politicas erréneas | Concentram-se sobre efeitos e nao sobre causas.
Politicas Polticas Sao preconceituosas, xendfobas e radicais, que levaram
publicas ideologizadas e ainda Iev_am, onde sao praticadas, a violentas
despreziveis confrontacoes.

Polticas Suportam-se sobre pragramas populistas.

demagogicas
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POLITICAS PUBLICAS
TRANSPARENTES:
PRINCIPIOS, ELEMENTOS,
INDICADORES E CRITERIOS

Temos o direito de ser iguais sempre que as diferengas
nos inferiorizem; temos o direito de ser diferentes
sempre que a igualdade nos descaracterize.

BOAVENTURA SOUZA SANTOS

A democracia pode ser considerada
como o poder piiblico em publico.

NORBERTO BOBBIO

PRINCIPIOS E SUAS POSSIVEIS APLICACOES NAS
POLITICAS PUBLICAS TRANSPARENTES

Até aqui, vimos trabalhando com um metaconceito de politicas publicas
— intencionalidade de acido de governo — e em dois momentos distintos:
o politico e o administrativo. O primeiro se movimenta no arenoso terre-
no da politica, e o segundo se estabelece no espago juridico-administrati-
vo. O primeiro, no cendrio politico da infeliz tradi¢ao brasileira, ndo estd
jungido a verdade ou a ética como as entendemos ou 3 exequibilidade,
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permitindo sua transformagao em mercado de ilusoes no qual os sonhos
sdo negociados com moedas variadas do poder. O segundo, tangivel e
consequente, precisa funcionar como represa que disciplina o rio rebelde,
deixando passar a d4gua no volume e velocidade desejaveis a realizagao do
que se pode e deve fazer.

Neste instante, propomos aprofundar o estudo das politicas ptblicas
como se fossem atos administrativos de governo e, como tal, subjuga-las
a um conjunto de principios apropriados do campo amplo do direito, vi-
sando conferir-lhes organicidade e transparéncia para a sociedade a que
se destinam. Espera-se que, ao formularem-se as politicas ptblicas a par-
tir desses principios, seus atores sejam disciplinados a ponto de sonhar
politicas ptiblicas nos limites — éticos, legais e administrativo — de suas
realizagdes possiveis. O regramento da formulagio e da tramitagio das
politicas publicas permitira que a sociedade possa entender o que elas
propdem, por que propdem, até onde propéem e quais efeitos e impactos
sdo esperados. Um infeliz exemplo a nio ser seguido é a tramita¢do da
politica publica referente 3 Reforma da Previdéncia. Nega-se sua transpa-
réncia, uma vez que 0s nimeros reais ndo sao apresentados, as histdrias
dos custos, dos recursos, das aplicagdes sio negadas aqueles que efetiva-
mente pagam e vdo pagar a conta. Se houvesse, desde ja, a preocupacao de
tratar a formulagdo de politicas ptblicas transparentes com estrutura de
principios, tal nio se daria dessa forma, por mais que seja compensador a
algum grupo de interesse.

Temos certo que, quando a politica piblica se manifestar definitiva-
mente no mundo real, em forma de lei, decreto, portaria etc., ela estard
apta a ser avaliada conforme os principios gerais do direito. O que se pro-
poe é que os formuladores de politicas, desde antes, busquem regrar sua
formulagao pelos principios minimos necessdrios para a apresentagdao pu-
blica das suas ideias na forma do que chamaremos de politicas publicas
transparentes.

Na busca por socializar o conceito para continuar a construgio de uma
hipétese de trabalho, entenderemos principios de politicas publicas trans-
parentes como “normas portadoras de valores e fins genéricos” das politi-
cas publicas, numa parifrase a Moreira Neto (2001b:74).
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A seguir, apresentaremos um estudo sintético dos principios desde sua
apresentacao na Constitui¢ao Federal até sua fungio norteadora da admi-
nistracio piblica, passando por um elenco de principios que foram arbi-
trados como capazes de contribuir para o desenho de politicas publicas.

Em sua obra classica, Curso de direito constitucional positivo, José
Afonso da Silva inicia os estudos sobre os principios constitucionais in-
formando, preliminarmente, que “a palavra principio é equivoca. Aparece
com sentidos diversos” (Silva, 1996:93). Como temos um objetivo deter-
minado ¢ explicito com este trabalho, partiremos da defini¢do de Silva
(1996) quando se ocupa de esclarecer o que seja o significado da palavra
principios na expressio “principios fundamentais”, contida no Titulo I da
Constitui¢ao Federal. Para o autor, “Principio ai exprime a no¢io de man-
damento nuclear de um sistema’, repetindo Celso Antonio Bandeira de
Mello.

Vem em nosso socorro, mais uma vez, a visao hicida e didatica de Mo-
reira Neto (2014) quando apresenta estudo sobre a principiologia juridi-
ca e oferece uma hierarquizagao dos principios visando 3 administracio
publica.

Apresenta os principios fundamentais, “que estdo expressos, explicita
ou implicitamente, no Preambulo e no Titulo I da Constitui¢ao (art. 12 a
4°)” (Moreira Neto, 2014:81). Destaca seis deles como mais significativos
para o direito administrativo: o da seguranga juridica, o republicano, o
democratico, o da cidadania, o da dignidade da pessoa humana ¢ o da
participagio,

Apresenta, apés isso, 0s principios gerais do direito, que alcangam o
mimero de 11: da juridicidade, dalegalidade, da legitimidade, da igualda-
de, da publicidade, da realidade, da responsabilidade, da responsividade,
da sindicabilidade, da sancionabilidade e da ponderagio.

Apos isso, Moreira Neto (2014) realga, no constitucicnalismo moder-
no, a supremacia da pessoa humana, que se expressa nas liberdades, nos
direitos e nas garantias fundamentais, que devem ser perseguidos pelos
cidadios e pelos agentes publicos. Assim, considera “destacadamente sete
principios gerais do Direito Piblico: da subsidiariedade, da presungio,
da validade, da indisponibilidade do interesse piblico, do devido proces-
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so da lei, da motivagao, do contraditorio e da descentralizacio” (Moreira
Neto, 2014:92}.

Dando continuidade ao estudo didatico dos principios, passa a tratar
dos principios gerais do direito administrativo, “que se aplicam prepon-
derantemente 4 execugio das atividades da administracio piblica” (Mo-
reira Neto, 2014:100). Esses principios estao explicitamente postos no art.
37, caput, da CRFB/1988 e sio eles: da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade e da eficiéncia. Moreira Neto (2014) chama
atengédo para o fato de que alguns desses principios ji foram citados an-
teriormente, tais como os principios da legalidade e o da publicidade, no
rol dos principios gerais do direito. Eles se repetem aqui, real¢ando sua
importancia.

Nesse ponto, necessitamos diferenciar aqueles principios que a Consti-
tuigio Federal enuncia, os chamados principios expressos e os chamados
principios reconhecidos, aqueles aceitos e defendidos pelos publicistas
como necessarios {Carvalho Filho, 2001:12). Obedecendo a essa divisao,
Moreira Neto (2014) elenca 19 principios gerais do direito administrativo.

Por conta dessa categorizagio, de principios expressos e reconhecidos,
é que fundamentamos a hipdtese de trabalho: a politica publica como
acao de governo deve obedecer a principios especificos proprios. A es-
colha dos principios visando ao regramento deve partir dos principios
gerais do direito administrativo (CFRB, art. 37), a saber: da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia. A esse rol,
arbitramos alguns outros que podem contribuir para o bom desempenho
das etapas das politicas puiblicas.

Pela sua simplicidade aparente — que ndo se confunde com vulgari-
dade — a construgéo de politicas piiblicas transparentes a partir de prin-
cipios explicitos auxilia um grupo maior e mais diferenciado da socieda-
de a melhor entendé-las e, por conseguinte, melhor avaliar sua eficacia,
eficiéncia, efetividade e impactos sociais. A descri¢io dos principios tem
como base o texto de Moreira Neto (2001b), considerando a amplitude
e profundidade com que trata o tema, sendo recomendado para aqueles
que desejem aprofundamento na matéria, que se insere no texto que trata
dos principios do direito pablico e do direito administrativo.
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12 PRINCIPIO DE POLITICAS PUBLICAS TRANSPARENTES:
SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO

As politicas publicas transparentes devem atender a interesses publicos,
explicitando nas suas justificativas a obediéncia a tal principio.

Entende-se como interesse puiblico aquilo que, ao se concretizar, aten-
dera a necessidade/direito de toda a coletividade. E certo que algumas
politicas puablicas atendem a uma clientela especifica, mas, nesses casos,
o formulador de politicas publicas deve deixar claro que nio ha sacrifi-
cio geral da coletividade para atender interesses de individuos ou grupos.
A isencao tributiria — diminuicao da arrecadagio publica que custeia
a despesa geral — para motoristas de tixi e portadores de necessidades
especiais é um exemplo de politicas puiblicas setoriais e circunstanciais.

O principio do interesse publico pode ser desdobrado em principio da
finalidade publica e principio da impessoalidade.

O principio da finalidade publica deve ser entendido como “a orien-
tagdo obrigatoria, de toda a atividade administrativa publica, ao interes-
se publico, especificamente explicito ou implicito na lei” (Moreira Neto,
2001b:92).

A aplicagio do principio da finalidade piblica pode se dar de duas ma-
neiras: a imediata e a mediata. A imediata se d4 quando a lei indica o inte-
resse publico a ser atendido pelo agente piblico. E sera mediata quando a
lei — ndo esgotando a matéria — delegar ao Executivo a fun¢io de fazer e
de preencher as lacunas deixadas (conceituais, temporais etc.).

Ja o principio da impessoalidade esta explicito no caput do art. 37 da
CRFB/1988 (juntamente com a legalidade, moralidade e publicidade). Por
conta desse principio, a produgdo de politicas piblicas ndo pode distin-
guir interesses diferentes daqueles indicados em lei. Impede, pois, que o
Estado busque outros interesses sendo aqueles chamados primarios, ex-
plicitados em lei, mesmo quando o ganho secundario beneficie o préprio
Estado, e também veda que o Estado dé precedéncia a outros interesses
que néo os finalisticos.

As politicas publicas, ao serem planejadas e aplicadas, ndo podem dei-
xar de atender aos principios do interesse piblico, da finalidade e da im-
pessoalidade.
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Quando a politica publica ndo atende ao interesse publico, apresenta
auséncia, deficiéncia ou desvio de finalidade ou favorece interesses que
ndo os prevalentes da sociedade, diz-se que houve imoralidade adminis-
trativa ou ilicitude, ferindo outro importante principio constitucional: o
principio da moralidade administrativa.

29 PRINCIPIO DE POLITICAS PUBLICAS TRANSPARENTES:
LEGALIDADE

Se é dado ao cidadio o direito a liberdade, restringindo-a apenas naquilo
que estd limitado por lei, ao Estado, ao contririo, s6 é permitido realizar
aquilo que estd expresso na lei. O Estado estda submetido a lei e s6 pode
agir conforme esta.

Moreira Neto (2001b, 2014} traz interessante observagao sobre o prin-
cipio da legalidade:

Esta é a razdo de ser, o Estado de Direito, uma dédiva do principio da le-
galidade, por definigdo, aquele que se submete as suas préprias leis, dai a
expressdo consagrada de Dugnit, “suporta a lei que fizeste” {(legem patere
quam fecisti), que enuncia, em sintese, este principio, uma vez que, ao
declarar o Direito, o Estado se autolimita, assegurando a sociedade, que o
criou € o mantém para organiza-la e dirigi-la, a preciosa dadiva da certeza
juridica [Moreira Neto, 2001b:80).

Logo, as politicas puablicas imaginadas e produzidas precisam estar
submetidas a lei, que é — ou deveria ser — a manifestacio de vontade da
sociedade.

O governante nao estd livre para fazer o que quer, ele é livre para fazer
o que deve, nas condiges preestabelecidas. O que se vé, na pratica do
Executivo, é a execucio de absurdos que apostam na ineficicia fiscaliza-
dora do Poder Legislativo e na lentiddo da Justiga, submetida ao ditame
do contraditério e & ampla defesa. Alids, é pratica corriqueira no meio
politico produzir um ato ou uma agio ilegal desde que esta tenha forte
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clamor popular, colher os bons resultados da ilegalidade cometida e, de-
pois, ao ser instado pelo Poder Judicidrio a anular o ato, dizer com ares
de bom mogo: “Foi a Justi¢a que mandou voltar... vocés viram que eu fiz
0 que vocés queriam!”

Nao ¢é possivel que uma agio de governo esteja fora da lei ou que de-
sobedeca a norma.

32 PRINCIPIO DE POLITICAS PURLICAS TRANSPARENTES:
REALIDADE

Se a politica é o territério do devaneio e do sonho, a administragio tem
o duro limite da realidade concreta e palpavel. Do politico, espera-se
que produza simbolos capazes de unir os diferentes; do administrador,
esperam-se resultados que permitam transformar os sonhos em realidade
possivel.

Dai, que as “agées de governo” deveriam estar assentadas no senso da
realidade. Sobre isso, escreve Dror (1999:92): “A governanga tem de fun-
cionar no mundo real. Ndo interessam sistemas hipotéticos, que existam
abstratamente” ou, como fala Joao Barroso (2003),” “nido basta defender
causas importantes, mas saber como concretiza-las”

Mais uma vez, evocamos a diferenga entre o que é produzido para a
politica publica no campo da ciéncia politica ¢ no campo da adminis-
tracdo publica. Ao politico em campanha é dada a possibilidade de fazer
“bravatas” e de prometer “mundo e fundos”. Ao formulador de politicas
publicas transparentes e ao seu administrador é dada a dificil e amarga
tarefa de colocar os grandes sonhos coloridos na pequena caixa preta e
branca da realidade administrativa... a politica publica transparente deve
nascer sob a égide desta ultima!

2 XXI Simposio Brasileiro/11I Congresso Luso-Brasileiro de Politica e Administra-
¢a0 da Educagio, Recife, novembro de 2003, promovido pela Associagio Nacional de
Politica ¢ Administracio da Educagdo (Anpae) e Forum Portugués de Administragio
Educacienal.
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Por tal, o principio da realidade, quando aplicado as politicas publicas
transparentes, deve requerer dela a explicitagao de, pelo menos, trés com-
ponentes, como indicam Belloni, Magalhaes e Sousa (2001:79-80), para
auxiliar na sua analise e entendimento: a concepgdo, a estruturagio e a
divulgacao. Vejamos:

» A concepgio de politica, traduzida em seus objetivos, justificativa,

integragdo com outras politicas, bem como nos recursos humanos
e financeiros ¢ infraestrutura administrativa.

« A estruturacio da politica, em especial as estratégias para execu-
¢do, bem como para supervisdo e acompanhamento ¢ para ava-
liacdo externa, deve ter claramente delineados seus mecanismos,
critérios, recursos etc.

« A divulga¢éo da politica é, também, importante fator para a boa
implementagao das atividades propostas. Sio considerados os me-
canismos e os recursos adotados ou utilizados para a adequada
divulgacio junto ao publico-alve, ao publico interno (setores do
governo), aos executores e aos avaliadores externos.

49 PRINCIPIO DE POLITICAS PUBLICAS TRANSPARENTES:
RESPONSABILIDADE /RESPONSIVIDADE

Podemos entender responsabilidade como “obrigacio de responder pelas
acdes proprias” e como “dever juridico resultante da violagdo de deter-
minado direito, através da pritica de um ato contrario ao ordenamento
juridico” (Houaiss e Villar, 2001:2440). Todos os cidadios sao chamados a
responsabilidade, ou melhor, a responder pelos seus atos. Se assim é para
o cidaddo, quanto mais para o Estado. Sobre esse assunto, escreve Moreira
Neto (2014:89):

No Direito Administrativo, a responsabilidade geral de agir segundo o
comando da lei se acresce a responsabilidade especifica de ndo deixar de
agir segundo o comando da lei, existindo, assim, para cada poder de agir,
um dever de agir. Como elegantemente sintetiza Hely Lopes Meireles, “se
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no Direito Privado o poder de agir ¢ uma faculdade, no Direito Publico,
o poder de agir ¢ uma imposi¢ao, ¢ um dever para o agente que o detém,
E um poder-dever”

E mais grave, portanto, no Direito Administrativo, a responsabilidade do
agente, pois ndo trata apenas de submeter-se a lei quando agir, mas de agir
sempre, quando e como a lei o prescreva.

Portanto, o principio da responsabilidade nido pode ser esquecido, nao
s0 na produgdo das politicas publicas, mas também na auséncia delas
quando e onde houver previsio legal. Afinal, onde houver direito, ha de
haver politicas piiblicas pertinentes, na forma da lei.

Se a responsabilidade estd relacionada a ilegalidade, recentemente vem
tomando corpo, pela pena inovadora de Moreira Neto, o conceito de res-
ponsividade, que significa responder pela ilegitimidade. Na verdade, tal
conceito busca conciliar a vontade popular com a racionalidade puibli-
ca. Escreve o autor que, apresentada “como complemento atualizador da
responsabilidade, a responsividade é a reagio governamental nas demo-
cracias — a ser fiscalizada e exigida — em concordancia e obediéncia a
vontade dos governados” (Moreira Neto, 2014:90).

O principio da responsabilidade/responsividade esta estreitamente li-
gado ao controle e a transparéncia dos atos do governo.

50 PRINCIPIO DE POLITICAS PUBLICAS TRANSPARENTES:
RAZOABILIDADE/PROPORCIONALIDADE

A engenharia é capaz de construir pontes e represas a partir de obras que
alcancam anos de trabalho ¢ investimentos; é capaz, ainda, de engendrar
mecanismos tecnolégicos aptos a realizarem um infindivel mimero de
tarefas. A engenharia é capaz de, racionalmente e por meio do conhe-
cimento cientifico e tecnoldgico, compatibilizar causa e efeito, de forma
que os cdlculos e as planilhas possam ser replicados a qualquer instante e
auditados objetivamente a qualquer tempo. Essa ¢ a logica do racional e
do conhecimento.
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Uma agao de governo — politica publica — que resulte na construgio
de uma barragem, de uma ponte, de uma refinaria, de uma grande obra
néo pode prescindir de légica racional. Mas nao sé. Existe uma logica que
deve anteceder a essa: a logica do razoavel! Exemplifica, mais uma vez,
Moreira Neto (2014:108):

Se para construir uma ponte, usa-se légica racional; para se decidir se é
necessario ou nao construi-la, emprega-se a légica do razoavel. No pri-
meiro caso, trabalha-se com causa e efeito, €, no segundo, com razdes €

interesses.

Se retomarmos as reflexdes de Jorge Pontes (2014:13) sobre o crime
institucionalizado, poderemos refletir melhor sobre a necessidade pre-
mente de a sociedade participar das decisdes sobre as politicas publicas.
Tratando da institucionalizagao do crime que lesa os cofres publicos —
vindo a tona com a Operagao Lava Jato, vulgo “petrolao”, escreve que:

Uma de suas consequéncias praticas mais nefastas é a existéncia de con-
corréncias publicas viciadas pelas fraudes do “crime institucionalizado” —
ha quem diga, inclusive, ser dificil encontrar, nos dias de hoje, uma tinica
licitagdo que nao seja “arrumada’

Contudo, ainda mais desoladora ¢ a possibilidade da existéncia de vulto-
sos projetos sendo aprovados com ¢ unico e exclusivo intento de desviar
verbas publicas. E de fato o pior dos mundos, onde a corrupgio estaria no
nascedouro das iniciativas.

Nao seria mais o caso do estadio de futebol superfaturado, mas o caso do
estddio de futebol que nem deveria ter sido construido, isto é, a corrupgio
de raiz. Nao é, como dizem por ai, “o malfeito’, mas o que nem deveria ter
sido feito.

Como se v&, o principio da razoabilidade nio pode estar apartado da
decisio que gera a acdo de governo. E ela que justifica ou fundamenta a
decisdo frente aqueles que possuem expectativas ¢ necessidades a serem
supridas: o contribuinte cidadao.
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E na logica do decidir — se faz ou ndo — que reside a discricionarie-
dade do Executivo. Essa decisdo de fazer estd limitada pela oportunidade
e pela conveniéncia.

A oportunidade estd ligada a liberdade de decidir quando fazer, sendo
obrigada a considerar o senso comum e as regras técnicas da drea em questio.

A conveniéncia estd ligada ao conteildo da agao de governo, que deverd
atentar para o que seja possivel realizar, considerando as incertezas da
escolha e a eficiéncia do caminho escolhido.

A proporcionalidade estd ligada ao equilibrio dos meios utilizados na
execucdo da a¢io de governo, que devera atentar para o justo equilibrio
entre o sacrificio exigido e os resultados obtidos por uma politica piblica
transparentes,

As politicas puiblicas transparentes deverao obedecer a preceitos que
atentem para o principio do razoavel ao decidir, ndo podendo incorrer em
equivocos comuns que se defendem na falsa figura da discricionariedade:
a inoportunidade de fazer, a inconveniéncia do que foi feito e o desequili-
brio do caminho escolhido.

Eis ai mais uma etapa na construgio de nossa hipotese de trabalho.

As politicas publicas transparentes devem obedecer a um conjunto de
principios norteadores tomados por empréstimo na longa lista dos prin-
cipios do direito piblico e do direito administrativo. Tal pratica servird
para disciplinar a vontade dos politicos, para orientar a agio dos técnicos
nas formula¢des e permitir avaliagdes por meio do cidaddo comum, por
considerar que principios gerais e amplos nio solicitam alta especializa-
¢a0 para andlise e instrumentalizagdo de discussdes sobre finalidade, jus-
tificativas, resultados e impactos das politicas pablicas para a sociedade.

62 PRINCIPIO DE POLITICAS PUBLICAS TRANSPARENTES:
ANALISE PROSPECTIVA

As chamadas ag6es de governo sofrem especialmente a andlise retrospec-
tiva. Os érgios de controle efetivam sua a¢io a posteriori, estudando fatos

acontecidos, processos encerrados, acoes executadas, recursos gastos etc.
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O proprio exercicio do direito é baseado em um processo que narra um
fato apresentado cronologicamente.

No conjunto de principios de politicas piblicas transparentes, o que se
busca é uma invocacao do controle. Considerando o carater dindmico das
politicas piiblicas, devemos ampliar as opgoes contidas na “caixa de ferra-
mentas de controle” — que operam com a légica da avaliagio em um mo-
mento especifico no tempo —, nao incorporando a dimensao prospectiva
de andlise. Para isso, seria indispensavel que as politicas piiblicas apresen-
tassem o diagndstico que as fundamenta e o cendrio futuro desejado apds
sua aplicagdo, indicando o conjunto de metas a serem alcangadas ao lon-
go ¢ ao término do procedimento. Isso permitiria que os instrumentos de
andlise de politicas olhassem para tras e também para frente, oferecendo a
possibilidade de politicas de corre¢io de fluxo, de processo e de resultados.

A preocupacio com a inclusao do controle prospectivo no universo
dos principios de politicas publicas transparentes tem por base dois moti-
vos principais, como se pode resumir de Moreira Neto (2007:163 e segs.):

+ primeiro: baseado na participag¢do social, o controle prospectivo
oferece a possibilidade de o cidadao e a sociedade participarem
das decisOes que resultam na construgéo de um futuro para cada
cidadao e para toda a sociedade;

« segundo: o controle prospectivo oferece a possibilidade de dimi-
nuir os riscos resultantes de decisdes de governos que sejam juridi-
camente corretas hoje, mas que, prospectivamente, possam trazer
prejuizos ou danos a coletividade no futuro.

ELEMENTOS DAS POLITICAS PUBLICAS TRANSPARENTES

Dando continuidade ao estudo de politicas publicas como manifestagio
de vontade pela agio de governo, vamos estudar um pouco mais o que
seja o conjunto de elementos da politica publica transparente.

Devemos entender como atos administrativos “os atos produzidos pelo
administrador piiblico (agente piblico) manifestando a vontade da Ad-
ministracao” (Mukai, 2000:208).
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Tal qual ocorre com o ato administrativo — dando sequéncia a ana-
logia que propomos — a manifestagdo da politica publica transparente
deve atender a cinco elementos: competéncia, finalidade, forma, objeto e
motivo.

Moreira Neto (2007:183) apresenta a necessidade de se considerar, ain-
da, a nova visao da administragdo publica por resultado e expoe, de forma
sintética, a correlagio entre esses elementos da vontade estatal: “o quem
pode (competéncia), o para que pode (finalidade}, o como pode (forma),
o por que pode {motivo) ¢ 0 que pode (objeto)”.

Competéncia: ¢ a medida de poder dada pela Constituigao ou pela lei ao
agente publico para a pratica de certos atos. E famosa, nesse sentido, a ex-
pressao classica de Caio Tacito: “ndo é competente quem quer, mas quem
pode, segundo a norma de Direito” [Mukai, 2000:210).

Esse elemento deixa claro que a cada ente é dada uma determinada com-
peténcia para produzir politicas publicas. Cada governante precisa conhe-
cer o campo de sua competéncia a fim de propor politicas publicas legais.

Finalidade: a finalidade ¢ a busca imposta ao agente piiblico de um inte-
resse publico qualificado em lei [Mukai, 2000:211].

Temos também, segundo Maria Sylvia Zanella di Pietro (2001:194),
que a finalidade “¢ o resultado que a Administra¢do quer alcan¢ar com a
pratica do ato’, e mais:

1. Em sentido amplo, a finalidade sempre corresponde a consecugédo de
um resultado de interesse publico;

2. Em sentido restrito, finalidade é o resultado especifico que cada ato
deve produzir, conforme definido na lei.

Logo, devemos sempre vincular a politica pablica transparente ao inte-
resse piiblico a ser buscado pelo governante. E indispensavel que a decisio

de fazer explicite a finalidade que busca.
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Forma: A forma € a exteriorizagio do ato administrativo, a fim de que pas-
se a existir no mundo juridico. Este elemento ¢ revestido de formalidade
no sentido estreito do termo, pois o ato administrativo deve obediéncia a
lei [Di Pietro, 2001:194].

As politicas publicas transparentes devem ser formalizadas em docu-
mento proprio, sendo certo que deve ser escrito, formal e completo, a fim
de atender aos ditames legais.

Motivo: O motivo “corresponde ao conjunto de circunstincias, de acon-
tecimentos, de situagbes que levam a Administragao a praticar o ato” [Di
Pietro, 2001:195].

Quando do langamento da politica pablica transparente, nio deve restar
divida sobre 0 motivo que levou o governante a formular aquela politica.

Objeto: Objeto ou conteudo € o efeito juridico imediato que o ato pro-
duz [...] Para identificar-se esse elemento, basta verificar o que o ato
enuncia, prescreve, dispoe [Di Pietro, 2001:191].

Nesse item, espera-se que o governante indique claramente o que dese-
ja modificar com aquela politica publica.

INDICADORES PARA POLITICAS PUBLICAS TRANSPARENTES

Apresentados 0s cinco elementos que devem estar presentes no corpo
que exterioriza a politica puiblica transparente, vamos agora apresentar o
que chamaremos de indicadores, que devem, cada vez mais, acompanhar
as politicas publicas transparentes e também os demais atos de governo.
Como indicadores, entenderemos os

dados ou informagdes numéricas que representam e quantificam um de-
terminado fendmeno ou as entradas (recurso ou insumos), saida (servigos/
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produtos) e o desempenho de processos, servicos/produtos e da organiza-
¢do como um todo. Podem ser simples (decorrentes de uma unica medi-
¢ao) ou compostos e diretos ou indiretos em relagdo a caracteristica medi-
da, bem como especificos (atividades ou processos especificos) ou globais
(resultados pretendidos pela organizagao) [MPOG/QPSP, 2000:149].

Para Olga Nirenberg, as caracteristicas desejaveis dos indicadores sao:

QUADRO 11
Caracteristicas desejdveis dos indicadores

Validez 0 indicador deve fazer referéncia aquilo que realmente procura medir
ou apreciar,
Confiabilidade 0 valor do indicador permanecerd estavel ante diferentes “medicaes”

ou “coletas” efetuadas sob as mesmas circunstancias nas mesmas
populacdes e ao mesmo tempo. No caso de indicadores quantitativos,
expressados verbalmente, essa expressao verbal preservard o sentido
do declarado, nao o distorcerd,

Especificidade 0 indicador deve refletir s6 as mudancas em questao ou fator sab
analise e nao outros,

Sensibilidade Capacidade para reqistrar as mudancas que se produzem nas questdes
ou no fator sob andlise, por mais leves que sejam.

Representatividade | Todas as questoes e individuos que se espera cobrir sao cobertas pelo

indicador

Claridade 0 indicador deve ser simples e facil de interpretar, sem permitir
ambiguidade,

Acessibilidade 0s dados requeridos para sua interpretacao devem ser de facil

disponibilidade.

Utilidade A utilidade do indicador pode ser percebida como um “marcador”
de progresso para os objetivos ou de alcance de resultados
intermedidrios ou finais.

Etica A recolha de informacdo, seu processamento e difusao resguardarao
os direitos das pessoas ao anonimato e a optarem se dao ou ndo a
informacao (consentimento livre e informado).

Sinergia 0O indicador poderd especificar ou referir-se a mais de uma variavel ao
mesmo tempo.

Custo A recolha de informacao e o processamento posterior sao razodvels e
possiveis em funcao do orcamento disponivel e da utilidade esperada
(assim como de sua sinergia).

Replicabilidade Sua utilidade nao se limita a uma intervencao, mas pode ser Util para
outras, em outras localizacoes, permitindo comparacoes posteriores.

Fonte: Nirenberg {2013:182).

19



INTRODUCAO AQ ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS

Atualmente, fala-se muito nos indicadores utilizados por organismos
internacionais com a finalidade de comparar situacio entre os diversos
paises. o indice de desenvolvimento humano (IDH)* avalia o desenvolvi-
mento de 187 paises, segundo trés aspectos socioecondmicos: renda per
capita, esperanca de vida ao nascer, média de anos de estudo e anos espe-
rados de escolaridade.

O Brasil tem avangado, mesmo que lentamente, ao longo dos anos em
que o IDH é calculado. Em 2010, o Pnud, responsavel pelos célculos, fez
modifica¢des na metodologia, inclusive para anos anteriores. Mesmo con-
siderando a nova metodologia, o Brasil tem avan¢ado nas posi¢des no
ranking. Veja a evolucio brasileira:

Ano 2000 2010 2014
IDH 0,65 0,69 0,744

O cdlculo do IDH brasileiro para o universo dos municipios permitiu a
identificagao e avaliagao de modificagbes interessantes no perfil do Brasil
e a constatagéo de dificuldades que se mantém, orientando de forma mais
madura e profissional a defini¢ao de programa e agdes que visem superar
as dificuldades indicadas como persistentes.

Essa experiéncia evoluiu para o calculo pioneiro do indice de condi-
¢bes de vida, composto por 20 indicadores agrupados em cinco dimen-
soes, demonstrando que os indicadores podem ser de diversas ordens e de
origens distintas, permitindo a correlacio mais adequada para o fim que
se quer alcangar ou 0 processo que se busca acompanhar. Nesse exemplo,
fica claro que a identifica¢do do indicador, seu agrupamento em dimen-
sdes ou mesmo o peso que se dd a cada um deles nao é um procedimento
neutro. Ao contrdrio, ele traz consigo um conjunto de valores. Essas situa-
¢Oes podem ser percebidas a partir do quadro 12.

2 Desenvolvimento humano e condigdes de vida: indicadores brasileiros. Pnud, Ipea,
IBGE, Fundacio Joio Pinheiro: Brasilia, DF, 1998.
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QUADRO 12

POLITICAS PUBLICAS TRANSPARENTES

indice de condicdes de vida

Dimensaes Indicadores relacionados
Renda familiar per capito média
Grau de desigualdade

Reiits Porce_n_tﬂagem df_‘ pessoas com rr_enda msuticienlg (P‘-f)
Insuficiéncia média de renda (hiato de renda médio - P')
Grau de desiqualdade na populacao com renda insuficiente (hiato de renda
quadrdtico médio — P?)
Taxa de analfabetismo

: Nomero médio de anos de estudo
Educacao 5 .
- Parcentagem da populacdo com menos de oito anos de estudo
Porcentagem da populacdo com mais de 11 anos de estudo
Porcentagem de criancas que trabalham
- Porcentagem de criancas que nao frequentam a escola

Infancia 5
Defasagem escolar média
Parcentagem de criancas com mais de um ano de defasagem escolar
Parcentagem da populacao que vive em domicilios com densidade média
acima de duas pessoas por dormitério
Parcentagem da populacao que vive em domicilios durdveis

Habitacao Parcentagem da populacao que vive em domicilios com abastecimento
adequado de dqua
Parcentagem da populacao que vive em domicilios com instalacoes
adequadas de esgoto

. Esperanca de vida ao nascer
Longevidade Taxa de mortalidade infantil

Fonte: Desenvolvimento humano e condices de vida: indicadores brasileiros. Pnud, Ipea, IBGE, Fundaco jodo Pinhei-
ro: Brasilia, OF, 1998, p. 74.

O governo do Ceard estuda a criagao de um indice de incluséo social,

também derivado do IDH, e que serd composto pelos indicadores do IDH

mais os dados sobre emprego, qualidade da infraestrutura e das habita-
¢oes, seguranca publica e participagdo social.

A discussio sobre indicadores e, principalmente, como eles sdo com-
postos ou que relagdo produz o indicador evita situagdes comprometedo-
ras para o processo de planejamento de politicas publicas transparentes.
O nimero de pobres no Brasil é um triste exemplo. Parece ndo haver du-
vida quanto a existéncia dos pobres brasileiros. Mas quantos sdo? Para
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a oposi¢do, o nimero tenderd sempre a ser maior do que aquele defen-
dido pelo governo. Mas o problema parece persistir, pois, recentemente,
tivemos essa dificuldade entre os membros do novo governo (Anderson,
2003:15). o0 ministro José Dirceu, que em dezembro de 2002 afirmava a
existéncia de 40 milhoes de pobres no Brasil, em junho de 2003 disse que
eram 25 milh6es. No mesmo periodo, o secretrio-executivo do Minis-
tério da Assisténcia e Promogéo Social, Ricardo Henriques, informa que
sdo 55 milhdes de pobres e 22 milhdes de miseraveis. O presidente Lula,
em Davos, no Férum Econdmico Mundial, em janeiro de 2003, disse que
eram 45 milhdes de brasileiros abaixo da linha da pobreza. J4 a cartilha do
programa Fome Zero informa que sio 46 milhdes. O fato é que o critério
de cdlculo do nimero de pobres ¢ distinto para cada organismo de gover-
no. E fato também que a formulagiio de politicas publicas ndo pode estar
sujeita a diferenga tao absurda no niimero de pessoas a serem atendidas,
como no caso da pobreza brasileira: 55 milhdes no maximo, e 25 milhdes,
no minimo, de pobres... quem se arrisca a formular uma politica com essa
margem de erro?

Talvez esse problema se resolva com algumas reunites internas e ajuste
de discurso, na busca de consenso minimo, indispensavel e esperdvel em
um governo. Mas, como isso estd no universo gasoso da politica, podemos
langar méo de indicadores que sejam compostos utilizando as dimensdes
toradas como prioritdrias para identificar especificidades (grupos, sub-
grupos, caréncias, auséncias, comportamentos especificos) no conjunto
sobre 0 qual recaira uma decisdo. Um exemplo concreto se da quando o
tormulador de politicas deseja conhecer melhor o grupo de “pobres” que
vai ser atendido por politicas sociais, a fim de melhor planejar e otimizar
o tempo e os recursos. Os indicadores, em geral, sdo globais e genéricos,
como a renda per capita, para uma classe social em que o trabalhe in-
formal é regra e nao excegdo. Tal problema de identificagio podera ser
melhor trabalhado a partir do indice de desenvolvimento familiar (IDF),
que ¢ um indicador sintético, que varia entre 0 e 1, composto por seis
dimensdes: vulnerabilidade, acesso a conhecimento, acesso a trabalho,
disponibilidade de recursos, desenvolvimento infantil e condigoes habita-
cionais. Percebe-se que esse tipo de indicador é voltado para o diagnéstico
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de grandes grupos e seus subgrupos, e indispenséavel para o formulador
que se disponha corajosamente a planejar politicas focais de intervengao
efetiva na realidade.

Como ¢ possivel perceber, os indicadores existem para auxiliar no
acompanhamento e na analise, devendo servir como ferramenta aquele
que se disp&e a realizar esses procedimentos e ndo, como pensam alguns,
como grilhdes dos administradores.

Na opinido de Faganha e Marinho (2001), Belloni, Magalhdes e Sousa
(2001:61), Arretche (2001:31) e Faria (2001:44), trés indicadores basicos
devem estar contidos no texto das politicas pablicas transparentes: efica-
cig, eficiéncia e efetividade, aos quais reunimos os indicadores de impacto
e indicadores sentinelas, também conhecidos como eventos sentinelas,
Vejamos:

1. Impacto: é o indicador que permite o primeiro grande resultado
quando explicita como seria ou serd o cendrio com e sem a politica
publica indicada. A pergunta orientadora é: O que muda se reali-
zarmos tal ou qual projeto? Como serd nossa vida com essa nova
politica publica?

2. Eficicia: é o indicador que representa o grau de atingimento dos
resultados esperados por uma politica publica. E o tipo de indica-
dor mais comum nos programas pela facilidade de identificagio de
resultado a baixo custo. Eficicia é uma dimensao do processo de
desenvolvimento e implementagio. E fazer a coisa certa. A pergun-
ta orientadora para esse indicador é: Quanto do que se esperava foi
alcangado?

3. Eficiéncia: define a relagio entre o custo e o beneficio apresentados
na politica publica. Esta diretamente relacionada com a qualidade
e 0 modo como sao usados os recursos publicos. E fazer certo as
coisas. A pergunta orientadora para esse indicador é: Para fazer
isso, eu poderia gastar menos?

4. Efetividade: esse indicador quer identificar o grau de satisfagao do
cidaddo ou quanto seu direito foi atendido com a implementagio
da politica piblica. Efetividade é a dimenséao dos resultados. E o
quanto a sociedade ganhou de verdade. A pergunta orientadora
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para este indicador é: Essa politica publica, de fato, alcangou a ex-
pectativa da sociedade?

5. Indicador sentinela ou evento sentinela: ¢ o indicador, mesmo in-
direto, que aponta a existéncia de risco iminente ou que aponta
para algo maior que estd por vir. Em geral, ele serve para sinalizar
que prioridades estdo sob ameaga. E exemplo de evento sentinela o
limite imposto pela Lei de Responsabilidade Fiscal para gasto com
pessoal de 54% da receita corrente liquida, mas quando a referida
despesa alcang¢a a marca de 51,3% (95% do limite), iniciam-se as
limitagdes de gasto, sinalizando o risco que se aproxima. Outros
exemplos cldssicos no campo da saide sdo as mortes de criangas
menores de um ano, a morte de maes (pds-parto), indicando que
algo existe como provocador dos ébitos € que merece ser investiga-
do, a fim de evitar problemas maiores, e um unico e exclusivo caso
de doengas erradicadas (variola ou pdlio). A pergunta orientadora
aqui pode ser: o que esta por trds desse nimero e qual o risco de
ele aumentar?

Vejamos como podemos exemplificar o uso e a diferenca dos indicado-
res. Recorramos a Arretche (2001:32):

Um programa de vacina¢io pode ser muito bem-sucedido, em termos
de sua eficacia, vale dizer, da possibilidade de efetivamente atingir uma
quantidade satisfatoria de suas metas de vacinagio, por exemplo, vacinar
x criangas em um prazo dado. Neste sentido, o programa foi bem-suce-
dido do ponto de vista da efetiva produgio de determinado produto. Isso
nio significa necessariamente que o programa seja bem-sucedido do pon-
to de vista dos resultados dele esperados, vale dizer, da possibilidade de
efetivamente reduzir a incidéncia da doenga que se propunha a erradicar
ou a diminuir substancialmente num horizonte x de tempo.

Da mesma forma, espera-se que programas de saneamento basico te-
nham impacto sobre as condi¢des de saide da populagio. Ora, uma coisa
€ abastecer a populagio com sistemas de agua e esgoto e, neste sentido,

fornecer produtos como torneira de dgua e sistema de eliminagio de de-
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jetos. Qutra bastante distinta é a qualidade deste servi¢o ¢, mais distinta

ainda, seu impacto sobre as condigbes de satide da populagio.

CARACTERISTICAS E CRITERIOS OPERACIONAIS PARA
POLITICAS PUBLICAS TRANSPARENTES

Além dos indicadores, o governante sério, com gestio correta de gasto

publico, deve formular politicas publicas transparentes e executi-las con-

siderando, no corpo do texto e no projeto de implementagao, algumas in-
formagdes que orientardo as caracteristicas e os critérios operacionais de
avaliagdo de politicas piblicas (Belloni, Magalhdes ¢ Sousa, 2001:74; BID,
2007:17, 129 e segs.) que podem ser adaptados de acordo com o programa
de politica pablica transparente a ser desenvolvido e avaliado.

As caracteristicas ou critérios podem ser:

1

relevincia: refere-se a importancia das propostas integrantes da
politica publica em relagdo a drea ou ao setor que se pretende atin-
gir ou atuar, para fomentar ou implementar;

estabilidade: refere-se a capacidade da politica publica de ser esta-
vel ao longo do tempo;

adequacdao: refere-se a4 correspondéncia entre as atividades que
compdem a politica publica e a fonte dos recursos indicada para
5ua execucio;

adaptabilidade: refere-se a capacidade das politicas piblicas de se
ajustarem quando falham ou quando as circunstancias iniciais se
modificam;

coeréncia interna/compatibilidade: refere-se 4 maneira como os
diversos componentes do programa (quer tedricos, quer opera-
cionais, quer financeiros) se relacionam e se justificam de forma
coerente, deixando claro a contribui¢do de cada um deles para o
atingimento das diretrizes, objetivos ou metas;

coordenagio: refere-se a capacidade das politicas publicas serem
realizadas em conexdo com as demais existentes, dando a sensagio
de agdo coordenada pela alta diregao;
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7. descentralizacdo/parceria: refere-se a possibilidade de as agoes pro-
postas serem transferidas, no todo ou em parte, para outras ins-
tancias mais proximas daqueles que sofrerio os efeitos da politica
publica. Essa descentralizagdo pode contemplar os estados, os mu-
nicipios, regides administrativas, ONGs, Oscips etc. Entre os ob-
jetos a serem descentralizados estdo: partilha de responsabilidade
nas diversas etapas que compdem o processo de formulagio/exe-
cugio/avaliacio (identificacdo do problema, estudo de demanda,
defini¢io de clientela, execugio, inanciamento, acompanhamento,
controle, cendrios futuroes etc.).

Esse conjunto de principios e de elementos estruturantes forma o esco-

po que aponta para a formulac¢do, execug¢io, acompanhamento e avaliagio
do que chamamos de politicas publicas transparentes.
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DAS POLITICAS PUBLICAS

Restaure-se a moralidade ou nos locupletemos todos.

STANISLAW PONTE PRETA

Esperamos que o trajeto até este ponto tenha deixado claro que o tema
“politicas piiblicas’, além de polissémico, ¢ bastante novo no campo
de nossas discussdes. Por tal, ainda é sempre necessdrio definir termos,
identificar limites, mesmo correndo o risco de cometer imperfeicoes ou
simplificacdes, tanto na defini¢io quanto na delimitacio. Esse risco € in-
dispensavel no processo de construcio da hipétese de trabalho e na aco-
modagio de termos para a evolugdo das ideias que defendemos. Vamos,
entdo, buscar agora diferenciar os conceitos que envolvem a avaliagio
politica, a andlise de politicas publicas, a avaliagdo de uma dada politica
publica e, por fim, o controle (social, interno e externo).

Deixemos, desde ja, definida a dificuldade para, também nesse dngulo
de estudo das politicas piiblicas, a dificuldade de definicdo e a falta de
tradicdo, como bem esclarecem alguns autores:

Existem poucas experiéncias ¢ tradicdo de avaliagdo sistemadtica de de-
sempenho € de resultados, seja no funcienamento de institui¢des, seja
de implementagido de politicas piblicas [Belloni, Magalhdes e Sousa,
2001:9).
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Na verdade, a tradigio brasileira em politicas publicas (se é que podemos
afirmar que ja exista entre nds uma tradigao nesta area) é bastante pobre
em termos de estudos de avaliagio da efetividade das politicas [Arretche,
2001:33).

A avaliagio, andlise e controle das politicas publicas, como apresenta-
das até aqui, nao podem prescindir dos “3 L’ que Moreira Neto (2006:34)
chama de tripé ético da avaliagio, andlise e controle das politicas publicas:

Legalidade >  Fundamento positivo
Legitimidade > Fundamento politico
Licitude >  Fundamento moral

AVALIACAO POLITICA

Nem a ditadura teve coragem de fazer no instituto [Ipea]
o0 que o governo Lula estd fazendo agora.

Lucia HipPoLITO
(Cientista politica)

Por avaliagdo politica entenderemos o estudo critico dos critérios que le-
varam os governantes a optar por uma ou por outra determinada politica.
Em outras palavras, por que preferiram aquela politica, ou agéo de gover-
no, em detrimento de outras.

Na sequéncia de ideias que estamos defendendo, essa etapa trata da dis-
cussao do mérito administrativo, do poder discricionario que produz a po-
litica paiblica. Como diz Arretche (2001:30), “ela examina os pressupostos e
fundamentos politicos de um determinado curso de agio ptblica, indepen-
dentemente de sua engenharia institucional e de seus resultados proviveis”

Por tal, é de se esperar que o candidato a avaliador politico tenha o
“olho educado” para perceber os valores que efetivamente influenciam na
definigdo de politicas publicas e que, geralmente, nao estio dispostos nos
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documentos oficiais que pretendem justificar as decisdes de governo...
quando estes existem, ¢ claro!

No processo de avaliagéo politica, ndo se pode desconsiderar a difi-
culdade de anilise isenta. O processo de avaliagao politica ndo é neutro.
Sempre estard “contaminado” pelo universo de valores e ideologia do ana-
lista. Essa limitagdo pode ser diminuida quando aquele que processa a
avaliacdo politica assume sua posi¢do e/ou ideologia a priori e indica as
dificuldades de isen¢do na tarefa que se dispde a realizar.

Sdo comuns criticas quanto ao fato de avaliagdes politicas serem formula-
das por pessoas com ideologias diferentes e conflitantes, sem a devida iden-
tificagdo do conflito ou divergéncia. Ao leitor, desarmado e desconhecedor
desses embates que acontecem nos bastidores, é passada a isen¢io inexisten-
te e, como desculpa, dizem os avaliadores “que é claro que todos sabem que
nao pode haver avaliagio politica isenta”. O que é claro é que esse conheci-
mento nao ¢ de dominio publico, principalmente dos estudantes, que sofrem
a orientagio reduzida pela ideologia unificadora de seus professores, 0 que
restringe a oportunidade da viséo pluralista do fendmeno em estudo!

Podemos, ainda, diferenciar esses avaliadores politicos em dois grupos:
(a) aqueles que sabem que estao avaliando as politicas adversarias pela len-
te da propria ideologia — entenderemos ideologia, tal qual indica Deutsch
(1984:10), como “uma imagem simplificada do mundo” —, e nio explicitam
isso; e (b) aqueles que fazem a leitura ideolégica sem sequer perceberem que
pode existir outra ideologia diferente — honesta e séria, apesar de diferente
— que orienta uma decisio de governo ignalmente honesta e séria.

Estes altimos podem ser explicados pelo mesmo fenémeno que é per-
cebido quando olhamos as figuras tradicionais da gestalt: alguns s6 veem
imagem fundo; outros s¢ percebem a imagem figura e outros conseguem
perceber tanto figura quanto fundo.

ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

Por analise de politicas ptblicas vamos entender o estudo critico de todo
O processo que intenta tornar concreta a ideia formulada. Busca estudar
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se 0 caminho escolhido — em todas as etapas e caracteristicas — ¢é efe-
tivamente o melhor, utilizando-se de referéncias determinadas e expli-
citas. Estuda os problemas encontrados e propostas de superagio deles
pelos formuladores e administradores, considerando os diversos aspec-
tos, desde a eficiéncia, eficicia e efetividade até a habilidade de aglutinar
a sociedade, convencer os divergentes, persuadir os contrarios e acertar
criativamente onde outros anteriormente erraram. Ou, como escreve Dye
(1976:1), fazer “"Andlise de Politica é descobrir 0 que os governos fazem,
por que fazem ¢ que diferenga isto faz” Deixemos claro que a preocupagio
aqui é com o que o governo efetivamente faz.

A definigio de andlise de politicas publicas também ndo é um exercicio
simples, pois encontramos ainda uma diversidade de conceitos, mesmo
que convergentes.

Dagnino e colaboradores (2002:160) apresentam um conjunto de defi-
ni¢des de andlise de politicas publicas que bem ilustram essa diversidade:

Embora vérias defini¢des tenham sido cunhadas por autores que se tém
dedicado ao tema, pode-se iniciar dizendo que a Andlise de Politicas pode
ser considerada como um conjunto de conhecimentos proporcionado por
diversas disciplinas das ciéncias humanas utilizados para buscar resolver
ou analisar problemas concretos em politica (policy) piblica (Bardach,
1998).

Para Wildavsky (1979:15), a Andlise de Politica recorre a contribui¢des de
uma série de disciplinas diferentes, a fim de interpretar as causas e con-
sequéncias da agdo do governo, em particular, ao voltar sua atengao ao
processo de formulagio de politica. Ele considera, ademais, que Andlise de
Politica é uma subdrea aplicada, cujo contetido ndo pode ser determina-
do por fronteiras disciplinares, mas sim por uma abordagem que pareg¢a
apropriada as circunstincias do tempo e a natureza do problema.

Dagnino (2007:117) escreve que W. N. Dunn

formula um conceito formal de anilise de politica como sendo uma dis-

ciplina das ciéncias sociais aplicadas, que usa métodos de pesquisa varia-
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dos, num contexto de questionamento politico e debate publico, de modo
a gerar, avaliar criticamente, e comunicar o conhecimento relevante para

a elaboragio de politicas.

Escreve 0 mesmo autor que o analista de politicas publicas precisa ser
capaz de promover uma mediacao entre diferentes disciplinas cientificas
e entre a ciéncia e a politica e, também, otimizar a interdependéncia entre
a ciéncia na e da elaboragio de politicas.

Mais uma vez vamos ressaltar que o “olho educado” do analista de po-
liticas publicas deverd buscar a “arena politica”

E na efetivagio das politicas publicas, por meio de sua engenharia e
defini¢do de programas — alvo da andlise de politicas — que podem ser
identificados os grupos de interesse que serao privilegiados ou descon-
tinuados, visto que, na atualidade, em qualquer partido ou ideologia, a
execugdo de politica piiblica é a “moeda de barganha” mais acessivel ao
politico e mais procurada pelos grupos capazes de influenciar no cenario
politico atual ou futuro.

E aqui, na andlise dos caminhos a serem percorridos, nos grupos aten-
didos e nos resultados a serem alcangados que se vislumbra se hé real-
mente interesse publico ou interesses outros a serem pagos com o dinhei-
ro de todos!

Quanto as possiveis variagdes e distor¢des nesse tipo de andlise, cabe
interessante texto apresentado por Arretch (2001:30):

Na verdade, a agao publica é caracterizada por incoeréncias, ambigui-
dades e incertezas em todos os estagios e em todos os momentos. Qual-
quer politica piiblica é em grande parte um esforgo de coordenagao de
forgas centrifugas que operam no interior da propria maquina estatal e
na sociedade. A formulagdo de politicas é com muita frequéncia marca-
da pelo fato de que os decisores ndo sabem exatamente o que querem,
nem o resultado possivel das politicas formuladas, bem como pelo fato
de que as politicas adotadas sio o resultado de um processo de negociagdo
no qual o desenho original de um programa é substancialmente modifica-
do [grifo nosso).
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Em outras palavras, podemos dizer que ao analista de politicas pabli-
cas nao pode passar despercebido aquele que efetivamente mexe os “cor-
déis” e o fato de que mesmo os governos sérios nao fazem as politicas que
querem, mas as politicas que podem! Por isso, é comum e factivel a defesa
de que as avalia¢Oes politicas, as anélises de politica publica e as avalia¢des
de politicas publicas especificas — assunto que serd visto a seguir — sejam
realizadas por 6rgios independentes.

AVALIACAOQ DE POLITICAS PUBLICAS
Vamos entender a avaliagio de politicas publicas como o estudo critico

que consiste na adoc¢do de métodos e técnicas de pesquisa que permitam
estabelecer uma relagio de causalidade entre um programa x e um resul-
tado y, ou, ainda, que na auséncia do programa x, ndo terfamos o resulta-
do y [Figueiredo e Figueiredo, 1986 apud Arretche, 2001:31].

Na avaliagio de politica publica espera-se um estudo de relagdo causal
entre o objetivo e o resultado proposto pelo programa, ou mesmo entre a
proposta defendida e o impacto social esperado. E, pois, um processo ba-
seado na racionalidade dos meios e na coeréncia minima entre objetivo,
meios e fins desejados.

Essa visdo deixa transparecer que alguns programas ou projetos sdo
mais facilmente avaliados — impactos quantitativos — enquanto outros
apresentam, pela singularidade, capilaridade ou mesmo complexidade e
dificuldade mais dilatadas, o que mostra que, apesar de estar no campo
da racionalidade, a avaliagdo de politicas publicas especificas requer apro-
fundamento e especificidade.

Belloni, Magalhdes e Sousa (2001:9) escreveram que as metodologias
adotadas

oferecem poucos subsidios para a apreciagio de resultados de politicas
e agdes institucionais quando as atividades avaliadas tém resultados ou
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consequéncias difusas, como ¢ o caso de a¢des educacionais. Uma politica
educacional ou as agdes de uma institnigao educacional podem ter resul-
tados que sido difusos no tempo {curto, médio e longo prazo), entre varios
tipos de beneficidrios (diretos e indiretos) e de vdrias ordens (qualificagio
para o trabalho e conhecimentos de direitos sociais, por exemplo).

Howlett, Ramesh e Per] (2013:208), ao refletirem sobre os tipos de ava-
liagao das politicas publicas na visao administrativa, indicam cinco espé-
cies diferentes:

1. Asavaliacdes de processo examinam os métodos organizacionais,
incluindo as regras e procedimentos operacionais, usados para a
execu¢do dos programas. Em geral, o objetivo é verificar se um
processo pode fluir melhor e ser mais eficiente.

2. Aavaliagio do esforgo tenta medir a quantidade de insumos do pro-
grama, isto é, o montante de esforgo que os governos invester para
o cumprimento de suas metas. Os insumos ou investimentos podem
ser em pessoal, espagos para escritorios, comunicagao, transporte e
assim por diante, que sdo todos calculados em termos dos custos
monetarios envolvidos. O proposito dessa avaliagao ¢ estabelecer
uma base inicial de dados que possa servir para a determinagao sub-
sequente da eficiéncia ou da qualidade do servico prestado.

3. A avaliacio do desempenho examina antes os produtos (outputs)
do que os insumos (inputs) de um programa. Exemplos de produ-
tos podem ser leitos de hospital ou matriculas de escolas, nimeros
de pacientes atendidos ou de criangas formadas. O alvo principal
da avaliagao de desempenho é simplesmente determinar o que a
politica esta produzindo, muitas vezes a despeito dos objetivos de-
clarados. Esse tipo de avalicdo produz dados ("medidas de desem-
penho”) que sdo usados como insumos nas avaliagdes mais abran-
gentes e intensivas mencionadas a seguir.

4. A avaliagio de eficiéncia tenta determinar os custos de um progra-
ma e julgar se 0 mesmo montante e qualidade de produtos pode-
riam ser alcan¢ados de forma mais eficiente, isto €, a um custo mais
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baixo, através de varias espécies de fluxos de produgao mais racio-
nais (streamlining). As avali¢bes de insumos e produtos sio blo-
cos ou elementos de construgdo desse método de avaliagdo, cuja
importincia se torna maior em tempos de restrigdes or¢amenta-
rias. As dificuldades envolvidas nas avaliages mais abrangentes
da eficicia significam que os policy-makers muitas vezes tém que
se contentar com as avaliagbes de eficiéncia como alternativa de
“segundo nivel” Essa forma de avaliagio é geralmente conduzida
por consultores externos contratados pelo governo.

5. Finalmente, a avaliagio da eficacia, conhecida igualmente como
adequagdo da avaliagdo de desempenho ou auditoria de custo/bene-
ficio (“value money”), envolve um nivel adicional de complexidade,
além do que simplesmente computar a soma dos insumos e produ-
tos de um programa, ela visa inclusive descobrir se um programa
estd fazendo o que se espera que ele faga. Nesse tipo de avaliagao, o
desempenho de um dado programa é confrontado com os objeti-
vos, que precisam ser ajustados a luz das conquistas do programa.
Com base nas constatagbes ou conclusoes, podem-se fazer reco-
mendagdes para alterar ou mudar os programas ou as politicas.
Embora esse tipo de avaliagio seja muito 1til para os policy-ma-
kers, também ¢ o mais dificil de se empreender. As necessidades
de informagio sio imensas e o nivel de sofisticacdo requerido para
leva-lo ao termo é mais alto do que o que existe no governo, acarre-
tando em muitas jurisdi¢des a criagdo de unidades especializadas,
como auditorias gerais, para a sua execugio [grifos no original].

Para aclarar esse tipo de dificuldade, vamos buscar em Faria (2001:42)
alguns norteadores para a avaliagio de politicas publicas especificas. Diz a
autora ser possivel destacar a especialidade da avalia¢ao em, pelo menos,
trés dimensdes:

+ do ponto de vista metodoldgico, a avaliagio é uma atividade que
obtém, combina e compara dados de desempenho com um conjun-

to de metas escalonadas;
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+ doponto de vista de sua finalidade, a avaliagéo responde a questoes
sobre eficdcia/efetividade dos programas e, neste sentido, sua tare-
fa é julgar e informar;

+ do ponto de vista de seu papel, a avaliagdo detecta eventuais falhas
e afere os méritos dos programas durante sua elaboracio. Neste
sentido, sua tarefa é formativa, permitindo a corre¢ao ou confir-
magao de rumos [grifos no original].

A mesma autora apresenta uma classificagio dos estudos de avaliagio
composta de quatro tipos, a saber:

+ O primeiro, conhecido como ex-ante, consiste no levantamento
das necessidades ¢ estudos de factibilidade que irdo orientar a for-
mulagio e o desenvolvimento do programa. Inclui a definigio de
seus objetivos, &mbito de aplicagio, caracterizagio dos beneficia-
rios e suas necessidades.

+ O segundo inclui atividades destinadas ao acompanhamento e
monitoramento dos programas. Em geral, esse tipo de avaliagao
busca a adequagio entre plano e sua execucao. Trata-se de avaliar
a eficiéncia. E o fazer certo as coisas, posto que as atividades de
monitoramento permitem intervir no processo da execugio, cor-
rigindo os rumos cada vez que desvios sio detectados. E comum
o entendimento de que “corrigir rumos” significa interferir apenas
no contetido do programa. Na maioria das vezes, esta intervengio
exige iniciativa, criatividade e busca de solugées alternativas aos
entraves surgidos no processo de implementagdo. Corrigir os ru-
mos, neste caso, significa (ou pode significar) modificar cendrios
juridico-administrativos, financeiros, organizacionais, bem como
requalificar os recursos a cargo dos trabalhos.

« O terceiro pode ser identificado como avaliagio formativa, ava-
liagdo de processo ou de eficdcia e tem por objetivo fazer as coisas
certas. A esséncia do trabalho do avaliador ¢ acompanbhar, obser-
var e testar o “desempenho” do programa para aprimora-lo. Este
acompanhamento inclui o diagnéstico das eventuais falhas dos

135



INTRODUCAO AQ ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS

instrumentos, procedimentos, contetidos e métodos, bem como da
adequagao ao publico-alvo e do impacto do programa, aumentan-
do sua adequagio aos objetivos e metas. A interferéncia orientada
pelos resultados da avaliacio, nos casos de avaliagdo formativa, é
direcionada para aspectos intrinsecos ao programa. Se a merenda
escolar oferecida deixou as criangas obesas, isso pode significar a
necessidade de focalizar o programa, oferecendo-o a um publico
especifico e mais carente,

« O quarto conjunto ¢ identificado como avaliacio somativa, de re-
sultado, ou ex-post. Envolve estudos comparativos entre programas
rivais, subsidia a decisao e avalia, principalmente, a maior ou me-
nor efetividade de diferentes “tratamentos” oferecidos ao grupo-
-alvo [Faria, 2001:44, grifos no original].

Pelo que foi apresentado, principalmente na exposicao dos especia-
listas, h4 muito o que ser feito e muito pouco onde aprender. E um tipo
de exercicio a ser desenvolvido na troca permanente de experiéncia e
no ensaio e erro apoiado no bom-senso. Mas uma coisa é certa: nao
podemos abrir mdo de aprimorar os estudos e os grupos que realizam
as atividades de avaliagao e andlise de politicas e de politicas piiblicas
especificas, sem pena de ficarmos a4 mercé de um sistema politico que
pode passar a acreditar — mais ainda — que tudo pode e que ninguém
deve satisfacio de seus porqués, de seus atos, de suas omissdes e de seus
resultados.

CONTROLE SOBRE AS POLITICAS PUBLICAS?

O controle externo, que nos compete, hi que buscar a qualquer
preco uma teoria da qualidade do servigo piiblico. Nao basta
agir na legalidade, é preciso ser eficiente. A corrupgdo é

2  ONGs que trabalham com controle: Transparéncia Brasil <www.transparencia.org.
br/index.html>; Instituto de Fiscalizagio e Controle (IFC) <www.ifc.org.br>; Contas
Abertas: <http://contasabertas.uol.com.br>.
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facilitada pela falta de qualidade e o desperdicio é tio danoso
quanto a ilicitude. A corrupgdo é sonora, a gente acaba ouvindo
o ranger dos dedos. Ji o desperdicio é silencioso e macio.

MARCOS VILAGA
Ministro de TCU e académico

E certo que o poder piblico deve agir exclusivamente conforme a lei na
consecugio do interesse publico. A partir dessa premissa, deve-se conce-
ber a ideia de controle que alcangara a administragdo publica.

Di Pietro (2001:586) diz que:

A finalidade do controle é a de assegurar que a Administragdo atue em
consondncia com os principios que lhes sdo impostos pelo ordenamento
juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicida-
de, motivacio, impessoalidade; em determinadas circunstancias, abrange
também o controle chamado de mérito e que diz respeito aos aspectos
discriciondrios da atuagdo administrativa.

Esse item — o controle das politicas piblicas — é geralmente subesti-
mado pela imensa maioria da populagdo que se permite desanimar frente
ao descompromisso dos homens publicos com aquilo que se espera deles.
Nio ha futuro para as sociedades maduras sem a expectativa da criagio e
aperfeicoamento dos instrumentos de controle politico de todos os ma-
tizes. Iniciando com o controle dos procedimentos legais, passando para
o acompanhamento da execugio até coroar no necessario controle dos
resultados das politicas piblicas. Tal cultura serd depuradora do sistema
politico nacional, visto que, se houvesse instrumentos eficazes e eficientes
ao dispor de uma populagao atenta e instruida, a Policia Federal nao pos-
suiria tantos eventos na drea publica/politica.

O controle das politicas publicas se d4 por meio das instituigdes e
da participagao social. Ao alcance das institui¢des estdo o controle in-
terno (de responsabilidade da institui¢io que 0 mantém como instru-
mento preventivo), o controle externo (realizado principalmente pe-
los tribunais de contas, que caminham para a profissionalizagdo cada
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vez maior), o controle pela sociedade organizada (ONGs, conselhos de
acompanhamento, imprensa livre, audiéncias publicas) e, por fim, a ju-
ridicizacéo e judicializagao® das politicas piblicas (acao do Poder Ju-
dicidrio no preenchimento do espaco criado pela falta de seriedade das
administragdes piblicas e pelo desrespeito ao interesse publice), das
relagdes escolares, da satde, da relagido entre consumidor e prestador
de servigo etc.

Moreira Neto (2011:108) volta a tratar desse tema descrevendo as eta-
pas desse controle:

A trajetdria historica do controle, recorde-se, foi resumida a dois tem-
pos: originalmente, partindo do objeto do ato para chegar ao resultade
do ato, elegido, nesse objeto, como o efeito pretendido e juridicamente
apreciavel in abstractu; e, posteriormente, destacando-se sequencial-
mente o resultado em trés tempos: primeiro, o do ato administrativo,
depois o do processo administrativo e, por fim, o de todo o complexo
processual, juspoliticamente ampliado e corporificade no efeito alcan-
¢ado, que se torna, assim, juridicamente aprecidvel in concretu [grifos
no original].

Vanice Lirio do Valle (2009:154) chama atengdo para o fato de que uma
politica pablica bem desenhada contempla nio somente a identificagio
do problema, a diagnose e as alternativas de solugio, “mas também —
sendo principalmente — os resultados pretendidos consignados na sua
relagio com um cendrio de tempo, e ainda os indicadores que permitam a
mensuragao e avaliagio desses meios”,

? Em contato pessoal com Vanice Regina Lirio do Valle, em 2009, a autora me ob-

servou que “juridicizagio e judicializagdo sio dois fenémenos muito préoximos — mas
que guardam uma sutil diferenga. Juridicizar ¢ trazer para o sistema do direito, admi-
tir cogitacao e disciplina pelo direito, admitir aptidido para determinar consequéncias,
direitos e deveres no plano juridico. J4 judicializar, ¢ deslocar a arena para o campo
especifico do Judicidrio. E certo que nio se pode judicializar algo que nio foi, antes,
juridicizado, mas as duas coisas nio se confundem exatamente, e se tivessem que ser
mencionadas em uma ordem légica, me parece, seria primeiro juridicizar, e depois ju-
dicializar” (Valle, 2009).
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Moreira Neto (2007:172) apresenta o inovador conceito de controle
prospectivo, que mais se coaduna com a proposta de nosso trabalho, uma
vez que nos dispomos a conectar politicas publicas, planejamento e futu-
ro. Escreve ele:

Patenteou-se desse modo a geragdo pds-moderna, que s6 seréd possivel re-
cobrar a seguranga se o futuro for objeto de criterioso planejamente demo-
crdtico e um cendrio de formulacde igualmente aberta de politicas piiblicas
¢, desse modo, tratados ambos por institutos juridicos que privilegiem a
prospecgio e o controle social, para se dispor também na atividade ad-
ministrativa piblica do que J. Chevalier batizou adequadamente de um
“equivalente funcional do mercado”, justamente pela possibilidade de per-
mitir que se ponha em marcha um instrumento civico autorregulatério
dessas relagoes altamente instiveis.

Cabe lembrar que um dos primeiros reconhecimentos da necessidade de
controle prospectivo no campo do direito proveio da criativa Corte Consti-
tucional alemd, a partir da admissdo da audiéncia de conselheiros técnicos
e cientificos aportados pela figura do amicus curiae, para tanto especial-
mente convocados ou admitidos, com vistas a evitar possiveis riscos que
poderiam advir de decisdes que, embora juridicamente corretas, pudessem
ser prospectivamente danosas e até mesmo catastroficas para a sociedade

[grifos no original].

Ainda no capitulo do controle das politicas publicas, Odete Medauar
(2012:175 e segs.), em sua obra Controle da administragdo piblica, discor-
re longamente e com propriedade sobre o assunto, trazendo luzes desde a
visdo geral a especificidade do procedimento.

O controle pode ser estudado a partir das modalidades elencadas no

quadro 13.
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Modalidades de controle das politicas publicas

Administrativo

0 poder de fiscalizacao e correcao que a administracao

publica exerce sobre sua propria atuacao. O poder de
autotutela permite & administracao publica rever os proprios
atos quando ilegais, inoportunos ou inconvenientes.

0 Poder Legislativo lem acao limitada sobre a
administracao ptiblica, conforme preceitos constitucionais.
Seu controle estd basicamente restrito ao controle politico
e ao controle financeiro. Utiliza-se, principalmente,

das comissoes parlamentares de inquérito para apurar
irregularidades.

islativ : : o <
Quanto ao Lo 0 Tribunal de Contas (TC) & um drgao auxiliar e
orgao que independente do Poder Legislativo que fiscaliza a
0 exerce reqularidade das contas de todos os que administram bens,
valores e dinheiros publicos, bem como o fiel cumprimento
do orcamento publico. Nenhum ato do TC tem poder de
julgar, mas de indicar erros na esfera técnico-administrativa.
0 controle da administracao publica pelo Poder Judiciario
esld circunscrito a legalidade dos atos da administracao, a
moralidade e aos motivos — ou falla deles — que envolvem
Judicidrio suas decisoes. Nao julgamento do mérito administrativo
(oportunidade e conveniéncia da decisao). Mais
recentemente, vem atuando na judicializacao das politicas
publicas,
Prévio Quando o ato administrativo precisa ser previamente
autorizado por outro poder.
Quando o controle acompanha a atividade administrativa.
Quanto ao | Concomitante Como exemplo, temos o controle do orcamento pablico ao
momento longo do ano e a prestacdo de servicos por terceiros.
€m que — Quando o controle acontece posteriormente ao ato com o
ocorre objetivo de confirma-lo, desfazé-lo ou corrigi-lo.
Quando o controle avanca no cenario futuro visando evitar
Prospectivo riscos de uma decisao que possa ser prospectivamente
danosa a sociedade.
Controle £ a forma de controle realizada por um poder sobre o outro ou pela
externo administracao direta sobre a indireta. A acao dos tribunais de contas é um
exemplo
Controle t a forma de controle realizada pela administracao sobre seus proprios atos, daf
interno sua denominacao. A Controladoria Interna é um exemplo.
Controle £ o controle feito pelos cidadaos ou pelos administrados na garantia de seus
popular direitos e no exercicio de seus deveres. Pode ser realizado por um sé cidadado

ou por instituicdes representativas nas garantias de direitos individuais, coletivos

ou difusos.
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CONSIDERACOES SOBRE A PARTICIPACAO DO CIDADAD

Por que vocé néo se cala?

JuaN CARLOS, REI DA ESPANHA

a Hugo Chavez, entdo presidente da Venezuela,
durante a 178 Conferéncia Iberoamericana,
realizada no Chile, em 2007.

A CRFB/1988 criou uma série de canais de participagéo dos cidadaos nas
decisdes do poder. Moreira Neto (1992) apresenta exaustivo estudo sobre
a participagdo politica nos mais variados campos, incluindo aqueles insti-
tutos que nio foram recepcionados pela Constituigdo brasileira, mas que
existem em nagdes democraticas mais amadurecidas.

De um modo geral, a sociedade brasileira vem se organizando de for-
ma a buscar direitos e a exigir a prestagio de servigos tidos como essen-
ciais. Tal organizagio vem se dando tanto no nivel individual — o préprio
cidadio age e reage na busca de seu direito — quanto no nivel coletivo,
quando um grupo de individuos se retine de forma organizada para ga-
rantir um conjunto de direitos. Esses grupos se manifestam por meio do
terceiro setor, das organizagfes ndo governamentais, das associagdes de
moradores e de classes, das associagdes de pais e mestres das escolas da
rede publica etc.

Por outro lado, a organiza¢ao do Estade, quer pela motivagdo do Exe-
cutivo, quer pela iniciativa do Legislativo, vem contemplando a partici-
pacdo do cidaddo em varias esferas de governo e em iniimeros setores da
acdo governamental. Essa parceria é percebida principalmente na figura
dos conselhos de participa¢do. Hoje, podemos enumerar alguns sem que
sejam necessarios maiores esfor¢os de meméria: os conselhos de saide, de
acompanhamento do Fundef e da merenda escolar, de assisténcia social,
de contribuintes, de seguranga, conselhos tutelares, conselho dos porta-
dores de necessidades especiais, entre outros, sem esquecer do recentissi-
mo Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social, ligado diretamen-
te ao presidente da Republica.
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Alguns conselhos possuem poder deliberativo; outros apenas fungéo
consultiva, mas grande parte estd dotada da funcao fiscalizadora, que
deve atentar para os objetivos de cada drea de governo e para os resul-
tados obtidos, considerando os meios utilizados e os recursos despen-
didos.

Como podem pensar alguns, esse ndo é um movimento eminentemente
brasileiro, muito menos criado pelo Brasil. H4, na verdade, um grande e
antigo movimento internacional, que vem tomando corpo, que pretende
consolidar a relagdo entre cidadio e governo, buscando criar canais de in-
formacdo, consulta e participagdo mais ativos e efetivos, de forma que o ci-
dadio possa interagir com o governo nas formula¢des de politicas pablicas.

Hoje, é possivel identificar alguns importantes canais de exercicio de-
mocratico no Brasil. Podemos enumerar a democracia representativa, a
democracia participativa, a democracia direta e a democracia consocia-
tiva, a saber:

+ ademocracia representativa, que resulta na eleicao de representan-
tes do povo para os poderes Legislativo e Executivo, nos trés niveis
de governo (federal, estadual e municipal). Isso quer significar que
o povo tem participagao direta na qualidade de seus representan-
tes, sendo certo que a qualidade dos governantes espelha o pensa-
mento ¢ a pratica dos eleitores, visto que nenhum deles chegou ao
poder por concurso ou por sorteio;

« a democracia participativa faculta a participa¢io mais efetiva de
cidaddos em espagos de decisio e/ou de acompanhamento. Os
exemplos sdo os conselhos de acompanhamento de agdes de go-
verno ou conselhos temdticos. Nio passa despercebido que um dos
grandes entraves na consolidagio da boa representacao é o fato de
que os que buscam representar se utilizam desse instituto como
trampolim para projetos politicos pessoais, tais como chegar a ve-
reador, chegar a deputado, chegar a prefeito etc.;

s ademocracia direta se dd pela participagio efetiva do cidadio vi-
sando a decisao. Sdo exemplos de participagéo direta o plebiscito e
o referendo. Ndo devemos confundir os institutos da democracia
direta com as ferramentas de politica populista, como foi o caso da
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denominada “democracia plebiscitaria’?* que mais se assemelha a
populismo oportunista, quando um governante, com alto indice
de aceitagao, propde consulta a populagio sobre temas de interes-
se, como a possibilidade de reeleicdo sem limites. Também temos
de observar com critério a diferenca entre a democracia direta le-
gitima e as a¢des populistas de consulta a populagdo por meio de
expedientes que possuem “endereco certo” e resultado previsivel,
como as conferéncias tematicas, organizadas a partir de fragdes de-
finidas de segmentos sociais organizados, que mais representam as
opinides desses segmentos do que as necessidades verdadeiras da
sociedade como um todo. A democracia direta ndo pode substituir
o Legislativo, ndo pode ser um processo que se assemelha a “demo-
cratismos encomendados” e precisa ter seu cardter deliberativo de-
finido antes, a fim de que o governante venha a aproveitar apenas
o que lhe € conveniente;*

+ a democracia consociativa, que ndo deixa de ser uma derivada da
democracia participativa, se caracteriza pela busca de consensos
para o convivio entre os diferentes atores e interesses que com-
poem a sociedade (Toba, 2004). As conferéncias nacionais, os
planos diretores, os documentos de impacto de vizinhanga ¢ de
impacto ambiental sio exemplos desse novo instituto. Aqui, ganha
aquele que demonstrar mais organizagdo e capacidade de articu-
lagdo. A chamada construgio de consenso é uma tecnologia social

¥ Ver interessante comentario de Merval Pereira em O Globo, 6 nov. 2007, p. 4, sobre
a exposi¢io do embaixador Samuel Pinheiro Guimaries na Conferéncia da Latinidade,
ocorrida em Lima, Peru, em novembre de 2007,

¥ “Estado de S. Paulo: Temporio vai ignorar resolugio antiaborto. Conferéncia Nacio-
nal de Saide vetou discussdo; ‘Instancia nio é deliberativa, rebate ministro. A resolu-
¢ao da Conferéncia Nacional de Satide proibinde a discussio sobre aborto no Pais serd
desconsiderada pelo Ministérie da Satde. ‘A conferéncia ndo € deliberativa, observou o
ministro da Sadde, José Gomes Tempordo. O presidente do Conselho Nacional de Satide,
Francisco Batista [anior, também atribui o resultade a um clima de ‘ja ganhou’ vivido
pelo ministério. ‘Faltou humildade, sentenciou. ‘Faltou disposigiio para o debate, O mi-
nistérie trouxe a proposta pronta, afirmou Junior. Ele admite que o governo nio é obri-
gado a respeitar a decisio da conferéncia. ‘Mas nio ha davida de que essa atitude terd um
peso politico importante. Ele sabe 0 quanto é importante respeitar decisdes de movimen-
tos pepulares, observou” (Ex-blog do Cesar Maia, 23 nov. 2007).
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que tende a ocupar importantes espacos nas relagdes sociais con-
temporaneas.

E certo que alguns problemas podem ser elencados nesse processo de

rela¢ao entre cidadao e governo:

ndo se pode exigir qualidade na relagdo se essa atividade inter-rela-
cional é nova. Se ndo ha experiéncia anterior ou tradi¢do acumula-
da, é de se esperar que erros sejam cometidos ao longo do processo
de aprendizado por ambos os lados;

é de se esperar que a tradi¢do egocéntrica da politica brasileira
leve o cidadio a imaginar que esse canal de relagdo pode servir de
trampolim para conquistas pessoais outras. Os membros de con-
selhos podem se utilizar desses espagos visando a conquistas elei-
torais posteriores;

o cidadao pode utilizar-se da fungéo para ganhos pessoais de diversa
ordem, o que nao invalida o processo; apenas informa que se deve
atentar para a qualidade do representante social nesses espagos;
informagao, consulta e participacdo popular exigem recursos fi-
nanceiros, tempo de discussdo e maturagao e experiéncia para li-
dar com conflitos e divergéncia. O governo néo pode desconhecer
essas necessidades quando elas aparecerem ao longo do processo
de relagdo. Ao contrario, deve ver nesses “obsticulos” investimen-
tos a serem feitos para que ganhem todos: sociedade e governo;
ndo se espere que o fortalecimento da relacio entre cidadio e go-
verno venha substituir o governo naquilo para o qual ele foi eleito.
O governo deve realizar aquilo que esperam dele: dirigir os desti-
nos do povo que o elegeu. O que se discute aqui, entretanto, “nio
é se o governo deve liderar, mas como liderar” (OCDE, 2002:27)
e como deve buscar a parceria da sociedade organizada para for-
mular melhor as politicas publicas e implementa-las com maior
eficiéncia, eficdcia e efetividade.

Foi considerando que a “pressio sobre os governos, no sentido de for-

talecer suas relagdes com os cidadios, é uma tendéncia internacional e
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merece especial destaque no Brasil” (OCDE, 2002) que o governo bra-
sileiro traduziu e langou a publicacio intitulada Cidaddo como parceiro:
manual da OCDE sobre informagao, consulta e participagao na formula-
¢do de politicas publicas, em 2002. Nessa publicagdo estdo contemplados
os principais pontos para que cidadao e governos encontrem alternativas
para trabalharem juntos visando a uma preocupagdo comum: a politica
publica.

O manual ¢ de facil linguagem e traz uma série de exemplos concretos
sobre o processo de participagao. Essa nova drea de preocupacao ja possui
uma série de publica¢des e de documentos que demonstram como o tema
vem sendo discutido em outras partes do mundo e em varios setores pii-
blicos. Documentos e maiores informagdes podem ser obtidos no site da
OCDE (<www.oecd.org>).

Leia mais:
A defesa que assusta

[...] O susto aumenta quando [Lula] declara nao ver diferenca entre o projeto chavista de se
perpetuar no poder e os governantes europeus que chegaram a ficar uma década ou mais
no poder, uma vez que ndo se pode acreditar que é a desinformacao que o faz equiparar as
trevas a luz — “ndo tem nada de distinto”, fulminou —, e que ele pense efelivamente que a
perpetuacao de Chavez no governo venezuelano e tao legitima como as sucessivas reeleices
de Margareth Thatcher, na Gra-Bretanha; Helmut Kohl, na Alemanha; Felipe Gonzalez, na Es-
panha; e Francois Mitterrand, na Franca, a quem citou. Nao € crivel que Lula tenha feito essa
comparacao com o Unico objetivo de defender a fidelidade & democracia do coronel golpista.

Os jornalistas que o entrevistavam objetaram que, exceto Mitterrand, os demais se elege-
ram e se reelegeram no marco do parlamentarismo, que também preve a queda dos governos
de turno a qualquer momento, se o Legislativo negar aos seus dirigentes o voto de confianga. A
objecao — a qual Lula retrucou que “o que importa nao € o regime, é o exercicio do poder” —é
procedente, mas a questao essencial € outra. Todos os nomes mencionados foram invariavel-
mente escolhidos em pleitos livres, limpos e competitivos, isto €, cujos resultados poderiam
ter sido aqueles ou outros, e, no exercicio do poder, preservaram a democracia. Afirmar que o
mesmo se aplica ao chavismo, nao podendo, como dissemnos, ser rematada ignarancia, sé pode
ser demonstracao acabada da intencéo de sequir o exemple de Chavez pelo menos no que diz
respeifo a “prorrogacao” da sua permanéncia no poder. Reconhecemos que Lula é inteligente
demais para aspirar a poderes ditatoriais.

Mas ele ndo facilita a vida de quem prefere acreditar nas suas juras de que nao pensa
em 3¢ mandato. Sao dele estas palavras: “Eu acho que na democracia é assim: a gente sub-
mete aquilo que a gente acredita ao povo e o povo decide e a gente acata o resultado”. Isso
& apenas plebiscitismo, a relacao direta do lider com a massa, que atropela 0 que a ordem
democrdlica tem de essencial — a representacao parlamentar pluripartidaria.

Fanle: Editorial. O Estado de 5. Paulo, 16 nov, 2007
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CONSIDERACOES SOBRE A CORRUPCAOQ

Se ganharmos a eleigdo, parte da corrupgdo
neste pais desaparece no primeiro semestre.

LuLa, CANDIDATO
Vitdria, ES, 12 jul. 2002.

Infelizmente, a midia vem apresentando um sem-namero de casos de cor-
rup¢ao em nosso pais, em todas as insténcias e envolvendo pessoas de
todas as classes sociais. Esse assunto é, portanto, merecedor de nossa aten-
¢a0, devendo sofrer reflexdes pela 6tica da ética e das possibilidades que
se apresentam para reversdo desse estado de coisa, na tentativa de evitar
que se alastre, atingindo todos os que dependemos da agéo orientada do
governo para o atendimento de nossas verdadeiras necessidades. Sejam
quais forem os instrumentos buscados para a melhoria desse estado de
coisa que se alastra e contamina a sociedade contemporinea, é certo que
néo se pode mais navegar nos mares poéticos da ingenuidade, como o
entdo candidato Lula, num misto de ingenuidade e autossuficiéncia, no
dia 12 de julho de 2002, em Vitdria: “Se ganharmos a eleicdo, parte da
corrupgao neste pais desaparece no primeiro semestre”

E possivel buscar duas defini¢des para a corrupgio, além daquela
apontada pela ordem juridica, que ndo serd tema deste estudo. A pri-
meira, em sentido estrito, estd posta no campo da filosofia politica, em
que se estuda o conceito e a estruturagdo da corrupgao, e a segunda, de
carater mais amplo, esta no entendimento do dia a dia, no senso comum
mesmo.

CORRUPCAQ NO SENTIDQ ESTRITO

Pode ser definida, conforme Pasquino (1997:291), como o “fendmeno
pelo qual uma pessoa é levada a agir de modo diverso dos padrédes nor-
mativos do sistema, favorecendo interesses particulares em troco de re-

compensa’.
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Importa ressaltar que os estudos apontam, geralmente, a corrup¢ao
no campo da coisa publica, onde o agente publico exerce poder de fa-
zer ou de nao fazer o que estd apontado como regra mediante uma re-
compensa, 0 que ndo nos impede de extrair a esséncia do conceito para
aplicé-la ao conjunto da sociedade. Aprofundando as discussdes sobre a
visao estrita, 0 mesmo autor aponta trés maneiras comuns de se execu-
tar a corrupgao:

« 0 uso da recompensa escondida. Note-se o detalhe de a recompensa

ser escondida, o que ja denota algo que néo pode ser apresentado
a seu superior, a seus colegas de trabalho, as partes envolvidas no
processo “alternativo” pelo qual o funciondrio estd recebendo a re-
compensa a fim de facilitar algum tipo de procedimento em favor
de um interesse especifico;

+ 0 nepotismo, que é o emprego de parentes despreparados para o
cargo ou funcéo para a qual foram designados por aquele que de-
tém algum tipo de poder capaz de nomeda-los. Mais uma vez, esse
conceito de corrupgio afasta esta possibilidade do setor privado,
uma vez que o dono ou sdcio pode nomear e empregar quem bem
deseje para uma fungéo, arcando financeiramente com as conse-
quéncias da incompeténcia, irresponsabilidade ou improbidade de
seu parente indicado, 0 que ja ndo ocorre no nepotismo na coisa
publica, pois que ¢ a sociedade quem paga a conta da nomeagido
que ndo pode ou nio consegue fiscalizar;

« peculato, que ¢ entendido como o uso ou apropriagio e mesmo
destinac¢do de verbas que se originam de cofres publicos.

Dessa rapida viagem pelo mundo da filosofia politica, resultam algu-
mas conclusdes rapidas: a corrupgdo € um instrumento préprio da elite ou
do grupo detentor de algum tipo de poder, nao sendo facilmente acessivel
as camadas populares da populacio; a corrupgio é conceitualmente pro-
pria da coisa publica (lesando a sociedade), criada para servir ao grande
grupo e que sofre de algum tipo de afunilamento prejudicial aos interesses
de alguém, nio ocorrendo na coisa privada, pois que o funciondrio estd
sob a responsabilidade e fiscalizagdo daquele que o mantém e que ganha
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com seu servigo; a corrupgio é um vicio proprio da democracia,” onde
existe o “governo do povo’, visto que no absolutismo o “rei” é quem ganha
sempre e 0s que exercem algum tipo de fungio séo prepostos do “rei” e
lesam o rei.

Raymundo Faoro, em sua obra Os donos do poder, examinando certas
fases decisivas de nossa histdria e relacionando-as com priticas portugue-
sas, demonstra como o pais foi governado por uma colénia de burocratas,
que seria o grande arbitro, o regulador da sociedade e da economia, de
onde surgem praticas mantidas até os dias de hoje. A tal pratica ele cha-
mou de estamento burocritico. Diz:

Para gerir o Real Erario nas capitanias do Brasil, arrecadar tributos e
efetuar despesas, ha uma série de 6rgios paralelos com fungdes mais ou
menos especializadas. Eles ndo se subordinam uns aos outros, nem ao
Governador, no sentido em que entendemos a hierarquia administrativa
[Faoro, 1996:188].

E para entender melhor a consequéncia dessa camisa de for¢a criada
pela burocracia que passou de meio a fim, eis o que diz sobre a formagéo
do patronato brasileiro:

A nossa aristocracia é burocratica: nio que se componha somente de fun-
cionarios publicos; mas essa classe forma sua base, a qual adere, por alian-
¢a ou dependéncia, toda camada superior da sociedade brasileira [Faoro,
1996:389).

Como bem lembra Faoro (1996:391), recordando José de Alencar, “no
Brasil a burocracia néo é ainda o povo brasileiro”, mas o aparelhamento e
o instrumento pelos quais o patronato — a aristocracia, qualquer que seja
ela — se expande e se sustenta, fazendo-se predileta em detrimento dos
desvalidos. A corrup¢ao se acentua com a existéncia de sistema represen-
tativo imperfeito, em processos de decisao discriminatérios e em procedi-

#*  Lhilizado o conceito de democracia extraido de Quthwaite e Bottomore (1996).

148



AVALIACAD, ANALISE E CONTROLE DAS POLITICAS PUBLICAS

mentos administrativos viciados e pouco transparentes. Isso, com certeza,
deixa de restringir-se ao bindmio legalidade/ilegalidade para avancar no
perigoso campo do desgaste do sistema instituido, porque atinge frontal-
mente sua legitimidade.

Eis ai a possivel origem da maquina complicada e complicadora que
da espago para o surgimento do processo de corrupgdo, mesmo que no
sentido estrito, deixando claras a existéncia e a manutenc¢ao de uma aris-
tocracia, com seus valores subjacentes, em pleno estado democratico, Estd
posta a énfase no egoismo, na egolatria e no egocentrismo.

Sobre a corrupgio na coisa publica, temos movimentos populares inte-
ressantes que vém aprimorando os canais de vigilancia, controle e acompa-
nhamento das agdes ¢ decisdes piblicas, chegando, as vezes, até i cassagio de
mandato de politicos, como no caso de Ribeirdo Bonito, retratado pela ONG
Amarribo, que, ao desenvolver um processo de acompanhamento dos atos
do prefeito municipal, identificou uma série de agdes fraudulentas que resul-
taram na rendncia do prefeito antes do processo de cassagao. Essa experién-
cia esta bem retratada na obra de Trevisan e colaboradores (2003). Outros
exemplos contemporaneos importantes sio apresentados por Maluf (2001).

Recentemente, a opinido piblica foi sacudida por escandalos como o
“petrdleo’, fruto de um instituto ainda novo, mas que precisa tornar-se
rotineiro na investiga¢io policial e nos processos judiciais: a delagdo pre-
miada, em que, numa visdo grosseira, entrega-se a sardinha para pescar
os tubardes. Rica a contribuigio de Sérgio Moro (2004), juiz responsavel
pelo processo, em trabalho publicado em 2004, no qual analisa agio simi-
lar na Italia.

Por outro lado, existe a esperanga de que as consequéncias judiciais
(nos campos penal e civel), bem como a responsabilizacdo administrativa
dos gestores publicos em todos os campos e, antes e acima de tudo, as pe-
sadas indenizagdes e sangbes comerciais sofridas pelas empresas privadas
participantes dos esquemas dificultem sua ampliagdo. Quem sabe, mesmo
que ndo seja pela ética ou pela moralidade, os esquemas diminuam por
receio de perdas dos “ricos dinheirinhos” e da “perda de liberdade”

Nesse rastro de movimento anticorrupgdo, resta-nos esperar que as
institui¢des puiblicas e privadas passem a considerar as praticas de contro-
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le interno (compliance” em todos os seus niveis e possibilidades) algo ab-
solutamente necessdrio, nao como fachada ou caixinha no organograma,
mas como ac¢oes que se antecipam e evitam, de forma proativa, que atos
funestos se materjalizem.

CORRUPCAQ NO SENTIDO AMPLO

Nesse sentido, corrup¢ao pode ser entendida como: corromper, tornar
podre, estragar, decompor, perverter, depravar, subornar, adulterar e vi-
ciar, entre outros termos de menor significado.

Aqui, diferentemente da situacio anterior, o conceito é amplo e supera
arecompensa que “engorda a conta bancaria”. Esse conceito é muito mais
amplo e toca o fazer e o nao fazer no campo difuso das emogdes e dos
compromissos de valores e opg¢bes de vida e de cidadania. Nao precisa ser
algo concreto, mas pode estar no dmbito da semeadura do que ndo seja
correto, do desvio do caminho ideal etc. Pede, para que tal acontega, um
corruptor e um corrompido, cujas relagdes e vinculos variam ao infinito.
Os exemplos podem e devem ser extraidos do cotidiano, uma vez que nio
héa quem nao tenha uma histéria conhecida sobre o assunto.

Percebe-se que, nesse aspecto, a andlise transcende o bindmio estreito
e temporal da legalidade/ilegalidade para alcangar uma dimensdo muito
mais ampla, dada pelo binémio moralidade/imoralidade. A moralidade
que se apresenta aqui ndo ¢ aquela moralidade determinada por uma clas-
se de pessoas em posigio de destaque, que diz o que é ¢ 0 que ndo é moral
para uma determinada comunidade, mas a moralidade que se funda na
consciéncia e da suporte aos principios da cidadania.

Pelo que foi apresentado, a corrupcao estd diretamente ligada ao des-
vio do dever, & busca do atalho do caminho reto que a consciéncia e a
cidadania nos apontam. Toda vez que nos afastamos do dever, estamos
nos corrompendo, podendo vir a corromper outros.

7

Ver, por exemplo, Souza (2014).
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Esta preocupagdo vai conquistando as comunidades mais maduras

e comprometidas com o destino da sociedade a que pertencem, favore-

cendo o surgimento de institui¢des sociais que monitoram o exercicio

do poder e seu desvio — a corrupgio. Entre elas, esta a Transparéncia

Brasil, que divulga trabalhos da transparéncia internacional. Veja o que

informa a Transparéncia Brasil®® sobre os indices de percepgio da cor-

rupgao:;

b

De acordo com a opinido de observadores internacionais, refletida no In-
dice de Percep¢des de Corrupg¢io divulgado em 20/10 pela Transparency
International, o grau de corrupgao atribuido as relagdes entre o Estado ¢
a sociedade no Brasil ndo se alterou em relagio aos seis anos anteriores.
O indice {que em 2004 inclui 146 paises) classifica opinides sobre o grau
de corrupg¢do nos paises numa escala de 0 a 10, em que 10 corresponde ao
menor grau de corrupgio percebido ¢ 0 ao maior grau.

O Brasil recebeu em 2004 a pontuagio de 3,9, repetindo assim o desempe-
nho do ano passado (este havia sido 4,0 em 2002 e 2001, 3,9 em 2000, 4,1
em 1999 e 4,0 em 1998). Isso indica que o pais ndo tem piorado ao longo
do tempo na percep¢io internacional sobre o grau de corrup¢io vigente
— mas, também, assinala que ndo tem melhorado.”

O grau de corrupgao relativamente elevado com que o Brasil é percebi-
do internacionalmente é compativel com a avaliagio da opinido piblica
brasileira. Pesquisa com representatividade nacional feita em 2001 pelo
Ibope para a Transparéncia Brasil e o Instituto Paulo Montenegro reveloun
que 51% das pessoas acreditavam que a corrupgio no plano federal havia
aumentado muito ou simplesmente aumentado nos dois anos anteriores,
enquanto apenas 7% acreditavam que ela havia diminuido (bastante ou
pouco) e 34% que ndo se alterara.

Visite <www.transparencia.org.br> e conhega outros textos, tais como: “Caminhos

da transparéncia. um retrato das instituicdes brasileiras”

b

Cf.: «<www.transparencia.org.br/index.html>. Acesso em: 22 out. 2004.
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QUADRO 14
Evolucao do indice de percepcao da corrupcao

Pais 2000 2001 2002 2006
Finlandia - - - 9.6
Islandia = = — 9,6
Nova Zelandia — — — 9.6
Chile 7.4 7,5 75 73
Uruguai " == | 5.1 | 51 | 6,4
Cosla Rica 54 4,5 45 4,1
El Salvador 4,1 3,6 3,4 4,0
Colombia 3,2 3,8 3,6 39
Jamaica — = 4,0 3,7
Peru 44 41 4,0 33
Mexico 33 37 3,6 3,3
Brasil | 39 . 4,0 | 4,0 | 3,3
Trinidad & Tobago — 53 4,9 3,2
Panamd = 37 3,0 31
Argentina 3,5 3,5 2,8 29
Rep. Dominicana = 3.1 3,5 28
Bolivia 2T 2,0 2,2 2,7
Paraquai — - 1,7 2,6
Nicaragua = 2,4 | 25 | 2,6
Guatemala — 2,9 2,5 2,6
Honduras == 2,7 2,7 25
Venezuela 27 2,8 2,5 2.3
Equador 2,6 23 2,2 23
Haiti = _ — | 2,2 18

Fonte: Transparéncia Brasil.

% Cf.: Indice de percepgio da corrupgio 2006. Disponivel em: <www.transparencia.org.
br/index.html>. Acesso em: out. 2007.
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Fica claro que a corrupgao precisa ser enfrentada e, para tal, contamos
com a ferramenta da informagao, com a metodologia do acompanhamento
social, por individuos e por instituigoes. S6 um povo educado para o acompa-
nhamento e controle de seus governos pode minimizar os efeitos dessa tradi-
¢ao nefasta que assola o Brasil e que, as vezes, é vista como doenga incurével.

QUADRO 15

Ficha resumo para apresentacao de politicas publicas transparentes

Titulo
Objetivo

Justificativa

Deve ser claro e informar o que pretende.

Aqui estd o objeto ou conteddo e deve deixar claro o que se pretende ao

implementar a politica publica.

Aqui estd o motivo da politica publica. Deve evidenciar o quanto a
politica publica prelendida vai atender as expectativas e/ou direitos da
comunidade,

Resultado Aqui estd a finalidade da politica publica. O que se quer alcancar com a
esperado proposta.
Deve descrever a diferenca entre ter e nao possuir a politica (efeitos e
impactos).
Clientela Quem vai ser beneficiado diretamente pela implementacao da politica?
Publico a ser Quantas pessoas, instituicdes, cidades etc. serdo beneficiadas? Aqui esté o
atingido indicativo para avaliacao da eficacia da proposta.
Como serd Quais 0s meios a serem utilizados para implementacao da politica
implementada | proposta? Aqui estd o indicativo para avaliacao da eficiéncia da proposta.
Custo do Quanto vai custar? Vai ser gasto em qué (grandes categorias)? Esta no
projeto orcamento? Esta na LDO?
Cronograma Data de inicio e data de encerramento (os prazos devem obedecer a um
critério importante; realidade!).
Dificuldades Que problemas podem ser percebidos antecipadamente na implantacao
esperadas e/ou implementacao da politica publica?
Parceiros/ Quais sao os parceiros potenciais? O que fardo? Quando fardo? Quais os

antagonistas

instrumentos de oficializacao da parceria?

Quais sdo os antagonistas ao projeto? Quais suas caracteristicas e que
forcas os parceiros/antagonistas possuem? Que forcas eles podem
aglutinar?

Avaliacao de
processo

Avaliacao final

Como vamos avaliar a implantacao e implementacao da politica pablica de

forma a fazer correcoes de rumo em caso de desvig?

Que indicadores objetivos serdo usados para avaliar o quanto foi alcancado?

Anexo

Estudo técnico com diagndstico do problema e estudo de impacto da
proposta com alternativas disponiveis para decisao superior.
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O PLANEJAMENTO

Nao hd solucdo técnica para problemas politicos. Ndo hi
solugdo politica para problemas técnicos.

JULIANO BASTIDE

DEFININDO O PLANEJAMENTO

Como tem sido nossa pratica, vamos iniciar o item buscando definir, concei-
tuar, esclarecer o que se entende sobre aquilo que nos propomos a estudar.
Como planejamento, Houaiss e Villar (2001:2232) entendem o

servico de preparacio de um trabalho, de uma tarefa, com o estabeleci-
mento de métodos convenientes. Determina¢io de um conjunto de pro-

cedimentos, de agdes [...], visando a realizagdo de determinado projeto.

Para a Algarte (Algarte e Gracindo: 1998:16), em documento da Associa-
¢do Nacional de Politica e Administragao da Educagao (Anpae), planejamento

¢ a pratica que se caracteriza como instrumento de implantagio das po-
liticas estabelecidas. Sd0 0s mecanismos técnico-operacionais no sentido
de transformar diretrizes, objetivos e orienta¢des gerais em planos, ou
programas, ou projetos para orientar, conduzir e avaliar a execugao das
atividades e tarefas operacionais.
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Para Ferge (1996:571), citando Gans:

Planejamento, em seu sentido genérico, ¢ um método de tomada de deci-
sa0 que propde ou identifica metas ¢ fins ¢ determina os meios e progra-
mas que realizam ou pensa que realizam esses fins, o que ocorre mediante
a aplicacio de técnicas analiticas para descobrir a adequagao entre fins e
0s meios alternativos.

Para José Afonso da Silva (1996:739), “planejamento é um processo
técnico instrumentado para transformar a realidade existente no sentido
de objetivos previamente estabelecidos”

Para Bucci (1997:96), lembrando Celso Furtado, o planejamento ¢

fun¢io eminentemente técnica, voltada a realizagio de valores sociais:
“técnica social de importincia muito maior, a qual permitiria elevar o ni-
vel de racionalidade das decisbes que comandam complexos processos
sociais, evitando-se que surjam processos cumulativos e nao reversiveis
em diregdes indesejaveis™

A partir dos conceitos apontados, podemos dizer que planejamento
¢ uma técnica social que consiste em ordenar, de forma racional, agées,
métodos e técnicas convenientes e adequadas que permitam alcangar os
objetivos propostos pelas politicas publicas, nas melhores condi¢ées pos-
siveis de tempo, custo e qualidade.

O planejamento, no cendrio pblico brasileiro, nido é uma técnica social
de ordenagio opcional. Ele é determinado pelo art. 174 da CRFB/1988,
cujo texto &

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica,
o Estado exercerd, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo
e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.

§1° A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desen-
volvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizard os
planos nacional e regionais de desenvolvimento [grifos nossos].
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Percebe-se, pelo texto constitucional, que o planejamento (a) sera de-
terminante para o setor publico e (b) se concretizard por meio de progra-
ma e/ou planos nacionais, regionais e/ou setoriais.

Quanto ao primeiro aspecto — ser determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado — devemos lembrar que esse tipo de indi-
cagao constitucional, inspirada na Constituigio espanhola (art. 131), ape-
sar de inovador, ja ocorria na esfera do planejamento econdémico desde
os aureos tempos da edi¢do dos planos nacionais de desenvolvimento, os
PNDs. H4, em torno desse tema, grande discussdo, uma vez que existern
aqueles que defendem que a sociedade democritica ndo pode estar tutela-
da por planos governamentais que impecam o pleno uso da liberdade. O
aprofundamento dessa discussio foge ao escopo deste trabalho.

Sobre esse primeiro aspecto, podemos dizer que é consenso que a téc-
nica de planejamento surgiu e se desenvolveu nos estados socialistas, con-
siderando os interesses estratégicos do Estado, mesmo em detrimento de
interesses primdrios ou coletivos (Bastos, 1994:379; Silva, 1996:740; Morei-
ra Neto, 2001b:516; Bucci, 2002:260). Mindlin (2001:9) chega a comentar:

O planejamento como instrumento de politica econdmica é relativamente
recente, mesmo em paises socialistas. Assim, a Unide Soviética adotou o
primeiro plano quinquenal em 1929, e era, antes da guerra, o tinico pais
que usava o planejamento de maneira sistematica. Mesmo a discussio so-
bre a possibilidade tedrica do planejamento data da década de vinte.

E interessante lembrar o contetido desse debate, pois mostra por que se
julgava desnecessario o planejamento num pais socialista. Tratava-se de
saber se num pais com decisdes econdmicas centralizadas, mas em que os
individuos tivessem livre escolha de consumo e ocupagio, seria possivel
alocar os recursos com a maxima eficiéncia.

Podemos relacionar planejamento e politicas piblicas a partir da visao
de Oliveira (2006:275-276):

Uma primeira escola vé o processo de planejamento de politicas piiblicas

associado a atividades de elaborar-se planos, com isso envolvendo tomada
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de decisbes politicas, reunides de discussdo, mapas detalhados, modelos
matematicos e cendrios, cria¢io de legislagdo e distribui¢do de responsa-
bilidades, e ao final se gera um plano. Uma vez que terminem essas etapas,
assume-se que automaticamente as a¢des planejadas serdo implementa-
das ¢ atingirdo os resultados esperados, se o plano foi bem-feito ¢ tiver o
or¢amento aprovado. Assim a avaliagio de um processo de planejamento
é vista primordialmente sob a dtica de confeccionar planos. Caso o pla-
no desenhado inicialmente seja bom, o resultado ao final sera bom. Se o
plano é ruim, o resultado é ruim. O que necessitam as politicas ptiblicas é
de bons “planejadores” com mentes privilegiadas e “visido de futuro” para
se anteceder ao que vem no futuro e fazer planos corretos que levem aos
resultados calculados. Os projetos de irrigacio na regido de Juazeiro (BA)
e Petrolina (PE) sio citados como um exemplo de plano bem-sucedido
com o carater descrito acima.

Uma outra visio de planejamento reconhece o papel da implementagio,
mas ainda enfatiza a elaboragio de planos como chave primordial para o
sucesso de politicas publicas. Nela, como na visao anterior, existem bons e
maus planos. Porém, segundo essa visio, muitos dos bons planos falham
porque houve problemas técnicos na implementacéo, foram sabotados ou
nédo foram implementados exatamente de acordo com o que foi indicado
no plano. Exemplos deste tipo de visao de planejamento incluem alguns
planos elaborados na época da ditadura militar no Brasil, como a colo-
niza¢do da Amazdénia com a construgao de estradas (Transamazdnica) e
assentamentos (Polonoroeste).

Uma versio um pouco mais moderna desta visao de planejamento
tenta adicionar uma componente de implementag¢io no plano. Com isso
priorizam-se alguns mecanismos de gestao da implementagio dos planos
para garantir que aquilo indicado no plano vai ser implementado. Esses
mecanismos incluem monitoramento, auditorias e reunides técnicas de
acompanhamento. Porém, por mais que se fiscalize, os resultados muitas
vezes ainda sdo insatisfatérios porque houve diversos tipos de problemas
institucionais, muito do planejado ndo era executdvel ou as condig¢des ini-
ciais mudaram com o tempo. Temos como exemplo o Projeto de Despo-
luigao da Baia de Guanabara (PDBG) no Rio de Janeiro, onde foram gas-
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tos centenas de milhdes de délares sem conseguir os resultados esperados,
apesar de todas as precaugdes tomadas no acompanhamento técnico da

implementag¢do do projeto.

Ao que parece, o planejamento penetrou a cultura politica do ocidente
no pos-guerra e o fez — e ainda o faz — de forma moderada, uma vez
que visa orientar, estimular ou incentivar os entes privados. No Brasil, o
Estado planejador, com esse espirito, foi contemplado em 1988, com o art.
174 da Constituicao Federal.

O segundo aspecto se refere a operacionaliza¢io do planejamento por
intermédio dos programas e planos. Sobre isso, temos a andlise precisa de
Silva (1996:740):

O processo de planejamento se instrumentaliza mediante a elaboragéo de
plano ou planos. E o processo técnico que se traduz juridicamente em pla-
nos. Isso estd consignado na Constituigio em mais de uma oportunida-
de, ao dizer que o planejamento incorporara e compatibilizard os planos
nacionais e regionais (art. 174, §1°), ao estatuir que ¢ fungao da lei dispor
sobre planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvi-
mento (art. 49, IV) e que estes devam ser elaborados em consonéncia com
o plano plurianual (arts. 49, III, e 165, §49), consubstanciando ai, como
dissemos, os principios do planejamento estrutural.

Vé-se, entdo, a importincia da técnica de planejamento na integra-
¢do dos trés entes federativos (Unido, estados e municipios), na iden-
tificagio de necessidade (tempos, recursos etc.) para contemplar os di-
versos setores (educagio, saiide, habitagao, C & T, coméreio exterior
etc.) de forma a atender ao interesse coletivo com os recursos existentes
e disponiveis.

A partir desse breve histérico, podemos recorrer aos autores dos cam-
pos do direito constitucional (Silva, 1996:740) e do direito administrativo
(Moreira Neto, 2001b:516) e classificar o planejamento como impositivo
(para o setor publico) e indicativo (para o setor privado). Vejamos o que
esclarece o autor quando classifica o planejamento no Brasil:
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Finalmente, como fruto dessas discussdes e, sobretudo, das licdes das ex-
periéncias histdricas concretas, distingniram-se duas nitidas posi¢oes: a
dos que defendiam, notadamente por motivos ideologicos, a necessidade
da imposi¢do de um planejamento estatal sobre toda a vida econdmica ¢
social: os adeptos da denominada planificacdo integral; e a dos que sus-
tentavam a legitimidade de uma férmula mista, reservando-se o de plane-
jamento impositivo apenas para o Estado e adotando-se o planejamento
indicativo para a sociedade: o planejamento democritico.

(-]

No vigente sistema constitucional brasileiro, adotou-se este ultimo mode-
lo, o do planejamento democritico, direcionado para servir de fundamento
racionalizador para o exercicio da fun¢do administrativa de fomento publi-
co (art. 174, CF), de modo que a indicatividade do planejamento estatal
suscite as esperadas respostas de adesdo por parte dos segmentos visados
da sociedade, sem, contudo, obrigatoriedade por parte dos demais, conci-
liando-se, destarte, as vantagens técnicas do planejamento com as liberda-
des democrdticas [grifos no original)].

No Brasil, a técnica de planejamento parece ter sido incentivada como
area de estudo pela agio pessoal e persistente de Severino Sombra (1952),
autor de Técnica de planejamento, cujas estrutura sintética, didatica e cla-
reza permitiram que seja usada neste trabalho como rica base para desdo-
bramento. A escolha pelo trabalho de Severino Sombra, em detrimento
de outros textos contemporaneos, tem dois objetivos explicitos. Primeiro,
reverenciar aquele que foi possivelmente o primeiro a escrever sobre o as-
sunto no dmbito do governo brasileiro e, segundo, informar que nao ha
justificativa para que o planejamento néo tenha sido absorvido como cul-
tura na administragdo publica brasileira, visto que o texto possui mais de
meio século de existéncia. Escreve Sombra (1952:1) na introdugio da obra:

Desde 1942, estudamos e defendemos a ideia do planejamento e sua apli-
cag¢do no Brasil.

Em 1943, credenciados pelo coordenador da Mobilizagdo Econdmica,
entramos em contato, nos Estados Unidos da América, com as princi-
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pais organizagbes, publicas e privadas, dedicadas ao planejamento, ou a
elaboragio de planos para o governo americano, notadamente a National
Planning Association. Recebidos, por toda a parte, com demonstragdes de
elevado espirito de cooperagdo, tivemos oportunidade de assistir a reu-
nides de drgaos planejadores e de recolher abundante documentagao, que
encaminhamos ao Coordenador.

Em dezembro do referido ano, como resultado das nossas observagoes
nos USA, apresentamos ao Senhor Presidente da Republica um projeto
de lei, criando a Comissdo de Planejamento Econdémico-CPE. A CPE foi
organizada pelo Decreto-Lei nt 6.476, de 08 de maio de 1944, sendo o
seu Regimento aprovado pelo Decreto n? 16.683, de 29 de setembro do
mesmo ano.

A CPE reuniu nomes notaveis da vida administrativa e econdémica do
pais, realizando estudos da maior importéncia. Faltou-lhe, porém, a base
técnica prevista no projeto de Lei. Constituiu, no entanto, a primeira ten-
tativa oficial, no Brasil, de um érgao publico, encarregado de planejamen-
to. O novo governo, empossado em 1956, logo extinguiu a Comissdo de
Planejamento Econdémico.

Em setembro de 1948, com o apoio de numeroso grupo de idealistas,
fundamos a Associagdo Brasileira de Planejamento (ABP), destinada a
propagar a ideia em nosso pais, criando a mentalidade do planejamento
¢ estudando a aplicagao da nova técnica aos problemas nacionais. Publi-
camos, entdo em “O JORNAL” do Rio de Janeiro, longa série de artigos
sobre a evolugao histdrica do planejamento, suas caracteristicas técnicas e
a necessidade imperiosa do seu emprego no trato de diferentes questdes.
A convite do Departamento Administrative do Servigo Publico (DASP),
tivemos ocasiao de dar um curso, em 1949, sobre a técnica de planejamen-
to no servigo social.

Ao I Congresso Brasileiro de Municipios, reunido em 1950, apresentou a
ABP uma série de monografias, entre as quais TECNICA DE PLANEJA-
MENTO. A Revista “do Servigo Publico” do DASP divulgou o trabalho
em sua edigdo de julho de 1950 ¢ no ano seguinte, em separata, na série
de Publica¢des Avulsas (n® 372). Agora, aparece ele em edigdo definitiva,
acrescido de uma bibliografia e da presente Introdugio.
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Depois do esforgo de Severino Sombra, datado de 1943, os gran-
des marcos do planejamento no setor publico brasileiro seriam a Lei n®
4.320/1964, que estima receita, fixa despesa e regra a elaboragéo dos or-
¢amentos publicos, e o Decreto-Lei n® 200/1967, que estrutura a adminis-
tragdo publica.

Na atualidade, encontramos um nimero bastante significativo de
obras que tratam do planejamento a partir de visdes distintas e com fun-
damentos dos mais diversos. Santos (2006), por exemplo, quando trata
de gestio publica, elenca quatro tipos de planejamento governamental: o
tradicional, o estratégico, o estratégico situacional ¢ o participativo.

Nota-se que planejar é uma tarefa complexa, com variaveis de todos
o0s matizes e com pouca experiéncia acumulada para os decisores (po-
liticos), equipes técnicas (planejadores) e sociedade (cidaddos e setores
produtivos). H4 muito por aprender nessa area até o pleno dominio dessa
importante técnica social que é o planejamento, e muito a ser superado na
tradigao brasileira que indica a pratica como a escola do lider, menospre-
zando a formagao técnica e profissional para o oficio de governar.

O Brasil ja estd necessitando de escolas de governo, onde a ciéncia e as
técnicas de governo sejam tratadas com a seriedade e atencdo devidas a
essa nova especializagéo horizontal. A tradicao brasileira retune o lider po-
litico que sai das urnas porque tem a sensibilidade necessaria para prome-
ter 0 que o povo quer ouvir; o intelectual nio especializado, que conhece
um pouco de tudo e ndo possui experiéncia de administragdo real; e o
especialista de drea definida, que acredita conhecer tudo porque conhece
bem uma parcela do universo (Matus, 2000).

Esta especializacao horizontal, solicitada aos politicos e decisores, ndo
pode ter a mesma dinamica do generalista nem a profundidade fragmen-
tada do especialista de area. Precisa ficar patente, como afirma Carlos Ma-
tus, que:

Ha especialidades que recortam horizontalmente as demais especialida-
des, no plano da prética social, que nao penetram em profundidade se-
quer numa pequena parcela, como um pogo de exploragio vertical, cego a

exploragio de outras dreas cientificas.
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Ao contrario, sua especialidade, nesse caso, consiste em conectar as demais
especialidades, ndo no mesmo plano em que o faz o generalista ilustrado
— porque isso nio traria grande contribuicdo as ciéncias e as técnicas
de governo —, tampouco no nivel de maxima profundidade de cada ex-
ploragéo cientifica departamentalizada em que se move cada especialista
(porque isso seria impossivel). Trata-se de uma conexdo de profundidade
média, capaz de fundamentar a complexidade e diversidade dos créditos de
eficiéncia e eficdcia que devem ser considerados no processo de governo, e de
reconhecer o espago no qual se requer a cooperagdo de cada especialista para
a andlise e o enfrentamento dos problemas sociais

As ciéncias e técnicas de governo incluem-se nesse tipo de especialidade,
mas hd outras, sem status cientifico reconhecido — como a investigagio po-
licial, a teoria da guerra, a teoria da seguranga nacional, a analise de politicas
publicas e a exploragao do avango das ciéncias e da tecnologia. Todas elas
constitiern uma necessidade prética e cruzam todos os departamentos das
ciéncias. A medicina é uma especialidade vertical; a satide é uma especiali-
dade horizontal. A teoria politica é outra especialidade vertical; as ciéncias e
técnicas de governo sdo uma especialidade horizontal. A unidade da pritica
determina as especialidades horizontais [Matus, 2000:29-30, grifos nossos).

Enquanto isso ndo se d4 em nosso universo politico — quer por falta

de sensibilidade dos politicos ou por falta de cobran¢a da sociedade —,

fiquemos com a dicotomia entre o lider politico e o técnico planejador.

POLITICA E PLANEJAMENTO
OU POLITICO VERSUS PLANEJADOR?

Como vimos, o planejamento é recente como técnica social em nosso

pais. Talvez devéssemos, antes de dizer que o planejamento ¢ uma técnica,

chama-lo de arte, pois sdo poucos os que estio convencidos de sua impor-

tancia e, como é quase inexistente a cultura de formagao de planejadores

na esfera publica, o pafs contard com aqueles que tenham vocagao, exper-

tise, tal qual o artista que se destaca da multidio pelo talento natural.

163



INTRODUCAO AQ ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS

Se a falta de tradigao ja seria, por si s6, um problema, temos de, em
nome da transparéncia, trazer a discussdo um tema indispensavel quando
se trata do bindémio politica e planejamento: o contexto geral da politica
no Brasil € naturalmente incompativel com o principio do planejamento.

Vamos detalhar mais essa afirmativa. H4 uma politica como ciéncia e
h4 uma politica como pratica, que conceitualmente sdo distintas. A pri-
meira fala do mundo ideal e é narrativa; a segunda vive no mundo real e é
essencialmente conflituosa. A primeira diz como deveria ser; a segunda sé
sobrevive sendo como tem de ser. A primeira vive no mundo da retérica
e justifica a afirmativa de que a moral e a ética da politica sdo diferentes
daquelas da sociedade; a segunda vive no mundo real, com regras de ética
e moral diferenciadas, mas nega o fato e afirma viver conforme as regras
do mundo ideal.

Esses fundamentos, que podem parecer injustificaveis para o cidadéo
pouco afeito ao tema, estao claros nos mais tradicionais estudos de ciéncia
politica (primeiro caso} e nas resenhas jornalisticas e televisivas (segundo
€aso).

Mas a politica brasileira ndo se contenta em divergir — como ¢ espe-
rado — do mundo ideal da ciéncia politica. Ela nao s6 habita c munde
real da politica como criou umas e outras furnas para se entrinchei-
rar, mantendo a caracteristica coronelista de um lado e corporativo de
outro, resistindo ao movimento natural de depuragio dos sistemas e
aprimoramento dos corpos decisérios pela exigéncia melhorada dos
cidadios. Trabalha-se para manter o que a histéria mostrou ser incon-
veniente para uma democracia em ascensdo. Temos na regra o “mau
politico” que deveria ser excegio, ¢ o temos por meio de um proces-
so democratico que o legitima para estar no cargo, quer no Executivo,
quer no Legislativo.

Ora! Como um politico que desdenha o interesse publico no processo
de decisao, que representa o compadrio, que gasta em campanha eleitoral
mais dinheiro pessoal do que a quantia que vai ganhar come vencimentos
em quatro anos de mandato, que nao consegue justificar os projetos cor-
porativos ou de favorecimento que apresenta ou vota, como um politico
com esse perfil vai defender o planejamento ou favorecer o fortalecimen-
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to do corpo técnico (planejadores e avaliadores)? Qual deles desejard a
transparéncia?

Surge, entdo, o embate entre o politico e o planejador (também cha-
mado de técnico ou de cientista). E, em geral, este ultimo, pela prépria
inexperiéncia da funcio, se acredita com poderes que ndo possui e com
imunidades que nio existem.

Nio ha duvida quanto a submissao do planejamento & politica. O poli-
tico é quem possui legitimidade para indicar politicas publicas que aten-
dam a direitos e/ou expectativas e para indicar os meios de implementa-
-las. Ao planejador cabe o esfor¢o de, pela persuasio e convencimento,
sensibilizar a esmagadora maioria dos politicos, ainda jungidos ao mode-
lo antigo, para o valor do planejamento e de apresentar politicas publicas
com fundamentos técnicos e transparéncia.

O novo politico percebera no corpo técnico (avaliador de politicas e
planejador) um imenso manancial de dados para a percepcao da realida-
de e de alternativas para chegar acnde deseja.

Ja o novo planejador — aquele que reconhece suas fragilidades frente
a um sistema politico desejoso de um horizonte nebuloso para encobrir
a prioridade dada a acdes de curto prazo e a instalagio do “caos” para
sempre justificar o estado de emergéncia que o desobrigue de obedecer
as regras minimas da boa administracio — sabera que o processo de
mudanga é lento e que a administra¢io por planejamento “enterrard” a
figura do politico aproveitador da boa-fé piblica... E um trabalho lento
de conquista!

Quanto a esse embate, temos algumas interessantes afirmativas, que
gostariamos de apresentar, colhidas de autores.

Para melhor entendimento, vamos esclarecer algumas caracteristicas
do perfil dos atores envolvidos e, para tal, usaremos o elucidativo texto
de Cohen e Franco (1993:64). Dizem eles, a partir de estudos de Medina
Echavarria, que o problema ¢ resultante da diferenca entre duas grandes
dimensdes: a racionalidade (a técnica e a politica) e a orientagao para o
resultado final da agdo (a fun¢io real e a substancial). Em resumo, dizem
o0s autores que se trata da presenca de diferentes atores, como mostra o
quadro 16.
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QUADRO 16
Diferentes atores da politica social: competéncias e racionalidades

Atores Competéncia Racionalidade

Politico Criar condicoes para a tomada de Responsavel por tomar a decisao
decisao, devendo organizar o processo | e fixar os grandes objetivos das
e realizar as negociacoes. politicas. Racionalidade politica.

Burocrata | Conhecimento e manejo Responsdvel pela aplicacao dos
dos procedimentos (normas, procedimentos e das normas e
regulamentos, jurisprudéncia e pela defesa da competéncia legal
historia do lema). Racionalidade funcional.

Técnico Dominio do pensamento cientifico, Responsavel pela orientacdo na
devendo oferecer modelos e racionalidade dos fins. Racionalidade
estralégias para o plano e as lécnica.
alternativas para os fins que recebe.

Opera os meios e 0s instrumentos de
politica,

Bazzo, Linsingen e Pereira (2003:26), ao tratarem do controle social

sobre a ciéncia e tecnologia, conhecida como abordagem ciéncia, tecno-
logia e sociedade (CTS), trazem reflexdes importantes sobre os limites da
ciéncia e dos cientistas e o espago proprio da politica e dos politicos, cha-
mando nossa aten¢ao para a diferenga entre a ciéncia chamada académica
e a ciéncia chamada “reguladora’, que é

a atividade cientifica completamente orientada a fornecer conhecimentos
para assessorar na formulagdo de politicas [...]. Uma parte do trabalho des-
te tipo de ciéncia estd relacionada com a regulagio da tecnologia. As ana-
lises de impacto ambiental, a avaliagao de tecnologias, as analises de riscos
etc. sao exemplos de ciéncia reguladora.

[

Uma questdao sumamente importante é a que tem a ver com a responsa-
bilidade dos cientistas na hora de resolver conflitos que surgem a partir
da interagao entre ciéncia e sociedade. Geralmente, supde-se que aqueles
temas dos quais o conhecimento cientifico se utiliza para a resolugao de
problemas politicos (construir ou nao um transporte supersonico, rea-
lizar ou ndo uma viagem a Lua) podem dividir-se claramente em dois

166



O PLANEJAMENTO

ambitos: o cientifico e o politico. O primeiro trata de destacar quais sdo
os fatos (por exemplo, se é fisica e tecnicamente possivel realizar a viagem
até a Lua); o politico deve assinalar que dire¢ao tem de tomar a sociedade
(como pode ser a pertinéncia de subvencionar ou néo tal projeto lunar).
[:s]

Porém, esta forma de analisar o bindmio ciéncia-sociedade é excessivamen-
te simples e incapaz de recolher toda a complexidade das relacoes entre a
ciéncia e a sociedade. Inclusive naquelas situagoes nas quais é possivel re-
conhecer respostas claramente cientificas a questoes envolvidas em assun-
tos politicos, a possibilidade de estabelecer uma distingao brusca entre o
ambito cientifico e o ambito politico é realmente complicada tanto quanto
¢ muito dificil separar os fins dos meios. O que se considera que ¢ um fim
politico ou social termina por ter numerosas repercussdes nas andlises do
que deveria estar sob a jurisdi¢do da ciéncia, e cada uma dessas repercus-
soes tém de ser avaliadas em termos politicos e morais [grifo nosso].

Os mesmos autores trazem um interessante estudo de Sheila Jasanoff

(1995:280) onde formula um modelo que compara as caracteristicas entre

a chamada ciéncia académica e a ciéncia reguladora.

QUADRO 17

Caracteristicas da ciéncia académica e da ciéncia requladora

Ciéncia academica Ciéncia requladora

Metas “Verdades" originais e “Verdades” relevantes para

significativas. formulacao de politicas.

Instituicoes Universidades, organismos Agéncias governamentais,

publicos de investigacao. industrias.

Produtos Artigos cientificos. Relatorios e analises de dados,
que geralmente nao sdao
publicados.

Incentivos Reconhecimento profissional. Conformidade com os requisitos
legais.

Prazos Flexibilidade. Prazos regulamentados, pressoes

temporais institucionais.
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Opcoes

Instituicoes de
controle

Procedimentos

Padraes

Ciéncia académica

Aceitar a evidéncia.

Rechacar a evidéncia.

Esperar por mais ou melhores
dados.

Pares profissionais.

Revisao por pares, formal ou
informal

Auséncia de fraude e falsidade,
Conformidade com os métodos
aceitos pelos pares.

Significado estatistico.

Ciéncia requladora

Aceitar a evidéncia.
Rechacar a evidéncia.

Instituicoes legisladoras
Tribunais.
Meios de comunicacao.

Auditorias.

Revisao requladora profissional.
Revisao judicial

Vigilancia legislativa.

Auséncia de fraude e falsidade.
Conformidade com os protocolos
aprovados e com as diretrizes da
agéncia institucional.

Provas legais de suficiéncia
(isto &, evidéncia substancial,
preponderancia da evidéncia)

Fonte: Jasanofl (1995 apud Bazzo, Linsingen e Pereira, 2003:30).

Houve um periodo em que alguns autores defendiam a “fungdo po-
litica dos planejadores”, o que resultou em conflito, pois, além de conec-
tar corretamente os meios com os fins, os planejadores tentavam influir
nestes ultimos. E sabido que a decisio estd na mao daquele que detém o
poder. Sobre a supremacia politica, veja o que escreve Lafer (2001:30):

A decisao de planejar ¢ essencialmente uma deciso politica, pois ¢ uma
tentativa de alocar explicitamente recursos e, implicitamente, valores,
através do processo de planejamento e nao através dos demais e tradi-
cionais mecanismos do sistema politico. A implementagdo do plano é,
também, essencialmente, um fenémeno politico, pois [é] a forma de se
aferir quanto da tentativa de alocar recursos e valores se efetivou, em
outras palavras, qual é a relacao num dado sistema entre politica e ad-
ministragio.

No mesmo sentido, escreve Fernando Henrique Cardoso em rico e in-
teressante texto:
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A decisao de planejar ¢ politica, no sentido de que por intermédio da de-
fini¢do de planos se alocam “valores™ e objetivos junto com os “recursos”
e se definem as formas pelas quais estes valores e objetivos sao propostos
e distribuidos [Cardoso, 2001:170]

O planejamento seria a “administragao racional’, isto ¢, o processo de
distribui¢ao 6tima dos recursos e dos meios tendo em vista objetivos
dados. Mas a fixagdo dos objetivos cairia no campo da decisdo politica e
essa, por ser eminentemente criativa e por decorrer da imposi¢do {em-
bora legitimada) da vontade de uns grupos sobre outros, de umas classes
sobre outras, estaria ligada a esfera nao racionalizada da vida social, a
terra de ninguém do campo de luta ente grupos sociais, onde a zona de
incerteza invade frequentemente a drea de decisdes tomadas racional-
mente, segundo critérios previamente estabelecidos. Politica “racional”
ou planejamentoe e politica se oporiam, portanto, em principio. No ma-
ximo seria possivel racionalizar a partir de decisdes dadas, selecionadas
por critérios distintos do metro da razao. Portanto, o planejamento de-
veria circunscrever-se diretamente & drea da administracdo [Cardoso,
2001:162].

Ferge (1996:571), ao escrever sobre este mesmo conflito, defende que

“a tomada de decisdo em matérias sociais constitui um processo politico.

[...] A realizacido do plano é um processo social que raras vezes é guiado
pelas intengdes dos planejadores”

Fica claro, pois, que a existéncia do Estado planejador na Constituicio

ja é uma consequéncia da vontade, do desejo politico. A existéncia do
plano na execucdo de politicas piblicas, em detrimento de execugdo en-
tropica, desordenada, é também uma decisio politica. Entretanto, entre a
vontade do legislador indicada na Constituigio ¢ a concretizagio disso na
arena politica vai alguma diferenga a ser medida por décadas.

Em que pese a forca dos fatos e ao arrastao da tradigao, cabe-nos

refletir sobre o quadro atual na expectativa de acenar para o aprimora-

mento possivel do sistema que nos dirige a vida social, ndo como de-

sejamos mas como “eles” querem e nds merecemos, uma vez que ‘eles”

foram eleitos.
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E certo que a racionalidades técnica e politica sao distintas e que a
legitimidade da decisao depende da drea politica. Precisamos, entretanto,
tecer um futuro onde isso se mantenha, mas com uma defini¢do mais per-
ceptivel entre o papel e o limite da area técnica (avaliador e planejador) na
teia social (veja Matus, 1993:40 e segs).

Se é verdade — e cremos que sim — que a decisdo é de carater politico,
o diagnostico que oferece subsidio para a decisdo e a avaliagao dos resulta-
dos consequentes dessa mesma decisao tém de ser técnicos, em nome da
transparéncia que um dia hd de viger no meio politico nacional, sem que
isso arranhe a “conjugacdo de forgas” e “conflitos de interesse distintos” aos
quais os politicos tém de atender em nome de sua permanéncia no poder.

Esse poder de decisdo da drea politica fica muito claro quando estuda-
mos a “agenda politica”, que dé indicios sobre os objetivos buscados pelo
grupo politico que detém o poder e o “espago” que destinard ao planeja-
mento. Um bom exemplo de “agenda politica” ao longo do tempo, no Bra-
sil, é o apresentado pelo estudo de Melo (2001:12 e segs.), desde o governo
Vargas (1930) até o governo de Fernando Henrique Cardoso.

QUADRO 18
Evolucdo da agenda publica brasileira

Principio organizador

das politicas publicas Efeito esperado das politicas

Primeira era Integracao social e nation building Incorporacdo lutelada das massas
Vargas urbanas a sociedade oligdrquica;
(1930-1945) construcao de uma ordem

institucional que permitisse a
incorporacao dos novos atores a
arena polftica.

Populismo Ampliacao da participacao Submeter as politicas a lagica do

(1945-1960) mercado politico; politicas como
moeda de troca politica.

Crise do Redistribuicao Expansao organizacional do

populismo aparato publico das politicas;

(1960-1964) reformas de base permitem

superar o desenvolvimento social
e a estagnacao; “socialismo ou
subdesenvolvimento”.

continua
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Principio organizador
das politicas publicas

Efeito esperado das politicas

Autoritarismo
burocrético
(1964-1967)
(1967-1973)

Distensao e
transicao
(1974-1984)

Modernizacao conservadora
Crescimento sem redistribuicao

Redistributivismo conservador:
redistribution with growth (Banco
Mundial); primado da desigualdade
sobre a pobreza absoluta no debate
publico.

Submeter as politicas publicas a
|6gica da acumulacao; reformisma
conservador; expansao dos
complexos empresariais de
provisao de bens e servicos
sociais; desenvolvimento

social como frickle down do
crescimento.

Expansao acelerada dos
complexos empresariais

de pravisao de bens e
SEervicos socials, Ccom opcao
moderadamente redistributiva.

Governo FHC

imperativos de “qgovernabilidade”,

Instituir a boa governanca; acao
publica comao fixacao de regras

do jogo estaveis e universalistas;
primado da pobreza absoluta sobre a
desigualdade no debate politico.

Nova Reformismo social-democrata: Redesenhar politicas tornando-as
Republica universalismo, descentralizacao, mais eficientes, democraticas e
lransparéncia. redistributivas; énfase no modus
operandi das politicas; eliminacao
do mistargeting.
Collor Cesarismo reformista; reformas como | Reestruturacao ad hoc e pouco

consistente das politicas:
focalizacao, seletividade e
redefinicao do mix publico-
privado das politicas.

Focalizacao, seletividade e
redefinicao do mix publico-
privado das politicas; restaurar as
bases fiscais das politicas; politicas
compensatdrias dos custos sociais
da estabilizacao.

Fonte; Melo (2001:12).

Por outro lado, podemos comparar o estudo proposto para a agenda
publica brasileira, com seus principios organizadores e resultados espe-

rados das politicas, com um grande nimero de planos desenvolvidos no
Brasil desde o Plano de Metas (1956-1961) até o Plano Brasil Novo (1989),
passando pelos planos setoriais e regionais, em que se estudam os obje-

tivos e os fins alcangados pelos planos de fundo econémico. Essa linha
histdrica dos estudos foi organizada por Mindlin (2001) e Kon (1999), em

duas obras intituladas Planejamento no Brasil I e Planejamento no Brasil
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II, respectivamente. com as agendas publicas, permitindo ao leitor inte-
ressado o devido aprofundamento.

Apesar dessa definigao geral, de que é o politico que submete o técnico,
e de nossa esperanga de que, um dia, ambos possam trabalhar em fung¢io
de quem lhes paga as contas e os saldrios, podemos encontrar, desde ja,
a indicac¢do de que a drea técnica ja aprendeu a se relacionar melhor com
o meio politico (esperemos que um dia a 4rea politica possa se capacitar
tecnicamente um pouco mais!). O melhor exemplo dessa evolugdo na area
da ciéncia e da tecnologia ¢ apresentado por Bruno Latour {Chalmers,
1994:157), quando busca comparar as atividades da cientista-chefe com a
do diretor de um laboratério da Califérnia, ambos envolvidos na pesquisa
de uma nova substancia que Latour chama de pandorin.

A cientista-chefe tem carreira cldssica, com perfeita formacio cienti-
fica e se diz dedicada a pesquisa cientifica e desligada dos assuntos que
envolvem politica e questdes sociais. Acha que a ligagio com o governo e
com o setor privado tomard um tempo precioso que poderia dedicar ao
que ¢ efetivamente importante: a pesquisa.

J4 o diretor do laboratdrio estd sempre envolvido em atividades de cunho
politico de todos os niveis, 0 que muitas vezes lhe custa aturar a zombaria da
cientista. Na lista semanal de atividades, encontramos: negociagdes com as
companbhias farmacéuticas em torno de patentes da nova substincia; um en-
contro com o ministro da Satde de outro pais sobre a possibilidade de abrir-
-se novo laboratdrio: uma reuniiao na Academia Nacional de Ciéncias; reu-
nido com a diretoria da revista médica de sua especialidade, em que debate
solicitando mais espago para sua drea; uma visita ao matadouro local para
discutir a modificagdo no sistema de abate de ovelhas a fim de melhor apro-
veitar o hipotalamo, indispensével a pesquisa; uma reuniio na universidade,
onde expde a necessidade de mudanga curricular, ampliando os contetidos
de biologia molecular e informatica; debate com cientista estrangeiro que
pesquisa novos equipamentos que poderao auxiliar na melhor identificagio
do produto pesquisado e palestra na Associagdo dos Diabéticos.

Continuando a narrativa, Chalmers dird que Latour também descre-
veu o trabalho da cientista-chefe posteriormente as atividades de seu
chefe: conseguiu contratar mais um técnico e dois estudantes, gracas a
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bolsa de estudo da Associacio de Diabéticos e pelos debates do chefe nos
diversos cursos universitarios; passou a receber hipotdlamos de ovelha
em melhores condigdes, 0 que permitiu aprimorar a performance de sua
pesquisa; os instrumentos estrangeiros foram modificados e agora permi-
tem a identificagio de tragos da substancia pesquisada nas amostras; seus
resultados poderao ser publicados na revista médica de sua drea, uma vez
que o espaco editorial destinado a este fim foi aumentado; ela estd quase
fazendo as malas para a viagem que fard ao exterior para coordenar a
instalacdo de um novo laboratorio de pesquisa, fruto das conversas de seu
chefe...
Queremos apontar pelo menos duas questdes para a reflexao:
1. O que seria da pesquisa se um técnico ndo se dispusesse a aprender
a arte da negociagio politica?
2. Busquemos identificar que técnico estd preparado para informar
a sociedade sobre as prioridades que orientam a decisdo dos de-
tentores de poder. Rattner (2000:357) escreve “nem os pesquisa-
dores dos institutos mais renomados, nem as autoridades titulares
das agéncias e ministérios nos fornecem indica¢des claras sobre as
prioridades nacionais em seus respectivos setores e departamen-
tos”, deixando claro o quanto temos de conquistar em termos de
espaco de relag¢io responsavel entre a sociedade e o Estado.

Cremos que esse seja o futuro a ser construido nas relagdes entre po-
liticos e técnicos!

0 PLANEJAMENTO COMO TECNICA

Por mais bela que seja a estratégia, de vez em
quando devemos examinar os resultados.

WINSTON CHURCHILL

Até aqui, por necessidade de desenvolvimento do trabalho, temos apresen-
tado o planejamento como ferramenta de execugio de politica (implanta-
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¢a0 e implementagio) e o temos definido, grosso mode, como “ordenacio
de acbes para alcangar um fim definido por um meio otimizado” Temos a
dizer, agora, que esse conceito € estreito e nos serviu até aqui, quando vamos
necessitar amplid-lo. Se ele fosse tratado apenas na dimensao tecnicista, o
mais honesto seria indicar o uso de programas de computador voltados ex-
clusivamente para ordenar agdes a partir de critérios estabelecidos. Alias, o
mercado dispde de belissimos exemplares de software com esse fim.

O que ocorre, na verdade, é que as varidveis envolvem planejamento
de politicas que tocam diretamente a comunidade — interagindo com ela,
antes de submeté-la — nio sdo absolutamente controlaveis. Isso significa
que o caminho ideal entre o inicio e o fim é linear, mas a realidade nem
sempre permite esse caminho mais adequado para alcangar o fim que se
deseja com alta performance.

Alias, esse tipo de visdo ndo € novo. Se considerarmos a sociedade, a
prépria administragdo publica e a relacdo entre elas como processos de
alta complexidade de per si, precisaremos recorrer a Edgar Morin, que j
nos prevenia para o fato de que a complexidade nao é linear! A comple-
xidade solicita algo mais do que a reducio da realidade a agdes e eixos
lineares que subordinem pessoas, instituigdes e ideias a planilhas e crono-
gramas. Nao se estd pregando a desobediéncia ou o descumprimento das
planilhas, prazos ou instrumentos, mas sua flexibilizagdo frente as dificul-
dades e surpresas ao longo da execug¢io do planejamento.

Na execugdo de a¢des no campo social, a opgao ndo linear pode ser
mais répida e barata {(eficiéncia) e pode ser a diferenca entre finalizar ou
ndo o que se quer (eficacia).

A consciéncia de que o planejamento serve a propdsitos maiores e su-
periores ao processo faz com que naturalmente sejam realizadas acomo-
dagdes de processo para a garantia do alcancar o fim desejado.

Carlos Matus (1993:13-14), autor experiente no campo do planeja-
mento publico, ilustra esse item chamando ateng¢do para a existéncia do
homem individuo, do homem coletivo e do governo. Eis suas reflexdes:

Quando dizemos que planejar é tentar submeter o curso dos aconteci-

mentos 4 vontade humana, nio deixar “que nos levem” e tratarmos de ser
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condutores de nosso préprio futuro, estamos nos referindo a um processo
social, no qual o0 homem individuo realiza um ato de reflexao superior e
reconhece que sé a consciéncia e a forga do homem coletive pode encarnar
tal vontade humana e enfrentar a correnteza dos fatos para desviar seu
curso em diregio a objetivos racionalmente decididos.

(-]

O homem coletivo é condutor do processo social. Por isso o planejamento
surge como problema entre homens: primeiramente o homem individuo,
que procura alcancar objetivos particulares, e 0 homem coletivo, que bus-
ca uma ordem ¢ uma dire¢o societaria; em segundo lugar entre as dis-
tintas forgas sociais, nas quais se encarna o homem coletivo, que luta por
objetivos opostos.

O planejamento poderia ser um problema técnico caso se referisse a re-
lagao do homem com as coisas, mas essas coisas sempre ocultam outros
homens. O planejamento é assim um problema entre homens, entre go-
vernantes com “g mindsculo’.

Ao assumirmos as dificuldades inerentes ao planejamento, que subordi-
na a realidade a propria vontade para alcangar um fim desenhado, estamos
afirmando que ele, em nome daquilo para o qual existe — éxito social —,
precisa existir, mas sem desconsiderar as realidades divergentes e mesmo
antagonicas, quer na formulacio, na implantacéo, na implementagao e no
fim mesmo das politicas. E esse senso de realidade complexa é que solicita
que o planejamento aceite a hipdtese de ser néo linear, visando alcangar
com eficiéncia e eficicia 0 que deseja. Parece paradoxal e, na verdade, o é!
Por isso, planejar é uma a¢do humana, que usa da criatividade, da persua-
sd0, do convencimento etc. para alcangar o sucesso.

Visto este ponto — a diversidade humana —, vamos trazer ao debate
outro interessante item: o planejador deve distinguir as variaveis passi-
veis de controle e aquelas que fogem ao seu dominio. Desconhecer sua
impoténcia para dominar fudo e fodos ¢ supervalorizar sua capacidade e
subestimar as adversidades, dois erros graves, grosseiros e fatais no plane-
jamento. Quanto a isso, veja o folclorico exemplo ocorrido com a seleio
brasileira de futebol, em 1958, no jogo contra a Inglaterra: diz-se que o
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técnico Feola, na prelegdo inicial, prevé cada periodo de 15 minutos do
jogo, dizendo a cada jogador o que fazer e como fazer. Depois de ideias
e estratégias “brilhantes” que resultaram na vitdria tedrica do Brasil no
primeiro tempo, Garrincha haveria perguntado: “O senhor ja combinou
tudo isso ai com os ingleses?”

Para evitar esse tipo de “armadilha’, podemos enumerar alguns proce-
dimentos orientadores tidos como fundamentais no amplo universo do
planejamento. Para melhor discutirmos e diferenciarmos as ferramentas
adequadas, vamos desdobrar o planejamento de politicas piblicas em trés
estagios distintos, consecutivos e interdependentes, a partir de Sombra
(1952), Cohen e Franco (1993) ¢ Matus (1993): o plano, os programas e
08 projetos.

A “agdo de governo” se manifesta, em geral, nos campos, nas areas ou
setores sociais por meio das politicas setoriais. Espera-se que cada politica
setorial, pelo menos, possua um plano.

O plano apresenta agdes na drea especifica, de forma ampla, organi-
ca e coesa, apresentando um grande objetivo e indicando o modelo de
alocagdo de recursos, estratégias de aproximagao politica, racionalidade
técnica para os meios. O plano possui sempre prazo mais dilatado. Possui
um objetivo geral que o caracteriza e outros objetivos especificos, que se
corporificam nos programas.

Os programas sdo conhecidos por estabelecerem prioridades de inter-
vengdo em uma drea especifica de aten¢do. Em alguns casos, encontrare-
mos os programas substituindo os planos, o que significa que ambos se
confundem. Para nés, o plano é a ordenagio de agéo das politicas e agrega
dois ou mais programas, de acordo com sua complexidade, capilaridade e
particularidade. O programa possui um objetivo principal que o identifi-
ca e objetivos especificos a serem alcangados por meio dos projetos.

O projeto é a menor unidade operacional na sequéncia racional do
planejamento e é responsdvel pela execugao da tarefa de interven¢ao na
realidade. Deve possuir, em seu corpo, a defini¢do exata do que se quer
alcangar nos limites definidos de tempo e custo. Quando vinculados a
programas, os projetos devem ser responsaveis por cada um dos objetivos
especificos.

176



O PLANEJAMENTO

O PLANO?

A estruturagdo de um plano deve obedecer a uma sequéncia racional e

logica, desdobrando-se em dreas especificas de atuagdo e em etapas que

atendam aos diferentes aspectos e necessidades da populagio.

31

Podemos, didaticamente, enumerar cinco grandes tipos de planejamento:

*

*

planejamento fisico — compreende todos os planejamentos que
tém por objetivo os recursos, as for¢as ¢ os aspectos do meio fisi-
co, seja para aproveita-los, seja para desenvolvé-los ou domind-los,
seja para preserva-los. Assim podem ser considerados o aprovei-
tamento racional dos recursos minerais e das quedas d’agua, o de-
senvolvimento das potencialidades da terra pela irrigacdo, o do-
minio dos efeitos das secas pela agudagem ou das invasdes dagua
pelos diques e barreiras, a defesa do solo contra a erosio, a defesa
e preservagao do meio ambiente, a preservagdo da beleza da pai-
sagem etc.;

planejamento econdmico — compreende todos os planejamentos
que tém por objetivo as atividades econdmicas. A organizagao de
uma industria e do trabalho agricola pela ética financeira e nao
pelo dominio de tecnologia especifica, a andlise de mercados in-
terno e externo, o estabelecimento de tributacdes, o intercimbio
comercial com paises estrangeiros, a prote¢ao a indistria nacional,
a inovagio e melhoria da gestio em todas as areas produtivas etc.
540 objetivos do planejamento econdémico;

planejamento social — compreende todos os planejamentos que
tém por objetivo as relagdes pessoais e o bem-estar individual e
social. Temas como habitacao, satide, alimentagio, higiene e se-
guranga no trabalho, garantia contra acidentes, amparo ao idoso,
prote¢do a crianca, seguranga publica e assisténcia social sdo al-
guns dos objetivos do planejamento social;

planejamento cultural — no tipo cultural, estdo compreendidos
todos os planejamentos que tém por objetivo a educagio e o de-

Baseado em Sombra (1952).
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senvolvimento intelectual e artistico. A educacao e o ensino em
seus diferentes niveis e redes, a especializagdo técnica, a cultura
artistica e regional, o artesanato, o folclore, a pesquisa cientifica,
o intercambio cultural com os paises estrangeiros, o lazer, os es-
portes, o estimulo as vocagdes etc. sdo exemplos de objetivos do
planejamento cultural;

» planejamento de drea — compreende todos os planejamentos que
tém por objetivo o convivio ¢ a agdo humana sobre certa extensio
geografica de qualquer tipo. O zoneamento, o sisterna de transito,
a criagdo de parques, a abertura de tineis e a construgao de pon-
tes para facilidade das comunicagdes, o saneamento, a irrigagio,
a desobstrugio de cursos dagua, a construgio de rede rodoviaria
para recuperacio econdmico-social de uma regido séo objetivos
do planejamento de drea. O planejamento de drea perpassa todos
os outros, conjugando-os para a intervengio em um ponto comum
que estd fortemente ligado a comunidade: a politica urbana. O pla-
nejamento urbano € o mais antigo e o mais conhecido dos planeja-
mentos de drea e, atualmente, volta as discussdes com o surgimen-
to do “Estatuto da Cidade”

12 passo — Definicdo do problema

Inicialmente, devemos definir, com a maior clareza e precisio possiveis,
o problema cuja solu¢io deve ser planejada. Isso que parece tio simples
e intuitivo, no mais das vezes, se apresentado de forma confusa, dificulta
o restante da operac¢ao. Um exame cuidadoso da situagdo na qual ocorre
o problema a ser solucionado é o melhor caminho para conhecer o que ¢
causa e o que ¢ efeito, para identificar o que é primordial e o que é secun-
dario, o que é imagem e o que é sombra.

Nesse momento, nao se buscam detalhes numerosos, mas sim a dire-
¢a0. Se essa fase se der com improviso ou afobadamente, corre-se o risco
de ordenar agdes nos programas e projetos que busquem o Polo Norte
mas que estejam caminhando na dire¢ao do oeste.
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2¢ passo — Pesquisa de dados

A base de todo planejamento € a pesquisa de dados e a informacio que se
transforma em conhecimento. Nunca houve uma quantidade tao extraordi-
néria de informacGes sobre os diversos campos do saber. A quantidade de
livros e artigos sobre as diversas areas do conhecimento se multiplica e a in-
ternet permite acesso a um incalculavel manancial de informagdes quase em
“temnpo real”. Néao é razoavel, hoje, com as ferramentas disponiveis, que al-
guém no campo da politica, do planejamento e da gestao diga “en acho que..”.

A opinido pessoal e 0 “achismo”, como 0s temos na histdria inconse-
quente, ndo possuem mais espago. A opinido pessoal s6 pode ser aceita se
lastreada em conhecimento sistemndtico e acumulado. Cada vez que um
politico ou planejador faz alguma coisa por que “acha’, ¢ o contribuinte
que “perde’, pois é ele que paga a conta!

A pesquisa de dados permite:

+ o conhecimento do problema por todos os dngulos possiveis;

« adefini¢éo de objetivos geral e especificos a serem alcangados.

Esse tipo de pesquisa ainda exige:

« familiaridade dos pesquisadores com o objeto da pesquisa;

» conhecimento dos métodos de pesquisa;

« conhecimento de banco de dados;

« habilidade no uso de ferramentas de banco de dados;

« acesso a trabalhos realizados no campo da pesquisa;

+ visdo de conjunto e visdo de futuro;

«+ orienta¢io e coordenacgao dos pesquisadores.

32 passo — Plano

Definidos os limites do problema, conhecidos seus dados mais significa-
tivos, designados os objetivos geral e especificos, surge a primeira versao
do plano, ou o conjunto de a¢des que permitirdo alcangar o fim desejado.

A solugio proposta tem de levar em conta as interdependéncias, os fato-
res que influem e sido influenciados pelo problema e solugio a ser adotada.
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Diz Sombra (1952:6) que:

O Plano nio ¢ o produto de uma agdo mecanica, mas de um ato de inteli-
géncia [...] [e] deve traduzir uma concepgio simples. A complexidade do
problema ndo impede — pelo contririo, exige — tal simplicidade, que nao
deve ser confundida com resumo, mas expressar clareza e acentuacdo das
linhas mestras do enquadramento fundamental.

Como vimos, o plano deve ser simples em sua concepgio, mas ser tam-
bém flexivel em seu conjunto; deve ser algo vivo e dindmico, a fim de
servir a realidade.

O plano nio é utdpico, mas algo a ser executado no tempo indicado
e no espago determinado, com indicadores que permitam marcar os ca-
minhos e os limites da flexibilidade necesséria, a fim de nio se distanciar
irreversivelmente do caminho planejado. Deve conter um objetivo geral e
objetivos especificos.

O plano, como informado, ¢ a diregio. E a defini¢io sobre o destino
da viagem a ser realizada. Ele pode ser dividido em etapas mais simples:
0s programas.

Em nossa metafora da viagem, se o plano é a definigio de para onde
vamos, os programas sao partes da grande viagem, o espago entre duas
paradas.

42 passo — Programas

Cada plano possui um objetivo geral que nao ¢ executdvel, mas sim apon-
ta o destino a ser alcancado, ou o resultado desejado de um conjunto de
acbes. Os objetivos especificos, que devem dar ideia de agao ou de inter-
vengio, sdo transformados, cada um deles, em um programa distinto.

Cada programa, por sua vez, possui um objetivo especifico: o progra-
ma Fome Zero estd vinculado a um plano social maior, possui um grande
objetivo e esta subdividido em objetivos especificos, bem delimitados no
espago e no tempo, que serio executados por meio dos projetos.
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O programa precisa deixar claro aquilo que se pretende e em quanto
tempo, quais recursos ¢ que meios utilizara para alcancar seus objetivos.

Os programas se desdobram em projetos pontuais, com inicio, meio e
fim. Cada unidade de agio concreta distinta deve ser alvo de um projeto
também distinto. Esses projetos podem, em alguns casos, ser desenvolvi-
dos concomitantemente ou posteriormente.

Programa deve ser dirigido por técnicos com experiéncia em gestio
de processos e de pessoas, com perfil conciliador mas com disposigio de
enquadrar os coordenadores de projetos e coragem para debater com os
politicos a verdadeira situagdo do programa, inclusive quando houver ne-
cessidade de reprogramacio.

5¢ passo — AProvacao

Elaborado o plano, estabelecidos os programas e preparados os projetos
de a¢do, o conjunto deverd ser submetido a aprovacio da esfera politica
que, em geral, demanda o planejamento. E comum, também, que seja ne-
cessaria aprovagéo pelo Legislativo.

Essa nao é uma fung¢do do planejador ou do técnico. Ela estd no uni-
verso dos politicos. Eles falam a mesma linguagem e se entendem, pois
habitam o0 mesmo espaco institucional. Ao técnico cabe apenas informar
e apresentar a defesa do planejamento elaborado.

6% passo — Execucado

Apds a andlise, parecer e decisdo pelo Legislativo ou mesmo pelo politico
que o encomendou, ¢ possivel que o planejamento de fundo e de base
técnica retorne irreconhecivel pelas mudangas fortuitas, acréscimos de
cunho particular, omissdes que atendam a interesses outros que ndo os da
comunidade, supressdes de aspectos essenciais. Mesmo assim, a decisdo
¢ do politico e a execugéo na ponta € do administrador. Ao planejador
cabera fazer as mudangas possiveis ao longo do caminho. E claro que nio
estamos nos referindo a modificagbes que venham a ferir a lei.
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A execugdo desse plano estd sob a responsabilidade da area de plane-
jamento, e é ela que precisara garantir que o resultado seja alcangado. E
também essa drea que definird novas rotinas, identificara lideres para os
projetos, observara os indicadores, fard reuniées periddicas com os geren-
tes de projeto, acompanhara a execu¢io or¢amentaria e financeira, quer
na quantidade quer na qualidade dos gastos, manterd a drea politica for-
temente ligada e plenamente esclarecida sobre os resultados positivos e de
sobreaviso para os resultados negativos previstos.

7¢ passo — Revisdo e avaliacao

Existem autores que consideram a revisdo algo fora do planejamento,
uma vez que ela acompanha paralelamente seu desenvolvimento. Ela
poderia nio ter sido planejada, mas, se foi, é porque surgiu da vontade
do planejador. Ela é peca integrante da estrutura que quer garantir o
sucesso do projeto. Mesmo quando a revisdo ou avaliagdo de proces-
so é contratada externamente, ela somente o é porque foi prevista no
planejamento.

Da mesma forma o processo de avaliagdo. Ndo é possivel planejar agdes
de politicas publicas sem indicar 0 método de avaliagdo de processos e de
resultados.

E a avalia¢do que nos permite identificar circunstancias antes que elas
ponham a perder todo o trabalho de planejamento. Sobre isso, ja ensinava
Sombra (1952:8):

Acontecerd, ndo raro, pelo menos enquanto ndo existir uma mentalidade
planejadora, que os Planos relativos & administragio publica virdo a sofrer
modificagdes em consequéncia da mudanca de situacoes politicas. Os tée-
nicos em planejamento devem contar com o persenalismo dos dirigentes,
que ainda € a caracteristica fundamental de nossa vida publica. Uma revi-
sao inteligentemente feita e antecipadamente facilitada pela flexibilidade
do Plano sera, muitas vezes, a salvagio do planejamento, e com ele, do

interesse coletivo.
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O PROJETO

O projeto € um conjunto de atividades sequenciais e/ou concomitantes
que visa atingir um objetivo especifico bem determinado, nos limites da-
dos de or¢amento e tempo. Para que ele alcance éxito, hd consenso sobre
alguns componentes minimos indispensaveis. Lembramos, novamente,
que nio ¢ objetivo deste trabalho a apresentagdo analitica e estrutural do
projeto ou mesmo dos demais tépicos. Para tal, hd rica e séria literatura
disponivel, entre elas Cohen e Franco {1993), que servird de base para
uma apresentacio sintética e correlacional a que nos propomos.

QOutro ponto importante, além da apresentacio sintética das etapas
consensuadas do planejamento, é a necessaria distingao entre a facilidade
de planejar e a extrema dificuldade em executar.

O planejador iniciante ou inexperiente pode cometer o equivoco co-
mum de achar que a execugdo do plano, programa, projeto, objetivo, meta
ou ag¢do se dard com a mesma linearidade, clareza e desenvoltura do pla-
nejamento efetuado na dimensao ideal. Na verdade, estes se desenvolvem
no mundo real e sofrem as injunc¢des, interferéncias, sabotagens e impre-
vistos da dimenséo real. O planejador, como “técnico a servico da for¢a
social’, para usar a expressao de Matus (1993:35), nio pode desconsiderar
essa diferenca, sem o que vera seu trabalho sogobrar, apesar de todo idea-
lismo ¢ boa vontade.

Eis as possiveis etapas do projeto:

1. Diagnéstico

Tem fungdo definida na origem grega da palavra (diagignoskein): distin-
guir ou conhecer. Por mais sério ou emergencial que seja o problema a
ser atacado, nada justifica um diagndstico apressado ou superficial, uma
vez que um diagndstico malfeito implicard (a} um ponto de partida que
pode ser efeito e nio causa do problema e (b) um contexto equivocado.
Se isso ocorre, todo planejamento desmorona e falha (sera néo eficaz, nao
eficiente e nao efetivo). Conhecer satisfatoriamente o problema a ser su-
perado, distinguir causa e efeito, distinguir o que é “sombra” do que ¢
“imagem” pode significar éxito ou fracasso.

183



INTRODUCAO AQ ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS

E claro que nio se pode desconsiderar o fato de que nao hé consen-
so sobre aquilo que ¢ bom/menos bom/menos mau/mau em politicas
publicas, uma vez que a prioridade e a relevincia de certos temas ou
circunstancias podem variar com o conjunto de valores que orienta o
grupo decisdrio, o grupo de governo, o grupo de oposi¢do € o grupo
de interesse. Isso pode levar ao fato concreto de um grupo achar satis-
fatério o resultado de um diagndstico, minimizando a necessidade da
execucio do projeto, enquanto outro grupo, lendo o mesmo diagnds-
tico, lutard por sua efetiva realizagdo. O mesmo diagnoéstico terd leitu-
ras e decisdes distintas, pois distintos sdo os critérios de prevaléncia e
precedéncia.

Sendo isso verdade, podemos ampliar a discussao e dizer que, além
disso, o diagndstico permite uma solugio particular do problema e tam-
bém uma explicagio para ele, “que pode nido ser consensual” (Matus,
1993:36), sendo isso préprio do processo de planejamento.

2. Objetivos

O objetivo do projeto é aquilo que ele pretende alcangar. Em outras pala-
vras, ¢ o resultado positivo a ser obtido quando o processo planejado for
executado a contento. E o éxito da transformagio proposta.

A defini¢do do objetivo do plano, do programa, do projeto, da meta
e da a¢do — logicamente considerando niveis distintos e especificos — é
chamada atualmente de imagem-objetivo, ¢ ¢ mais ampla do que o con-
ceito cldssico de objetivo.

A imagem-objetivo é mais do que um ponto a ser alcan¢ado na linea-
ridade da execugdo, é mais do que a soma de objetivos concorrentes ou
concomitantes. Ela quer significar a imagem de futuro a ser buscada. A
imagem-objetivo resume o “deve ser” e tem a fungio estratégica de ofere-
cer condi¢des para a racionalidade interna do planejamento e de sua exe-
cugdo, impedindo dispersdo, discrepancias e incoeréncias entre objetivos
e agdes.

Visto que a imagem-objetivo é o0 “deve ser’, podemos imaginar que ela
agregue alguns requisitos (Matus, 1993:37 e segs.) e diferentes tipos de
objetivos (Cohen e Franco, 1993:88).
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2.a)  Requisitos da imagem-objetivo

QUADRO 19

Requisitos da imagem-objetivo

Requisito

Conceito

Eficacia

Serd eficaz se responder nao apenas a problemas presentes, mas também
aqueles que existirao no tempo futuro, no qual se situa a imagem-objetivo.

Por exemplo, se hoje o desemprego € de 100 mil pessoas e fazemos um plano
para dar-lhes emprego em cinco anos, ao fixarmos uma meta de 100 mil noves
empreqgos estaremos chegando tarde, uma vez que o desemprego, cinco anas
apos, poderd ser de 130 mil pessoas.

Coeréncia

Respeito
as
restricoes

Serd coerente se o cumprimento de um objetivo nao impossibilitar a consecucao
de outro. A esse respeito diz-se que hé objetivos complementares e objetivos
competitivos. Ocorre o primeiro caso quando o cumprimento de um exige o

do outro. Por exemplo, elevar o nivel de consumo popular (objetivo 1) exige
melhorar a distribuicao de renda (objetivo 2). E sao competitivas se o sucesso de
um implica sacrificio do outro: elevar a produtividade da mao de obra (objetivo

| 1) pode sacrificar o nivel de emprego (objetivo 2).

Serd “possivel” se respeitar as restricoes econdmicas existentes e estiver dentro
do espaco de aceitacao politica da forca social que decide sobre o plano. Por
exemplo, a construcdo de 150 mil habitacdes por ano pode ser necessaria, mas
0s escassos recursos disponiveis pelas classes populares para compré-las e a
falta de decisao de governo para construi-las tarnam invidvel o objetivo.

2.b)  Os tipos de objetivos

QUADRO 20

Tipos de objetivos

Objetivos de resultado ou de sistema

De resultado De sistema

Procuram operar mudangas na realidade a
partir da execucao do projeto.

Sao explicitos quanto aos propositos.
Estao declarados.

Procuram atender aos interesses da organizacdo
que formula e/ou executa o projeto.

5ao latenles, pois possuem enunciados nao
explicitados.

Estao sob o dominio da instituicao,

A diferenca pode ser percebida quando lembramos os exemplos que envolvern as
transformacdes institucionais e mesmo ¢ governo. Existe a declaracao de um ou dois objetivos
mas, na verdade, ganha-se também, ou principalmente, com os abjetivos nao declarados,
que podem surgir a médio ou longo prazes, ou de forma indireta, como ganho secundario ou
diminuicao de “perda”.

continua
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Objetivos originais ou derivados

Originais Derivados

Sao aqueles que sao alcancados

530 0 propdsito central do projeto. secundariamente ao objetivo explicitado.

Um projeto de nutricdo possui como objetivo original a melhoria do estado nutricional da populacao-
alvo: diminuicao da desnutricdo aguda, por exemplo. Os objetivos derivados sao a melhoria do
rendimento escolar (campo educacional) e a diminuicdo de doencas (campo da salde).

Objetivos gerais ou especificos

Gerais Especificos
Sao sempre amplos, vagos, difusos e de Sao objetivos que deixam claro o que querem
amplo espectro. Nao permitem fdcil execucdo, | e como fazem.
acompanhamento e avaliacao. Possuem cardter especifico e operacional,
Precisam ser traduzidos em um conjunto de Devem indicar a execucao e permitir
outros objetivos mais operacionais. acompanhamento e avaliacao.

Na verdade, temos uma “arvore de objetivos” que se inicia pelo “tronco do objetivo geral
do plano” e chega ao extremo do “objetivo especifico do projeto”. O objetivo geral deve ser
alcancado pelo sucesso do conjunto de objetivos especificos que o compdem.

Objetivos uUnicos ou multiplos

Unicos Mltiplos

Diz-se quando o projeto apresenta um unico | Diz-se quando o projeto indica mais de um
objetivo. objetivo.

Na estrutura logica que estamos defendendo — plano, programa e projeto —, é possivel
que um projeto possua apenas um objetivo. £ também possivel que tenha um conjunto de
objetivos especificos que atendam a um Unico objetivo geral. Isso nos leva a necessidade
de congruéncia entre multiplos objetivos. A nosso ver, objetivos mdltiplos nao congruentes
deveriam estar em projetos distintos.

Objetivos complementares, competitivos e indiferentes

Complementares Competitivos Indiferentes
0s objetivos sao complementares quando | Sao competitivos Quando o éxito ou
0 éxito de um deles permite a execucdo de | quando o éxito de fracasso de um ndo
outro ou influencia de alguma forma em um deles exige o altera o andamento ou
outro objetivo, cancelamento ou resultado de outro.

descontinuacao de
outros. Quando um
ganha, o outro perde
ou acaba.

A nosso ver, nao deve haver objelivos compelitivos em um mesmo projeto ou programa. £
claro que o desenrolar do projeto ou do programa pode levar a situacoes inusitadas ou nao
previstas que exijam o sacrificio ou descontinuidade de um objetivo. Isso ocorre quando
estudos de planejamento nao foram rigorosos com as hipoteses e desdobramento futuros.
Enconlramos comumente objelivas compelitivos entre setores distintos de governo (dreas
economica e social), o que solicita do governante o desgaste — proprio da funcao — de fazer
escolhas e definir prioridades.

continua
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Objetivos imediatos e mediatos
Imediatos . Mediatos

Sao aqueles que se pretende conseguir no Sao aqueles que se pretende alcancar a longo
curto prazo. prazo.

A nosso ver, essa diferenciacao deve ser aprofundada um pouco mais. Nao se pode esperal
que os objetivos medialos sejam diferentes do objetivo geral do projeto, sem o que nao
haverd coeréncia entre o que se quer ao final. Da mesma forma, os chamados objetivos
imediatos devem compor uma acde de curto ou curtissimo prazo ou devem ser sempre
encarados como objetivos intermediarios. Serd sempre um grande risco a busca de objetivos
mediatos (longo prazo) sem a identificacao de objetivos sentinelas — que garantam o
encaminhamento correto na direcao desejada.

2.c)  Diferenga entre objetivo e meta

Esse item € necessario uma vez que é comum tomar-se a meta por obje-
tivo e vice-versa. Vamos definir meta como o procedimento de quantifi-
cagdo possivel (indices, custos, prazos, amplitude etc.) do objetivo busca-
do. Logo, podemos alcangar o objetivo deixando de cumprir uma meta.
Cohen e Franco (1993:90) apresentam um rico exemplo:

QUADRO 21
Um exemplo para o conceito de meta

um objetivo (reducao da maldria)
Para o qual se estabeleceu o sujeito da acdo | (o estado apure)
Se quantificou o objetivo (reducdo em 10%)
E se determinou um prazo para atingi-lo (dois anos)
se chama meta...

Temos ainda a diferenciacdo possivel entre meta e norma. Para alcan-
gar as metas desejadas, devem ser seguidas as normas (técnicas, legais,
consensuais, institucionais etc.) que cada procedimento exige.

3. Populagao-alvo
E muito importante a definigdo correta da populacio a que se destina o

projeto (populagao-projeto e, também, populagio-plano, populagao-pro-
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grama, populagio-objetivo, populagdo-meta), bem como sua delimita¢io
quantitativa e espacial.

No momento de definir e limitar a populagéo a ser beneficiada, o deci-
sor precisa ter em mente que quem escolhe “A” nao escolhe “B”, o que sig-
nifica dizer que, ao escolhermos um segmento ou um conjunto, deixamos
de escolher outro segmento e outro conjunto. E isso se da pelo simples e
doloroso fato de nao podermos atacar todas as dificuldades, atender todas
as pessoas e resolver todos os problemas. A tio propalada “igualdade” é
bela “azeitona na empada” em discurso daqueles que nio estio sofrendo a
limitagdo da capacidade de fazer da méaquina publica.

A defini¢io de quem sera atendido pelo projeto (e de quem néo sera),
de quantos serdo (e de quantos nio serio) e de onde estio eles, permitird
correto dimensionamento dos meios a serem empregados para alcangar
o éxito pretendido.

A populagao deve ser aquela que sera atendida de forma direta com a
execucdo do projeto (ou do plano, ou do programa, ou do objetivo ou da
meta). Por exemplo: idosos com mais de 65 anos em campanha de vaci-
nagao contra a gripe.

Poderemos identificar uma populagio que recebera os beneficios in-
diretamente, uma vez que recebe algum beneficio sem estar apontada na
popula¢ao-alvo. Exemplo: a familia que recebe cesta basica tem ganho
financeiro implicito, pois deixa de gastar em compras na propor¢io que
recebe o auxilio. Ou os latifundidrios que se beneficiam das benfeitorias
realizados pelo governo na regifo a fim de auxiliar agricultores familiares
e pequenos agricultores.

Existe ainda o beneficidrio puablico, conforme apontam Cohen e Fran-
co (1993:91):

Em uma campanha de vacinagio em massa contra a variola, os beneficia-
rios diretos sdo os vacinados; os indiretos, as empresas que forneceram
as vacinas e obtiveram por isso uma receita (beneficio secundério) e, por
fim, existe um beneficio para o conjunto da sociedade, resultado da me-

nor probabilidade de epidemia.
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4. Efeitos e seus impactos esperados

Vamos entender como efeito de um projeto (ou plano, ou programa, ou
objetivo ou meta) tudo aquilo que sofreu mudanga/modificagao por con-
ta da execucdo do mesmo. “Os efeitos constituem resultados das a¢des
consideradas pelo projeto e, portanto, sao verificadas durante e depois do
mesmo” (Cohen e Franco, 1993:92, grifos no original).

Por definigdo, o efeito possui alguns atributos. Ele deve ser procurado,
previsto, positivo e relevante. Isso nos leva a hipétese de que havera efeitos
ndo procurados (que poderdo ser positivos ou negativos, relevantes ou
irrelevantes, previstos ou nao previstos). E, assim, para cada atributo for-
mal e necessario ao planejamento haverd seu contraponto e as possiveis
recombinacdes.

Logicamente, alguns desses aspectos ndo planejados podem contribuir
para o melhor/mais amplo resultado do projeto.

O resultado final do efeito de um projeto (plano, programas, objetivo
ou meta) é chamado de impacto.

E indispensével explicitar os efeitos pretendidos.

5. Os meios de desenvolvimento

Definida a imagem-objetivo a ser buscada e a populagao-alvo, o planejador

deve encontrar o melhor meio para, a partir da realidade explicitada no

diagndstico, alcangar os efeitos e impactos pretendidos. A selegiao dos meios

ideais a serem usados em muito contribuird para o sucesso do projeto.
Matus (1993:38) propde que os meios sejam suficientes, necessdrios,

potentes, eficazes e coerentes, como mostra o quadro 22.

QUADRO 22
Tipos de meios de desenvolvimento

Suficiente 0 conjunto de meios deve bastar para alcancar o pretendido

Necessdrios | Os meios contribuem — cada um a sua maneira — na medida certa para o
que se pretende.

Potentes 0s meios devern ser capazes de alacar corretamente o problema, tendo
COMO variacao apenas sua intensidade

continua
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Eficazes 0s meios devem fazer o melhor uso possivel dos recursos disponiveis.

Coerentes 0s meios devemn manter coeréncia entre suas partes formadoras, de modo a
se complementarem.

6. Custos

Deve-se conhecer de forma segura o custo do projeto. Subestimar o custo
do evento é colocar em risco sua execugdo 6tima conforme planejado,
uma vez que, ao longo do cronograma de ag¢des, sera necessario novo vo-
lume de recursos ou, o que ocorre no mais das vezes, corte em item que
compode o conjunto, comprometendo também o planejamento.

No momento de indicar o custo de um projeto (plano, programa, ob-
jetivo ou meta) devem-se considerar os gastos diretos (aqueles em que se
“vé o dinheiro saindo”), os gastos indiretos (aqueles que estdo inclusos no
sistema e que ndo sdo percebidos facilmente, tais como a hora trabalhada
dos funciondrios da equipe, custo fixo de espagos, infraestrutura etc.), en-
cargos (ndo se pode esquecer que, geralmente, grande parte dos custos de
projeto estd relacionada a despesas com recursos humanos e, nesse item,
¢ alta a incidéncia de encargos no Brasil).

Outro item importante ¢ a conexdo da apresentacao do projeto com
0 cronograma e o or¢amento institucional. Deve-se considerar que um
projeto, para ser executado, deve constar do orgamento institucional que,
por sua vez, comega a tramitar no inicio do segundo semestre do ano an-
terior. Logo, um projeto apresentado no inicio do ano nao tera previsao
de recursos or¢amentarios para o ano de referéncia, o que impedira sua
execucao.

Um projeto apresentado para inclusido deve obedecer aos prazos fixa-
dos para a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e a Lei Or¢amentdria
Anual (LOA), sem o que nao podera ser desenvolvido. Com algumas va-
riagdes, as empresas privadas estdo cada vez mais trabalhando com orga-
mentacdo e com controle de gastos por projeto.

7. Avaliagao
Todo projeto sério deve ser construido de forma a permitir seu acompa-
nhamento e avaliagdo de resultados.

190



O PLANEJAMENTO

O projeto deve ser transparente e possuir “eventos sentinelas” que in-
diquem se existe desvio no processo com antecedéncia capaz de permitir
a corre¢ao de rumos.

Projetos fechados, obscuros, codificados, servem a propésitos que, em
geral, ndo atendem a coletividade.

O item avaliacdo deve indicar como sera avaliada a coeréncia entre o
diagndstico e o impacto desejado; a escolha dos meios; o levantamento de
custos, além, é claro, do que chamaremos de “triplice coroa’™; a eficdcia,
eficiéncia e efetividade.

0S PERFIS HUMANOS NA POLITICA E NO PLANEJAMENTO

Um governo ndo pode ser melhor
que a organizagdo que comanda.

CARLOS MATUS

Cada ser humano é uma personalidade tinica, impar. Cada um mereceria
um livro préprio. Imagine o que se pode produzir sobre as relagdes huma-
nas ¢ sobre as coletividades. Cada um desses itens permitiria um incom-
paravel nimero de combinag¢des. Por tal, escrever sobre os homens é uma
tarefa de imensa complexidade. Escrever sobre as relagdes humanas é algo
que requer muito tempo, muito espago, muito esforco, muita discussio.
Ha, porém, algumas alternativas que podem representar esse universo de
variagoes que é a relagdo humana, agregando ainda a influéncia do poder
que, indiscutivelmente, acompanha a politica. Essas alternativas sao a fa-
bula, a imagem, a fic¢éo, 2 metifora, a comparagao, a narrativa, a analogia,
a parabola etc., usando a linguagem e a imaginagéo como instrumentos.
A estrutura rigida dos estudos, organizados, no mais das vezes, por
conhecimentos isolados e sequenciados de forma tnica, deve e precisa ser
superada. Ao nos utilizarmos das ferramentas da imagem, da ficgao, da
metdfora, da comparacdo, da narrativa, da analogia e outras, deixamos os
limites estreitos para habitarmos o mundo da fantasia e da arte, estas que
reproduzem a média da vida e das relagdes dos homens, transportando-
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-nos do universo limitado do signo para a leveza dos simbolos. A literatu-
ra, por exemplo, “tem revelado a importincia cognitiva da metafora que
homens de ciéncia rejeitam com desprezo, por conta da impossibilidade
de submeté-la a logica cartesiana’, conforme ja escrevemos (Chrispino,
2001a:162).

Sobre essas alternativas, podemos lembrar as fibulas de Esopo (séc. V
a.C.) ou de La Fontaine (1621-1695), que modernizou as fibulas de Eso-
po. Ao primeiro devemos, entre outras, a criacio de “A lebre e a tartaruga”
e, ao segundo, “A cigarra e a formiga” ¢ “A raposa e as uvas”. Essas e outras
tantas fabulas podem ser exploradas no universo da politica, da gestao e
da relagdo humana.

Entre os autores que podem ser utilizados no universo da politica estd
Hans Christian Andersen (1805-1875), com seu conhecido e atualissimo
“A roupa nova do rei”. Nessa narrativa, o rei ¢ levado a crer que ha um teci-
do especial que s6 pode ser percebido por pessoas de inteligéncia superior
ou que ocupem cargos especiais. Em sintese, como o rei se faz cercar por
pessoas que sempre concordam com ele ou por aqueles despreparados
para confrontar opinides — fendmeno politico contemporaneo —, acaba
passeando nu em publico. Mais recentemente, podemos enumerar a con-
tribui¢do de George Orwell (1903-1950) com as conhecidas obras 1984 e
A revolugdo dos bichos.

Por conta dessa limitacdo e dessa alternativa, vamos, ao longo deste
item, nao s6 utilizar as informagdes obtidas nos estudos cldssicos dos per-
fis humanos e de suas rela¢des, como vamos buscar na literatura, desde a
narrativa até a ficcdo, contribui¢des para melhor entendermos o tema em
estudo. Iniciemos nossa jornada com a origem da conhecida expressio

“eminéncia parda”*

O eminéncia parda
Assim era chamado Frangois Le Clerc, Marqués de Trembiay (1577-
1638), que se retirou da vida mundana e ingressou na ordem dos Capu-

3 Aldous Huxley publicou, em 1941, uma biografia de Tremblay: Eminéncia parda: um
estude sobre religide e pelitica. Atualmente ¢ publicadoe pela editora Itatiaia (2000),
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chinhos, onde assumiu 0 nome de Pére Joseph (Frei José). Passou a ser
conhecido assim devido 4 cor da sua vestimenta de religioso. Era secre-
tario particular, conselheiro e confidente do Cardeal Richelieu (1585-
1642) — que era tratado como Sua Eminéncia Vermelha — e que, por
sua vez, era o homem forte do reinado de Luis XIII (1610-1643), na
Franca. O Marqués de Tremblay/Peére Joseph associou a seu nome a ima-
gem de um conselheiro astuto e intrigante em razao de sua atuagio nos
bastidores da realeza.

No inicio da vida adulta ele se dedicou a carreira das armas, distinguindo-
-s¢ pela bravura em batalhas como a do assédio de Amiens pelos espa-
nhois, em 1597, importante cidade onde estd situada a catedral de Notre
Dame, a maior da Franga, e hoje considerada uma das melhores represen-
tantes da arquitetura gética da Europa. Logo depois ingressou na Ordem
dos Capuchinhos (1599), tendo fundado em 1606 a Ordem das Filhas
do Calvario e posteriormente um grande namero de conventos, além de
participar ativamente dos esfor¢os catdlicos em busca da conversido dos
protestantes franceses.

Além disso, Pére Joseph também esteve junto as tropas que durante qua-
torze meses assediaram a cidade de La Rochelle, considerada a capital dos
huguenotes (apelido dado pelos catdlicos franceses aos protestantes, espe-
cialmente os calvinistas), obrigando-os a assinar um tratado de paz que
terminou com a existéncia desse grupo religioso como forga politica de
expressio. Apos a morte de Tremblay, a expressio “eminéncia parda” con-
tinuou sendo usada com a mesma finalidade que conserva na atualidade,
ou seja, a de designar aqueles que permanecem na sombra, sem aparecer
em demasia, mas que através de maquinagdes ¢ conchavos conseguem
forga suficiente para influenciar de forma direta as decisoes dos que estio
no alto da pirdmide do poder.

E interessante ver o que Alexandre Dumas diz sobre ele no primeiro ca-
pitulo de “Os Trés Mosqueteiros’, quando roubam de DArtagnan a carta
que ele levava para o Senhor de Tréville, Comandante dos Mosqueteiros
do Rei:

Depois do rei e do senhor cardeal, era o Sr. de Tréville 0 homem cujo
nome talvez fosse mais frequentemente pronunciado pelos militares e até
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pelos burgueses. E verdade que havia também Pére Joseph, mas 0 nome
deste ultimo sé era proferido baixinho, tao grande terror inspirava a Emi-
néncia Parda, como chamavam ao secretdrio do cardeal.

A mesma imagem da sombra do poder pode ser encontrada ao longo
da histéria com personagens como dom Quixote e Sancho Panga, na cria-
¢do inesquecivel de Cervantes; Nero e Tigelinus, na dramatica histéria do
cristianismo nascente; Stalin e Béria, o poderoso chefe do servigo secreto;
Ernesto Geisel ¢ Golbery do Couto e Silva, chamados de o sacerdote ¢ 0
feiticeiro por Elio Gaspari (2002); Perén e Evita; Getulio Vargas e Gregdrio
Fortunato; Collor e PC Farias; Lula e José Dirceu; Batman e Robin; Zorro
e Tonto; Tom e Jerry e outros tantos.

A literatura também real¢a outro aspecto importante, e nem sempre
percebido com o devido valor, que é a formagao de grupos na conquista
e exercicio do Poder e do poder. O lider sempre precisa de apoio para
alcangar o poder — primeiro pressuposto para que se exerca o Poder
— e, depois, necessita de pessoas que ocupem os lugares com maior,
menor ou nenhuma sabedoria ou experiéncia. Desde as historias do rei
Arthur e os cavaleiros da tavola redonda, passando pelas narrativas de
J. R. R. Tolkien, recentemente popularizadas pelo cinema com a trilogia
de Senhor dos anéis, os trés mosqueteiros, imortalizados pela pena de
Alexandre Dumas, os generais de Napoleio Bonaparte (que o acom-
panham até hoje no mausoléu reservado a eles, em Paris), chegando
aos nossos dias com expressdes como “paulistério” (ministério forma-
do por personagens oriundos de Sdo Paulo), “Republica de Ribeirdo
Preto” etc.

Como todo instrumento de comunicagao, a literatura serve docemente
aos objetivos daqueles que o manipulam para obter resultados dos mais
variados. Sio inlimeros os autores, as ideologias subjacentes, as intengdes
e as leituras possiveis.

Para o propdsito deste trabalho, buscaremos aprofundar o debate re-
correndo a uma lista ndo aleatdria de autores, assumindo assim uma posi-
¢d0 e uma interpretagio, o que nido impede que os mesmos autores e suas
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construgdes de linguagem facultem outras tantas interpretagdes possiveis,
sempre respeitaveis.

Entre as muitas fibulas e imagens existentes, vamos, novamente,
buscar Maquiavel — O ledo ¢ a raposa — para ilustrar os diferentes
perfis dos homens que se encontram no estreito espago da decisdo po-
litica e das agdes administrativa e de planejamento. Escreve Maquiavel

ao principe:

Achando-se, portanto, um principe na necessidade de saber proceder
como animal, deve escolher a raposa e o ledo, porque o ledo nio sabe
defender-se dos lagos, nem a raposa dos lobos. E preciso, portanto, ser ra-
posa para conhecer os lacos e ledo para espantar os lobos. Os que tomam
simplesmente a parte de ledo nio entendem palavra. Nio pode, nem deve,
portanto, um homem prudente guardar a palavra dada, quando o seu
cumprimento se volte contra ele e quando ja ndo existem as causas que o
fizeram prometer. Ndo seria bom este preceito se todos os homens fossem
bons; mas como sao maus e em igual caso eles nao cumpririam contigo, tu
também nao deves cumprir com eles. Nem nunca faltaram a um principe
razdes para colorir a sua falta a palavra. Disto se poderiam dar infinitos
exemplos modernos e mostrar quantas pazes, quantas promessas ficaram
irritas e nulas pela falta de palavra dos principes; aquele que melhor soube
proceder como a raposa, melhor se houve. Mas € necessario saber bem co-
lorir esta natureza e ser grande simulador ¢ dissimulador: os homens sio
tao simples ¢ obedecem tanto as necessidades presentes que quem engana
achard sempre quem se deixe enganar [Maquiavel, 2014, cap. 18, item 3,
grifos nossos).

Ao identificar as “virtudes” de cada um dos animais que escolheu para
ilustrar sua ideia de comportamento politico, Maquiavel cinge o grupo
politico em dois perfis distintos para enfrentar situagées também distin-
tas. Podemos prosseguir ampliando algumas das caracteristicas de cada
“animal politico” do universo maquiavélico, acrescentando mais um im-
portante perfil para completar o quadro geral:
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a) Ledo de Tsavo®

Os ledes, segundo Maquiavel, ndo podem com os lagos, mas sdo temidos
pelos lobos. Para nds, sao aqueles politicos preocupados com a manu-
tengao de seu proprio cla. Saem da toca para cagar e trazem alimentos
exclusivamente para os seus. Os politicos ledes estdo preocupados com a
manutengio de seu grupo politico, ddo de “comer” apenas aos seus. Sdo
aqueles que usam, sem nenhum pudor, a despudorada expressao: “Em
tempo de farinha pouca, meu pirdo primeiro”. Por isso, dando continuida-
de a imagem de Maquiavel, nés vamos classifica-los, para prosseguimento
de nosso trabalho, como os ledes de Tsavo:

Em 1898, durante a construgdo de uma ponte para a estrada de ferro
sobre o rio Tsavo, no Quénia, na Africa oriental, uma dupla de ledes ma-
chos matou, ao longo de nove meses, mais de 130 operarios da construgio,
levando seus corpos para uma gruta onde se escondiam e se alimentavam.
Em 1996, esse lenddrio massacre foi apresentado no filme Sombra e es-
curiddo (The ghost and the darkness, com Val Kilmer e Michael Douglas,
vencedor do Oscar de melhores efeitos sonoros). Os dois leées, mortos na
historia real pelo coronel John Henry Patterson, serviram-lhe de tapete
durante 25 anos. Em 1924, eles foram remontados e estio expostos no
Museu Field, em Chicago, Illinois, EUA.

E certo que esse é 0 grupo mais numeroso, mais poderoso e mais dano-
so ao futuro do Brasil. Sio aqueles politicos que se locupletam nos cargos
do poder para beneficio préprio ou de seus protegidos. Os jornais estio
repletos de noticias sobre suas agdes e seus desmandos. Nio se pode falar
seriamente de politica sem saber de sua existéncia e sem reconhecer que
estardo sempre contra qualquer processo de moralizacio do sistema pa-
blico que impega a continuidade das facilidades histéricas que os mantém
vivos e ativos.

Na visdo de administragao de politicas e projetos, é impossivel ter um
politico ledo na coordenagéo ou em postos-chave de projetos publicos,
sob o risco de haver desvios sérios na conducdo e na manutencao desses

3 Adaptado de <www.herpetofauna hpg.com.br/Pages/Leces htm>. Acesso em: 7 jul
2003.
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mesmos projetos. A politica contemporinea, se ndo pode extinguir tal
tipo de perfil em nome do processo democratico, ndo pode mais se permi-
tir o dominio desse grupo — quer os ledes destros, quer os ledes canhotos
— restringindo cada vez mais os espagos para sua agao egocéntrica.

Em um cenério de controles institucionais eficientes e de controles so-
ciais maduros, os ledes de Tsavo tendem a morrer de “inani¢io”.. Oxald
aconteca rapido!

b) Raposa de Saint-Exupéry

As raposas, segundo Maquiavel, nio podem com os lobos, mas sdo capazes
de escapar do lago. Para nds, seriam aqueles politicos que aprenderam a arte
da negociagio e da conciliagio para sobreviver ao conjunto de diversidades
de pessoas, valores, grupos, objetivos e dindmicas da vida politica brasileira.
Para nés, sao politicos que aprenderam a identificar os lagos e contorna-los,
conforme Maquiavel indica, mas que hoje conseguem até mesmo superar
os lobos, pois aprenderam a pér “guizo nos lobos”, denunciando-os, ou me-
lhor, criando as condigdes para que eles se denunciem e se trajam frente
a suas reais intengdes. Esse perfil de politico é sempre percebido quando
encontramos as situacdes de conflito iminente e de posi¢des politicas ex-
tremas e radicais. Foram perfis como Thales Ramalho, Ulysses Guimaraes,
Tancredo Neves e Luis Eduardo Magalhdes, que permitiram, pela sutileza
da costura e capacidade de perceber pontos comuns nas distensdes politi-
cas, avang¢os importantes e irreversiveis do pais no campo da democracia e
dos direitos. Vamos chama-los de raposas de Exupéry:

E foi entao que apareceu a raposa:

— Bom dia, disse a raposa.

— Bom dia, respondeu polidamente o principezinho, que se voltou, mas
néo viu nada.

— Eu estou aqui, disse a voz, debaixo da macieira...

— Quem és tu? perguntou o principezinho. Tu és bem bonita...

— Sou uma raposa, disse a raposa.

— Vem brincar comigo, propds o principezinho. Estou tao triste...

— Eu ndo posso brincar contigo, disse a raposa. Nio me cativaram ainda.
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— Ah! desculpa, disse o principezinho.

(-]

— Que quer dizer “cativar™?

[-..]

— E uma coisa muito esquecida, disse a raposa. Significa “criar lagos..”
— Criar lagos?

— Exatamente, disse a raposa. Tu nio és ainda para mim senao um garoto
inteiramente igual a cem mil outros garotos. E eu nido tenho necessidade
de ti. E tu ndo tens também necessidade de mim. Nio passo a teus olhos
de uma raposa igual a cem mil outras raposas. Mas, se tu me cativas, nds
teremos necessidade um do outro. Serds para mim tinico no mundo. E eu
serei para ti inica no mundo...

(-]

— Minha vida é monétona. Eu cago as galinhas e os homens me cagam.
Todas as galinhas se parecem ¢ todos os homens se parecem também. E
por isso eu me aborre¢o um pouco. Mas se tu me cativas, minha vida sera
como que cheia de sol. Conhecerei um barulho de passos que serd dife-
rente dos outros. Os outros passos me fazem entrar debaixo da terra. O
teu me chamara para fora da toca, como se fosse musica. E depois, olha!
Vés, ld longe, os campos de trigo? Eu ndo como pao. O trigo para mim ¢
inatil. Os campaos de trigo nic me lembram coisa alguma. E isso ¢ triste!
Mas tu tens cabelos cor de ouro. Entio sera maravilhoso quando me tive-
res cativado. O trigo, que ¢ dourado, fard lembrar-me de ti. E eu amarei o
barulho do vento no trigo... [Saint-Exupéry, 1969:67-70].

Eis ai a belissima descri¢io de Saint-Exupéry. Essa é a raposa que pre-

tendemos incentivar no mundo politico. Aquela que sabe a arte da cati-
vagio, da aproximacdo, da mediagio, do siléncio estratégico, da exaltagio
necessdria, da denunciagio séria, do bom possivel em detrimento do éti-

mo sonhado.

E um perfil politico que vem crescendo paulatinamente no cendrio na-

cional e que deve se firmar em nome da necessidade.

A raposa de Exupéry é o perfll ideal para conduzir grandes planos e

programas. Caracteriza-se pela arte de conciliar e de aglutinar em torno
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de si 0s demais perfis. Sabe isolar os ledes de Tsavo, dando-lhes de comer
para manté-los ocupados e sob controle, e é esperto o bastante para con-
vidar alguns martelos de Thor para conduzirem os programas e projetos,
dando-lhes a devida protegdo.

O grande risco de se possuir raposa de Exupéry é o governante viver a
experiéncia do conto “O rei esta nu’, onde todos tinham receio de discor-
dar do rei e o deixam passear nu em publico. Quanto 4 cegueira do poder
ou cegueira institucional do lider e essa dificuldade dos membros da equi-
pe de se contraporem ao interesse e posigio apresentados pelo lider, diz
Matus (2000:43):

Deve-se poupar desgostos ao presidente: os bufdes da corte sio necessa-
rios e bem-vindos; os criticos sinceros nio permanecem muito tempo
junto ao lider. Isso o afasta da realidade e distorce sua visio, na mesma
propor¢ao que cresce sua autoestima. Os lideres tendem a ser vaidosos
e soberbos e necessitam do refor¢o da adulagdo. Essa caracteristica dos
postos de lideranga é extremamente curiosa, porque os lideres politicos
sa0 vitimas conscientes dela e ndo podem alegar que a ignorem. Conhe-
cem bem a diferenga entre o conselho e a lisonja, mas precisam da lisonja

como alimento para suas energias politicas.

O mesmo autor lembra a conhecida frase dita pelo papa Alexandre V1
— um Bérgia do século XV — em um concilio de cardeais: “O mais atroz
dos perigos, para qualquer Papa, é o fato de viver rodeado de aduladores;
o Papa jamais ouve verdades sobre sua pessoa ¢ acaba por ndo querer
ouvi-las” (Matus, 2000:43),

¢} Martelo de Thor

Esses dois perfis anteriores de politicos contemporaneos nédo cobrem um
grupo que cresce e se fortalece, menos no campo politico — infelizmen-
te — e mais fortemente no campo do planejamento e da administragao:
aqueles que sio chamados para realizar agdes em situagdes complicadas e
delicadas. Aqueles que sdo reconhecidamente capazes de fazer acontecer
um plano, um programa ou um projeto, sustentados pela capacidade de
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gestdo, de enfrentamento e aglutina¢io. Seriam como os comandantes de
tropas romanas, como os generais de Sun Tzu, como Saladino ou como
Eliot Ness. Estao a postos e, quando chamados, agem rapidamente e de
forma objetiva, voltando para a “sombra” apds obterem os resultados es-
perados. A esses, pela capacidade de fazer e pela imagem de seriedade que
agregam 20s projetos que coordenam, chamaremos de martelo de Thor.

Na mitologia Vicking (teuto-escandinava), imaginava-se que o mundo
era uma ilha cuja parte habitavel chamava-se Midgard (reino do meio).
Os Deuses moravam ali em um lugar especial chamado Asgard. Além dis-
s0, tudo era o “mundo de fora” (Utgard), o lugar dos perigosos trolls que
estavam sempre conspirando contra o bem. Thor, uma das mais impor-
tantes divindades nérdicas, era uma garantia contra os trolls, seja por sua
perspicacia, seja pelos incriveis poderes de seu martelo, Mjollnir, que foi
feito pelos andes Brokk e Eitri. O martelo tem a caracteristica maravilhosa
de, quando langado contra o adversario, retornar, como um bumerangue,
a mao de Thor.*

Esse é um perfil pouco comentado nos documentos que procuram
desenhar os membros dos grupos politicos. Talvez porque o martelo de
Thor nio seja eminentemente um politico, como se entendia até agora. E,
sim, um técnico que reline as competéncias necessdrias para ocupar um
espago unico: de planejador que realiza as agdes e colhe os frutos e os re-
sultados. No rol de competéncias esta a certeza de que nao deve aparecer e
brilhar; deve ater-se, eminentemente, a0 espaco de gestio; deve reunir em
torno de si outros personagens com a capacidade técnica de fazer bem-
-feito; deve ser leal 4 coordenagéo politica e deve ser capaz de dizer nao,
com fundamento, a quem quer que seja, inclusive ao lider.

E um perfil que vem ocupando espagos importantes na politica e na
administragdo publica brasileira. Ja é possivel encontra-lo nos cargos po-
liticos, nos mandatos eletivos e nas equipes de governo.

¥ Cf. Marcos Rolim, 5 fev. 2001. Disponivel em: <www.rolim.com.bt/cronic120.htm>.
Acesso em: 13 jun. 2003,

200



O PLANEJAMENTO

O grande e principal momento do martelo de Thor ¢ a situagdo de crise
declarada. O ledo de Tsavo foge das crises, pois “nao se tira carne onde
sé existem 0sso0s”; as raposas de Exupéry sabem que seu perfil concilia-
dor ¢ ineficiente em situa¢6es de confronto e de resultados emergenciais.
Recruta-se, entao, o martelo de Thor. Seu momento mais perigoso ocorre
quando o projeto coordenado por ele estd dando frutos e a equipe de tra-
balho estd formada e ativa. Nesse momento, o martelo de Thor deixa de
ser importante e primordial; as regras de trabalho, aceitas pelos dirigentes
para 0 momento da crise, passam a incomodar. O martelo de Thor é, en-
tdo, substituido por um ledozinho de Tsavo ou por aprendiz de raposa de
Exupéry.

d) Trabalhando com os perfis

O segredo da administragio de perfis é o aproveitamento de potencialida-
des de cada um deles frente as situagdes que se desenham no tempo e que
efetivamente criam as circunsténcias.

Um governante que tenha a sua volta somente ledes de Tsavo sera de-
vorado brevemente sem piedade. Terd escdndalos a todo momento e se
ocupara deles em vez de governar!

Um governante que tenha exclusivamente raposas de Exupéry terd uma
belissima corte, onde se discutemn educadamente todos os angulos dos
problemas e ndo tera resultados a mostrar ao final de seu mandato. Terd
uma agenda cheia de encontros e viverd num mundo ideal sem conhecer
as realidades!

Um governante que possua exclusivamente martelos de Thor em sua
equipe tera resultados concretos, mas terd descontentamento na base po-
litica, que precisa ser “afagada” conforme a infeliz tradigéo brasileira. Terd
resultados, documentos concretos e ndo serd reeleito, pois dirdo que ele
traiu as bases.

Logo, um bom governante sabera reunir em torno de si representantes
dos diversos grupos. Precisa reunir em seu grupo principal algumas raposas
de Exupéry para a funcao de mediacio politica, de aproximagio de opostos e
de caminhos alternativos. Precisa ter martelos de Thor que realizem as agdes
dificeis, obtenham resultados e, acima de tudo, porque eles sabem dizer ndo
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e discordar do governante. O martelo de Thor jamais deixaria de dizer que
0 “rei estd nu”,

Além dos infelizes exemplos da politica contemporanea — especial-
mente aquele envolvendo o reporter estrangeiro que teve seu visto de tra-
balho suspenso porque escreveu algo que desagradou o poder instituido
—, em que o grupo que cerca o presidente Lula dd mostra da dificuldade
de contrapor inten¢des e de apresentar opgoes de agdes para que o presi-
dente decida, temos, como conta Myers {1999:2), o caso classico do pre-
sidente norte-americano John E Kennedy que, reunido com um grupo de
assessores inteligentes ¢ leais, decidiu

aprovar um plano da CIA para invadir Cuba, onde o comunista Fidel Cas-
tro assumira o controle. O moral elevado fomentou o sentimento de que o
plano nio podia falhar. E, como ninguém discordou ativamente da ideia,
ela parecia contar com o apoio de todos.

O resultado, no entanto, foi um fiasco: o pequeno grupo de invasores trei-
nados e armados pelos Estados Unidos foi capturado com a maior facili-
dade e prontamente associado ao governo americano, levando Kennedy a
especular em voz alta: “Como pudemos ser tao estipides?” Em seu livro
A Thousand Days, Arthur Schlesinger, um membro do circulo intimo de
Kennedy, mais tarde censurou-se por ter se mantido calado na sala de
reunido. “S6 posso explicar meu fracasso em me limitar a formular umas
poucas perguntas timidas com o comentario de que o impulso para con-

denar aquele absurdo foi dissipado pelas circunstancias da discussao”.

A equipe ideal deve contar com raposas e martelos; o ledo deve ser
considerado, até sua extingdo da politica nacional, como mal necessério e
deve ser sempre minoria vigiada.

Matus (2000:119) apresenta interessante descri¢ao das oito fungdes que
cercam o lider, identificando suas principais “for¢as” no jogo do poder e
apontando as portas de acesso que cada fungio tem para chegar ao lider e
influencid-lo nas decisdes. Faz rica andlise sobre a superposigao de fungdes
e de forgas, demonstrando que mesmo entre grupos ditos aliados, que gra-
vitam em torno de um lider que os aglutina, ha interessante jogo de poder e
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de conquista de espago, por meio de instrumentos dos mais variados. Cha-
ma também a atengao para o fato de que o lider, ao receber a informagio,
considera por que porta de acesso chegou. Diz que o informante, as vezes, é
mais importante do que a informagéo ou é aquele que da valor a esta.

Eis um pequeno resumo, no quadro 23.

QUADRO 23
As portas de acesso ao lider

Funcao Forcas

Portas de acesso

Conselheiro | Oferece o apoio do cdlculo
situacional frio. £ a fonte cognitiva
do lider, que o auxilia a processar
problemas e solugdes.

Porta dos conselhos. Tem de
competir com as outras portas
pelas quais fluem as intrigas, as
conversacdes e as informacdes
disfarcadas de propostas de acao.

cerimonial acesso ao lider. Administra os ritos e
as pompas inerentes ao poder.

Amigo Oferece a lealdade e o apoio Porta dos afetos. Essa porta também
emocional. oculta conselhos e informacdes.
Chefe do Encarrega-se dos ritos tipicos de Porta dos intrusos. Por ela devem

passar o0s intrusos que pretendem
espaco na agenda do dirigente.

Mordomo Encarrega-se das tarefas rotineiras e,
em geral, menos nobres, mas nao
menaos imporianles.

Porta das rotinas e da logistica.

Bufao Encarrega-se das piadas, do humor
e das limitadas diversoes possiveis
e permitidas pelo poder. £ 0 amigo
chamado por apelido.

Por ser reverente e estar de joelhos,
utiliza-se de todas as portas,
aproveitando-se sempre de sua
funcao de agradar e distrair o lider.

Escudeiro Protege o lider e zela para que
ninguém penetre na jaula de cristal
sem a devida permissao.

Porta da sequranca. Possui, por conta
disso, a chave de todas as outras
portas, que usa com discricao.

Informante | Faculta ao lider o acesso as
confidéncias e a verificacao dos
fatos relevantes para prever, decidir,
ameacar, negociar e afastar perigos.

Portas da informacao. £ quase
invisivel e fornece ao lider anélises
de inteligéncia, além de mexericos.

Assessor E 0 operador de politicas que age de
acordo com as demandas e com a
autonomia que lhe é facultada pelo
lider. Essa funcao gerou as atuais
funcées de chefes de gabinete e
ministros.

Nao possui uma porta especial.

Usa, em geral, a porta a que estd
subordinada por determinacao do
lider. Tal subordinacao, a nosso ver, é
que demonstra o valor que o lider da
a essa indispensavel fungao.

Fonte: adaptado de Matus (2000).
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Como reflexdo, Matus (2000:121) afirma que “nem sempre o servidor
estd em seu posto; muitas vezes estd onde ndo deveria estar’, e faz as seguin-
tes perguntas: “O que ocorre quando o bufio converte-se em conselheiro?
Ou quando o mordomo ¢ designado para as fungdes de escudeiro, e 0 mes-
tre de cerimdnias para as tarefas gerenciais de assessor? Essa confusdo de
papéis é possivel?”, pergunta o autor. Ele préprio nos apresenta um desenho,
ou melhor, uma caricatura com as tintas da realidade latino-americana:

A histdria latino-americana é prédiga em exemplos de troca de ministros,
uns pelos outros, e de outros casos de ma alocagio de executivos. Todos
conhecem casos de médico cardiologista do presidente convertido em mi-
nistro da Satde; de professor de economia transformado em ministro de
Planejamento; de cabos eleitorais ocupando cargos de assessoria politica
direta ao presidente; do policial a frente de uma universidade estadual;
do bufio al¢ado ao posto de secretario geral de governo; de comentarista
esportivo nomeado para dirigir o principal aeroporto do pais; de simples
espertalhdo posto a frente de uma empresa de abastecimento de agua. Os
partidos pressionam pela indica¢ao de seus militantes aos cargos de con-
fianga, sem o minimo respeito pela experiéncia necessdria. O dirigente,
por sua vez, formou-se na mesma escola. Espantoso, nessas circunstan-
cias, e extraordindrio, é que ainda haja servidores bem escolhidos, postos
em lugares adequados a sua habilitagdo [Matus, 2000:121-122].

Uma visdo importante sobre o tema ¢ a de Weber (2004), quando trata
de burocracia e de autoridade, realgando os perfis ou fungdes dos guar-
dides da tradicdo, dos especialistas e dos leigos. Giddens (2012} apresenta,
sobre os guardides e os especialistas, interessantes discussdes que merecem
leitura pelos que desejem aprofundamento sociolégico contemporéaneo.

A DIFERENCA ENTRE O PUBLICO
E O PRIVADO NA EFETIVIDADE DA ACAO

Estamos acostumados a ouvir sobre as vantagens e chamadas virtudes da
administragdo privada. Quvimos que a mdquina administrativa é lenta e
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que deveriamos contratar gerentes para melhorar a qualidade da agao pu-
blica. Que deveriamos eleger empresarios bem-sucedidos para os cargos
da administragao publica. Ocorre que as logicas da iniciativa privada e da
administragdo publicas sio muito diferentes. E, por isso, é de se esperar
que ambos os campos de a¢do — privado e piiblico — exijam e solicitem
caracteristicas diferentes de seus gestores.

O quadro 24 apresenta as principais diferengas entre as maneiras de

fazer dos gestores empresarial e publico.

QUADRO 24

Diferencas entre o gestor empresarial e o gestor publico®

Gestor empresarial

Gestor publico

Motivacao

Valores

Lucro pessoal e malerial;

Resultados sociais positivos.

prestigio pessoal. Reconhecimenta.
Recompensa Poder ecandmico. Resultado social,

Projeto pessoal

Energia canalizada

Origem dos recursos

Destacar-se na média.

Ao extrerno, contra a
concorrencia.

Pessoal ou de grupo de

pessoas.

Alcancar metas
estabelecidas.

Para dreas possiveis de acdo
no ambito da necessidade

social.

Populacao.

Logica de gestao

Ldgica decisoria

Custo x beneficio.

Custo/efetividade.

Procedimento estratégico

Escolha da equipe

Otimizar,

Individual, por selecao/
indicacao.

Maximizar.

Impessoal, por cancurso
publico.

Capacitacao da equipe

Programa permanente.

Eventos ocasionais.

Area de friccao e
confronto

Externa; concorréncia.

Interna; oposicao palitica.

% Principalmente, a partir de Matus (2000:86 e segs.).

205

continua



INTRODUCAO AO ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS

Atividade

Gestor empresarial

Regras abertas.

Gestor publico

Regras superreguladas.

Adversarios

. Externos.

Internos.

Tempo de permanéncia

0 tempo em que sua gestao

é eficaz.

Periodos fixos e curtos de
governo.

Contexto palitico

E usudrio do contexto

politico.

Formacao do gestor

E produtor e escravo do

contexto paolitica.

Eixo

Relacao com a gestao

Gira em torno do lucro.

E formado para ser gestor.

Gira em torno do pais, regido,
instituicao, cidade etc.

E escolhido para ser gestor.

Ferramentas e questoes

Balancos, estoques,
mercados, rentabilidade,
créditos, liquidez,
producdo elc,

Ambiente,

relacoes internacionais
e institucionais,
equilibrio de poderes,
necessidades coletivas
e pessoais, demandas
distintas elc.

Politica E contexto e vista como E o centro e o motivo de
restricao. existir.
Abordagem Unilateral e dirigida ao lucro. | Multilateral e difusa no

coletivo e nas multiplas
demandas

Apesar de ser comum a indicagdo dessa diferenca, gostariamos de
trazer a discussdo outro ponto importante. A comparagao entre os con-

ceitos de custo x beneficio (drea privada) e custo x efetividade (area

publica).

A anilise de custo x beneficio é baseada em instrumentos objetivos

e usualmente utilizada para decidir onde serio feitos os investimentos e

por quanto tempo. Compara o custo dos insumos com o retorno finan-

ceiro dessa operagao. Se o retorno financeiro é maior do que o custo do

equipamento incorporado, esta estabelecido o lucro. O lucro é o motivo
de existir da empresa privada. Ele surge da relagao entre o que se gasta
para produzir “algo” e o beneficio financeiro obtido no comércio desse

mesmo “algo”.
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A andlise de custo x efetividade tem origem na necessidade de uma
acdo especifica na area social, tendo a vantagem de utilizar a medida de
resultados e impacto de uma a¢do em unidade nao monetaria. Resultou
da limitacdo da andlise de custo x beneficio nessa area.

Para melhor entendimento, busquemos conceituar o que seja, nesse
contexto, efetividade: é a consequéncia de um produto, agdo ou tecnologia
aplicada em condigoes reais. Desse modo, a efetividade estd relacionada
aos resultados produzidos num contexto social especifico, que devem ser
os mais amplos possiveis. A efetividade é medida, portanto, pela quan-
tidade de mudangas significativas e duradouras na qualidade de vida ou
desenvolvimento do publico beneficidrio da agdo que o projeto ou politica
foi capaz de produzir.

Para a agdo publica, sem duvida, devemos aplicar o conceito de efe-
tividade (impacto ou resultado final observado no campo social) e sua
relagdo com o custo, vale dizer, o custo x efetividade. O quadro 25 busca
enumerar as diferencgas entre as duas visoes.

QUADRO 25

Quadro comparativo entre custo x beneficio e custo x efetividade

Custo x beneficio Custo x efetividade
Definicoes Compara custos ao beneficio Computa os custos que se justificam
rapidas pretendido pelo resultado.
Parametros Para qué: avaliar a viabilidade Para qué: avaliar o melhor caminho
econdmica a partir da relacao enfre | rumo ao objetivo pretendido.
o custo e o beneficio. Onde: dreas social e humana.
Onde: setor de investimento, por Como: permite comparar alternativas
exemplo. de acdo com o mesmo resultado;
Como: permite comparar alternativas | avalia a relacao custo x impacic e
de acao e medir a eficiéncia. permite acompanhar o resultado da
acao no tempo.
Pergunta E rentavel a acdo proposta? Que alternativa de acao permite
importante Entre as alternativas de acao, qual a | alcancar o melhor resultado?
mais rentdvel?
Medida Custo: unidade monetaria. Custo: unidade monetaria
utilizada para: | Resultado: unidade monetdria. Resultado: unidade de resultado.
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Custo x beneficio

Custo x efetividade

Informacdes
necessarias

Custo de cada etapa que compde a
alternativa de acao.

Beneficios esperados.

Custo dos beneficios esperados.
Cronograma fisico-financeiro de
desembolso.

Estratégias possiveis para cada
alternativa de acao.

Possuir termos de comparabilidade
para as alternativas de acao.
Possuir metas claras.

Definir custos das alternativas de

acdo.

Limitacoes

Néo € possivel quantificar o
resultado total em acoes sociais, 0
que dificulla a relacao essencial de
custo x beneficio social.
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0S CENARIQOS FUTUROS
COMO CONSENSQ SOQCIAL:
DEFININDO RUMOS PARA
AS POLITICAS PUBLICAS
TRANSPARENTES3S

Por si mesmo, 0 povo quer sempre o bem, mas por si mesmio
nem sempre o vé. A vontade geral ¢ sempre reta,

mas nem sempre é esclarecido o juizo que a guia. [...]
Entdo, das luzes publicas resulta a unido do entendimento
e da vontade no corpo social, daf o exato concurso

das partes e, enfim, a maior forca do todo.

]. ]. Rousseau (1971)

futuro sempre esteve cercado por uma névoa de mistério que s
poderia ser desfeita pelas for¢as que estavam além do dominio do
homem comum.

Enquanto grande parte dos homens se dedicava a executar suas von-
tades e realizar suas fantasias no presente, guiada pelas emogées e sensa-
¢oes, outros tantos permaneciam fixados no passado, vitimas de vivéncias
marcantes, boas ou mds, que teimavam em ressuscitar em busca de mo-

*  Chrispino (2001b:40-586).
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mentos de felicidade, que coincidiam com o dpice do resgate da memoria.
Ao futuro, restavam aqueles que eram vistos como profetas, visionarios,
mégicos, supersticiosos.

O avango da civilizagdo, causando aumento nas demandas por produtos
de primeira necessidade, talvez tenha sido o grande motivador para exerci-
cios de planejamento de longo prazo, que permitiu ao homem vislumbrar a
hipétese de olhar para o amanha e escolher, entre as muitas op¢oes possiveis,
aquela que mais lhe agradaria, envidando esforcos para tornd-la verdadeira.

Quando falamos sobre futuro, ou cendrios, em grupo formado por
diferentes interlocutores, temos reagdes diversas, Uns, seguindo a regra,
riem por imaginar o futuro como um ente mégico; outros, fixados na
“agoracracia’, desdenham o exercicio de projecio por estarem exclusiva-
mente dedicados as coisas que acontecem hoje e agora; alguns pergun-
tam se 0s cendrios sao de lona ou de plastico, imaginando sinceramente
tratar-se de cendrios que compdem os espetaculos; os politicos comuns
tratam o tema com desprezo, pois o futuro nio produz votos; os militares
e estrategistas entreolham-se, pois sabem o valor da ferramenta para en-
tender o contexto em que tém de tomar decisdes; os grandes executivos
concordam com os debates sobre cendrios e estudos de futuro desde que
as conversas girem em torno dos cendrios das outras empresas e ndo das
suas, por considerarem os cenarios empresarias pegas de alta relevancia
para o futuro da empresa séria,

O que pretendemos neste ponto do trabalho é demonstrar que é possivel
encontrar similaridade entre a dindmica do contrato social e seu resultado
mais concreto, 0 consenso, com os estudos de futuros expressos por meio
de uma de suas técnicas, os cendrios futuros. Defendemos a necessidade de
as politicas priblicas transparentes serem desenhadas no futuro, servindo de
guia, demonstrando intencionalidades, ajustando e aglutinando forgas, dei-
xando claro o que se quer e o que se ganha no futuro, suplantando as agbes
pontuais e casuisticas que marcam o processo decisorio brasileiro.

Defendemos a ideia de que tanto o consenso contratualista — que cha-
mamos de consenso social — quanto o cendrio possuem semelhanga no
processo de construgio e na topografia politico-social: estao acima dos
interesses individuais.
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Pretendemos que, por analogia, aqueles que entendem o tragado histo-
rico do contrato social e sua dindmica possam transferir tal conhecimento
para o campo do cendrio futuro, identificando as semelhangas €, assim,
possam melhor refletir sobre a importancia de difundir e participar das
discussdes que resultem no cendrio futuro brasileiro em qualquer tema
mais especifico. O problema com a drea de energia ocorrido em 2000/2001
demonstra o quanto o estudo de futuro é importante, visto que poderia ter
antecipado a questdo. A falta de cendrios futuros explicitos e puablicos fez
com que a gestdo do sistema de previdéncia chegasse a situagio cadtica
em que se encontra hoje, solicitando decisdes dificeis e de fundamento
questiondvel, pois pouco transparente,

Este capitulo esta dividido em duas partes principais. A primeira é re-
servada a um estudo orientado sobre o contratualismo, com énfase no
consenso € na posigio de norteador desse consenso social, nao sendo a
intencido esgotar ou trazer novidades para o assunto. A segunda parte se
destina a apresentacdo dos estudos de futuros e da técnica de cendrios
futuros, com énfase na aplicacio da ideia ao campo amplo da politica pu-
blica transparente.

O CONTRATUALISMO

Os povos podem ser mobilizados em fungdo do
nacionalismo, do patriotismo ou de outros motivos coletivos.
Porém, quando se diz ao individuo que o interesse dele

é supremo, serd dificil depois convencé-lo até mesmo

a subordinar parte desse interesse aos interesses dos outros.

Eric HopseawM (2000)
O novo século

0 CONCEITO

Em uma visio mais estreita, o contratualismo se manifesta na figura do
contrato social, que se define como
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acordo entre individuos independentes com respeito a disposi¢des basi-
cas que deverdo determinar seus relacionamentos sociais e politicos. [...]
O acordo pode ser feito entre pessoas relevantes, ou entre uma pessoa (o
soberano potencial) e todas as outras, podendo implicar acordos entre
grupos preexistentes [Campbell, 1996:137].

Em uma visdo mais ampla, o contratualismo pode ser visto como uma
escola que

compreende todas aquelas teorias politicas que veem a origem da socieda-
de ¢ o fundamento do poder politico {(chamado, quando em quando, po-
testas, imperium, Governo, soberania, Estado) num contrato, isto ¢, num
acordo tcito que assinalaria o fim do estado natural e o inicio do estado
social e politico [Matteucci, 1997:272]

O contratualismo é, na verdade, uma escola definida por usar uma
mesma sintaxe ou uma mesma estrutura conceitual — o consenso —,
para racionalizar a forga, regrar as relagdes e alicercar o poder, em sua
dindmica e estrutura. Surgiu e se desenvolveu na Europa, tendo como
maiores expoentes J. Althusius (1557-1638), T. Hobbes (1588-1679), B.
Spinoza (1632-1677), S. Pufendorf (1632-1694), ]. Locke (1632-1704), J.
J. Rousseau (1712-1778) e 1. Kant (1724-1804). Destes, podemos desta-
car, conforme Chevallier (2001), trés importantes obras: Leviatd (Hobbes,
2001); Segundo tratado sobre o governo (Locke, 1963) e Do contrato social
(Rousseau, 1971).

A discussao em torno do contratualismo pode sugerir, de forma rapi-
da, trés niveis de explicagio:

« de ordem antropolégica — sustenta que a passagem do homem do
estado de natureza para o estado de sociedade € um fenémeno his-
torico verdadeiro. Tal passagem da horda primitiva/ordem tribal
para o estado de vida social mais complexa regulada por um poder
politico ¢ resultado do consenso;

» de ordem juridica — que defende ser o estado de natureza uma
hipétese logica que realga a ideia racional ou juridica de Estado,
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como autoridade de carater politico surgida como resultado do
consenso entre os membros para representar e encarnar seus di-
reitos. Este nivel é fortalecido pelo grupo que toma o direito criado
pelo soberano como substituto do direito consuetudinario, usando
todos os meios para garantir a lei, inclusive a forca, sobre a qual o
Estado detém o monopdlio;

+ de ordem politica — despreocupados de discussdes de ordem
histérico-antropoldgica e de base filoséfico-juridica do Estado
racional, os autores/defensores desse nivel de explicagio detém-
-s¢ apenas na visio do contrato como norteador da agio politica
e como delimitador da a¢do daquele que detém o poder, estando
intimamente ligado a figura do constitucionalismo.

Sao muitos os desdobramentos a merecerem destaque em torno do
tema em estudo, o que ndo € possivel, considerando o objetivo deste
trabalho. Entretanto, é indispensavel alguma reflexdo sobre os aspectos
tidos como importantes para a andlise entre cenérios futuros € o con-
tratualismo visto pelo dngulo do consenso social, a saber: o estado de
natureza e sua transformacio em estado de sociedade, a construcio do
consenso social e seu poder sobre a sociedade e a estrutura e construgio
do poder politico.

0 ESTADO DE NATUREZA

Existe, entre os contratualistas, uma divergéncia sobre o estado de natu-
reza, que seria aquela condigdo inicial da qual o homem teria saido ao
associar-se por meio do pacto com outros tantos homens. Para uns, ¢ uma
hipétese de trabalho de ordem légica e negativa que indica como seria o
homem no estado natural para justificar como deve ser 0 mesmo homem
sob a égide do estado social. Outros nao acatam essa ontologia perversa e
md do ser humano. Percebe-se, pois, que entre os autores nao ha certezas:
para Hobbes e Spinoza o estado de natureza é de egoismo e de guerra;
para Pufendorf e Locke ¢ de paz e para Rousseau ¢ de felicidade.
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Essa discussao perde valor quando deixamos de ver as divergéncias
pela ética fatica para observa-las segundo a ética de categoria. Vejamos
um exemplo dessa proposta no quadro 26.

QUADRO 26
Estado de natureza

Para Hobbes Para Rousseau
0 fato Existe o dominio das paixdes, Existe 0 homem livre, com o
a guerra, o medo, a pobreza, a C0ragao em paz e o corpo saudavel,
desidia, o isolamento, a barbérie, a satisfazendo suas necessidades
ignorancia, a bestialidade e onde a bésicas, querendo apenas viver e
vida do homem é solitdria, misera, ficar acioso.
repugnante, bruta e breve.

A categoria | Os homens vivem conforme seus instintos e sao iguais na motivacdo pela
vida (sensacbes e emocdes) e nas causas das discordias (competicao,
desconfianca, gldria, comida, posse da fémea etc.). Cada um tem direito a
todas as coisas de todos. £ a guerra de todos os homens contra todos os
homens, onde o "homem é o lobo do homem” (homo homini lupus).

Fonte: Casamasso (2001).

Para melhor ilustrar o estado de natureza, podemos passar os olhos
nos diversos modelos de relagdes sociais — quer efetivos, quer tedricos
— ao longo da humanidade como a conhecemos, a fim de observarmos
a existéncia ou ndo dos atributos que permitem categorizar o estado de
natureza conforme a proposta.

Para o marxismo, centrando atengdo no modo de produgio, podemos ter:

Modelo...
Tribal - Escravagista - Feudal - (apitalista -  Comunista
Sem estrutura Senhores Senhores Burquesia Sem classes
definida X X X (ndo alcancado
escravos Servos proletariado até hoje)

Para Deutsch (1980), a evolugao tem outra categorizagao:

Feudalismo —  Despotismo esclarecido = Governo constitucional = Democracia
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Mesmo no campo filoséfico-religioso, temos a oportunidade de en-
contrar categorizagdes para a evolugio da natureza humana, por exemplo,
em Kardec (1983:293), usando o conceito de aristocracias (poder dos me-

lhores):
Aristocracias
DO. - ba = Do nascimento — D.D = Da L= _DO
patniarca forca bruta dinheiro inteligéncia intelecte-moral

Nio é preciso muito esforgo para entender que a categorizagio de
estado de natureza é possivel e razodvel, resultando na necessidade de
estruturar-se um estado social sob as premissas apresentadas pelos seus
membros, gerando o consenso social.

A CONSTRUCAQ DO CONSENSO SOCIAL

A construgdo do consenso social, que resulta em um novo modelo social
baseado em um novo modelo de politica, pode ser estudada por diversos
angulos. Cremos que o menos indicado seja o do altruismo humano, que
busca aprimorar-se como ser social por meio do estabelecimento de nova
rotina social. Ao contrario, a existéncia do consenso se deve 4 tentativa de
manutencdo de caracteristicas de valores pessoais. De outro modo, ficaria
dificil explicar por que o homem (egoista e individualista, que busca o
préprio bem-estar) aceita uma estrutura social que lhe apresenta obri-
gacoes e limites (e na qual, provavelmente, tem ganhos no longo prazo).

Os contratualistas modernos apresentam duas propostas (Campbell,

1996:137):

+ Buchanan e Tullock, concordando com Hobbes, na teoria da es-
colha coletiva, “examinam os procedimentos decisOrios relevantes
para determinagdo de quanto € racional para os individuos agindo
egoisticamente aceitar as restrigdes implicitas 3 acao coletiva’;

« Rawls, acompanhando Locke, Rousseau e Kant, diz que a “meto-
dologia do contrato social tem sido usada também para servir de
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base a uma teoria liberal moderna de justi¢a que combina compro-
misso com fortes direitos individuais a amplos mecanismos redis-
tributivos”

Esta claro por que acreditamos que a busca pelo consenso social ndo é um
ato altruista, mas que deve responder, a curto e/ou a longo prazo, por uma
necessidade humana. Em uma visao bastante pragmadtica, o consenso atenta
contra a natureza egoistica ¢ individualista do homem e, por tal, é crivel que
primeiro ele, o consenso, seja mantido pela disciplina da vontade para, pos-
teriormente, ser transformado em valor no patriménio individual, quando
surgira espontaneamente como produto da inteligéneia moralizada.

Como estratégia, assim como nos cendrios, o contrato ¢ o0 consenso
social sio construidos pela ética prescritiva ou normativa, o que distancia
dos sujeitos a forma concreta consensuada, atenuando as resisténcias e
mantendo os individuos unidos em torno do objetivo maior do contrato
e do consenso social. Vive-se, na verdade, o vir a ser e ndo o estd sendo!

A CONSTRUCAOC E A ESTRUTURA DO PODER

Podemos entender o contratualismo como uma teoria prescritiva, concei-
tualmente construida sobre as origens da sociedade na dire¢io de uma so-
ciedade desejada, sob o rigor da racionalidade, que trabalha com mais vigor
a origem ¢ o fim da sociedade. Como tal, sua contribui¢io é sempre citada
quando se estuda a necessidade de limitar o poder do governo, por meio de
um documento escrito, para garantir os reciprocos direitos/deveres e, além
disso, sua historia poderd acolher solugdes politicas divergentes, quando
nao antagdénicas, todas com o proposito de gerir o consenso, por exemplo:
» acorrente absolutista (Hobbes, Spinoza, Pufendorf}, que pretende
ser diferente do despotismo, tendo as ordenacdes do Estado ori-
gem na logica que busca o bem do cidadao;
+ a corrente liberal (Locke e Kant), que propde o limite do poder
mondarquico por meio de assembleias representativas, que tém a
tungio de legislar;
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» acorrente democratica (Rousseau), que pretende conformar os in-

dividuos com a racionalidade da vontade geral soberana.

Como resultado do controle do poder do soberano e da agao do gover-

no, garantindo a manutengao, estabilidade e reciprocidade no binémio di-

reito/dever, temos os textos constitucionais, expressao maior do que se quer

e do que se busca para uma nagao, sempre projetando o futuro pretendido.
No estudo da construgio e estrutura do poder, devemos diferenciar
dois importantes tipos de pacto (Matteucci, 1997:279):

Temos de um lado, o “pacto de associagao” entre varios individuos que,

ao decidirem viver juntos passam do estado de natureza ao estado social;

por outro, o “pacto de submissao” que instaura o poder politico e ao qual

se promete obedecer.

Esses dois tipos de pacto mais comuns entre os contratualistas podem

ser bem diferenciados se organizarmos as ideias em forma de quadro,

como a seguir.

QUADRO 27
TIPOS DE PACOTES SOCIAIS
Pactos
Aspectos
De associacao De submissao

Resultado imediato Cria o direito. Instaura o0 monopdlio da

forca.

Nasce o foco do Direito privado Direito publico.

Posicdo dos conlratantes Paritaria, Subordinacao.

Relacdo dos conlratantes Compromisso com os Nao pode deixar de aceitar
demais, sendo livre para os resultados do pacto.
aceitar ou nao os resultados
do pacto.

Principio Fraterno da igualdade. Paterno da dominacao.

Relacao Da-se entre iguais. Da-se entre governantes e

governados.
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Pactos
Aspectos
De associacao De submissao

Sujeitos Pessoa fisica ou associacoes As associacoes criadas no

de pessoas (familia, primeiro pacto.

corporagoes etc.),
Ruptura Dissolve-se a sociedade. Dissolve-se o governog,

mantendo a sociedade.

Grau de dependéncia E premissa para o pacto de E consequéncia do pacto de

submissao. associacao.

O contratualismo, na construgio e na estrutura do poder, apresenta al-

gumas interessantes pressuposigdes que lembram a teoria politica liberal,
como indica Lessnoff (1986 apud Campbell, 1996:137):

é voluntarista — visto que a autoridade politica depende de atos da
vontade humana;

¢ consensual — visto que todas as vontades dos sujeitos se subor-
dinam a uma legitimada;

¢ individualista — visto que a autoridade politica legitima se fun-
damenta na aceitagao pelo individuo;

é racional — visto que o consenso ¢é fruto da vontade individual e
produto da atividade eminentemente racional.

O CONTRATUALISMO CONTEMPORANEO

Ap6s um periodo no ostracismo, o contratualismo retoma ocupando im-

portante espago nas discussoes sobre filosofia politica, agora com o0 nome
pacto social (Campbell, 1996:137):

Rawls busca uma maximizagao da igualdade e propée um sistema
racional que atenda ao principio da justiga distributiva, que chama
de equidade, diminuindo a tensao entre a vontade e a necessidade
gerais e o interesse particular exclusivo;

Buchanan defende a fun¢io constitucional como instrumento que
estabelece a “regra do jogo’, que pode ser modificada desde que
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fomente uma convivéncia construtiva, no novo “jogo de for¢a” dos
interesses individuais;

+ Nozick, seguindo Locke, acredita que os individuos apenas con-
cordariam com um Estado-minimo, que lhes garantisse os chama-
dos direitos naturais pré-sociais (direito de vida, por exemplo).

PRIMEIRAS CONCLUSOES

Como conclusio preliminar, podemos indicar o contrato social (fator in-
dispensivel para a construgio do Estado democritico) como uma “ideia
de acordo de cada um com todos sobre regras fundamentais” (Bobbio,
2000:686).

Esse aprendizado coletivo histérico do consenso social pode ser redire-
cionado e, ao invés de construir um Estado artificial ou um governo com
regras externas e superiores ao grupo de sujeitos, pode criar um cenario
futuro, também externo e superior ao grupo, que sirva de orientacao e
guia para as decisdes coletivas, compatibilizando interesses individuais e
necessidades coletivas: as politicas publicas transparentes.

0S ESTUDOS DE FUTUROQS E OS CENARIOS FUTUROQS?’

O interesse pelo futuro se perde na histéria do homem. Vamos encon-
trar essa busca pelo desvelar do futuro em numerosas civiliza¢des antigas
dedicando-se a pesquisa por meio de métodos muitas vezes engenhosos ¢
muitas vezes misticos.

Conta Schwartz (1991:91) que:

Na época em que os farads governavam o Egito, havia um templo acima

do rio Nilo, além das cataratas da Nubia, onde agora se localizam os deser-
tos ao norte do Sudao. Trés rios juntavam-se naquela regido para formar

¥ A partir, tambem, de Chrispino (2009).
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o Nilo, que fluia 1.600 quilémetros para produzir um evento milagroso
todos os anos, a inundagdce de sua bacia, que permitia aos fazendeiros
egipcios plantar ¢ colher no verdo sem chuvas.

A cada primavera os sacerdotes se reuniam 4 margem do rio para verificar
a cor da dgua. Se estivesse clara, o Nilo Branco, que fluia do lago Vitéria
através dos pantanos sudaneses, dominaria a enchente. A cheia seria mo-
derada e tardia; os fazendeiros produziriam um minimo de colheita. Se a
corrente aparecesse escura, as aguas fortes do Nilo Azul, que se juntava ao
Nilo Branco em Cartum, prevaleceriam. A enchente encharcaria o sufi-
ciente para saturar os campos e produzir uma colheita farta. Finalmente,
se a correnteza demonstrasse predominincia das aguas marrom-esver-
deadas do Atbara, que vinha dos pantanos etiopes, entdo as enchentes
seriam prematuras e catastroficamente elevadas. As planta¢des corriam
o risco de ser destruidas pelas dguas; na verdade, o faraé poderia ter que
usar suas reservas de estoques de graos.

Todos 0s anos os sacerdotes enviavam mensageiros para informar ao fa-
rad a cor da dgua. Talvez tenham usado luzes e sinais de fumaga para
mandar noticia rio abaixo. Entdo o faraé saberia quio prosperos seriam
os fazendeiros de seu reino e como poderia aumentar os impostos. Des-
sa forma, saberia se podia permitir-se conquistar novos territorios. [...)
os sacerdotes do Nilo sudanés foram os primeiros previsores do futuro a

longo prazo.

Ja Hélio Jaguaribe (1996),” apresenta a importancia dos estudos de

tuturos para o Império Romano ¢ os romanos:

Nao vou fazer uma histéria da prospectiva pré-cientifica, o que seria inte-
ressante, mas estranho ao objeto imediato deste estudo. Mas, lembrando a
fase relativamente mais recente, que é a romana, chamaria a atengio para o
fato de que aquele povo, extremamente prético, que deu a mais extraordi-
naria demonstragio de capacidade organizatoria e administrativa de toda

38

Disponivel em; <http://dx.doi.org/13.1590/S0011-52581996000300002>. Acesso em:

20 jan. 2002.
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a historia da Humanidade, de tal sorte que os impérios contemporineos
ficam infantis comparados ac Império Romano, tinha a obsessao da pre-
visdo do futuro através de processos que eram praticados até ja avangada a
Republica. Vem a pratica divinatdria, portanto, desde o periodo da Roma
mondrquica até, digamos, o tempo de Cicero, quando essa pritica comega
a ser objeto de critica. O préprio Cicero diz que um augirio® ndo podia
olhar para o outro sem ambos rirem, porque ele ja se dava conta de que
havia uma total impostura na ideia de augurios. A verdade, entretanto, é
que o Colégio dos Augurios era uma institui¢do fundamental, a ser con-
sultada para o comego de qualquer coisa. A palavra “inaugurar” significa
que o augurio inicialmente justifica o inicio de uma agao “in qugurius™.
Os romanos tinham dois grandes tipos de adivinha¢io do futuro supos-
tamente validos: aquele que eles herdaram dos etruscos, que era o harus-
picius, o exame das entranhas de certos animais, e aquele que era dotado
de mais credibilidade e & qual se dedicava particularmente o Colégio dos
Augurios, que eram os varios auspicia. O principal deles eram os auspicia
avibus, forma pela qual, em determinado momento, se observava o voo de
passaros, com toda uma codificagao do que significava, se o bando ia para
um lado ou para o outro. O auspicius romano nao era, como um pouco éa
nossa prospectiva, voltado para cendrios macroscdpicos, de relativo longo
prazo. Ele se voltava para o provavel resultado de uma certa acdo: “vamos
comegar uma guerra, vamos ganhar ou perder?” Assim como os auspicia
avibus, havia varios outros auspicia através das estrelas: auspicius coelo;
através das galinhas sagradas: auspicius pullaris etc.

Havia, finalmente, outro tipo de capacidade de previsao, que era o da Pi-
tonisa. A ideia de que o grande deus do futuro, Apolo, através dos seus
oraculos, o mais célebre dos quais era o de Delfos, iluminava a Pitonisa e
permitia que ela predissesse o que ia acontecer. E surpreendente como a
Pitonisa tinha uma extraordindria lucidez analitica. Hoje ela seria, obvia-
mente, uma excelente cientista politica. Ela tinha a linguagem suficiente-
mente eliptica para servir para varias alternativas.

¥ Aquele que fazia augirio: profecia feita pelos dugures, sacerdotes romanaos, a partir do
canto e voo dos passaros. Augurar: fazer auglirio ou prognéstico.
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E interessante referir também os Livros Sibilinos, que tinham uma anti-
guidade mal conhecida. Supde-se que viessem de Cuna e que continham,
de uma forma muito mais critica do que a da Pitonisa de Delos, indicagdes
sabre o futuro romano.

E certo que a preocupagio envolvendo o futuro e o estudo de futu-
ros ndo estd circunscrita as civilizagdes antigas. Atualmente, inimeras
universidades, empresas e associagdes se dedicam a tal pratica por meio
de inimeras técnicas, que podem variar de acordo com o comprometi-

mento de aspectos qualitativos ou quantitativos na elaboracio do estudo
final.

0 QUE SAO CENARIOS FUTUROS

Segundo Avila (1989:20), em raro artigo sobre cendrios na literatura bra-
sileira, a época,

o termo cendrio, introduzido no “planejamentés” por Hermann Kahn,
recebeu sua primeira defini¢do como “sequéncia de eventos construidos
com o proposito de focalizar processos causais e ponto de decisido. Para
Kahn, o objetivo dos cendrios é apresentar, de forma clara e persuasiva,
um nimero de possibilidades para o futuro.

Para Heijden (2009:290),

0 cendrio € uma histdria, uma narrativa que liga eventos histdricos e pre-
sentes com outros eventos hipotéticos ocorrendo no futuro. Uma histéria
deve ter um come¢o, um meio e um fim. Para estabelecer a plausibilida-
de, cada cendrio deve ser ancorado claramente no passado, com o futuro
emergindo do passado e do presente de maneira continua.

E possivel dizer que os cendrios podem possuir os seguintes objetivos
principais, nessa visao:
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+ desenhar alguns quadros futuros, permitindo estimar se as politi-
cas tracadas na atualidade e suas consequéncias podem consumar
ou evitar o que se deseja como futuro;

+ facultar melhores condi¢des na escolha de politicas e estratégias
porque, conhecendo a atualidade e as possibilidades de futuros,
antecipam-se 0s riscos inerentes a cada uma dessas escolhas;

+ antecipar um quadro de futuros possiveis, trazendo luzes e visao
global para o decisor do processo de planejamento estratégico.

Diferentes conceitos podem ser identificados a partir de outro traba-
lho de Avila (1989), com grande riqueza e precisdo na pesquisa sobre con-
ceito e metodologia de cendrios, que servira de ponto de partida para o
atual projeto de pesquisa.

Marcial e Grumbach (2002:18), em interessante obra, comentam que

os estudos prospectivos nio tém como objetivo prever o futuro e, sim,
estudar as diversas possibilidades de futuros plausiveis existentes e pre-
parar as organizag¢des para enfrentar qualquer uma delas, ou até mesmo
criar condigdes para que modifiquem suas probabilidades de ocorréncia,
ou minimizar seus efeitos. Apesar de serem muitas vezes confundidos
com previsdes ou projecdes, trata-se de estudos de future com abordagem

completamente diferente.

Para Rattner (1979:79), “cendrios nao devem ser considerados semi-
previsdes do futuro, e sim caminhos possiveis em dire¢io ao futuro”

Para Norse {1979, apud Avila, 1989:43), “cendrios nio sio e nio devem
ser entendidos como progndsticos. Representam apenas uma forma de
aumentar a compreensao das consequéncias de eventos potenciais e poli-
ticas de longo prazo, a nivel regional ou nacional”.

Para Fahey e Randall (1998), cendrios sdo proje¢oes de um futuro po-
tencial.

Para Wilkinson (1998), o cendrio é uma ferramenta, como um jogo que
produz vdrios futuros possiveis e plausiveis, que auxilia na decisio de lon-
go prazo. Esses jogos de cendrios sio, essencialmente, historias construidas
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que modelam futuros distintos e plausfveis, nos quais poderiamos vir a vi-
ver e trabalhar algum dia, se cumpridas as etapas de sua construgio.

Para Peter Schwartz (2000), conhecido especialista no tema, cendrio
¢ uma ferramenta que permite ordenar as percepgdes sobre as alternati-
vas de futuro que poderiam ser alcangadas com decisdes tomadas hoje.
Na prética, a construgéo de cendrios futuros se assemelha a um jogo de
construgao de histérias que poderdo acontecer, construidas em torno de
um evento, de um motivo, As histérias sio métodos conhecidos desde ha
muito para organizar coerentemente 0s acontecimentos ¢ os conhecimen-
tos. Enfim, cendrios sdo histérias sobre possiveis futuros. Essas historias sdo
capazes de expressar perspectivas multiplas em determinado evento com-
plexo. Os cendrios dao significado e vida a esses eventos, em determinado
ponto do tempo ¢ em certos contextos. Para esse mesmo autor, os cendrios
néo dizem respeito a predizer o futuro, e sim a perceber futuros no pre-
sente e, por isso, lidam com dois mundos: 0 mundo dos fatos e 0 mundo
das percepgoes.

Para qualquer uma das definigdes de cendrios, fica claro que, no con-
junto do planejamento, o cendrio ndo é um fim em si mesmo, mas, sim, uma
projecdo de vontade que serve como norteador para as decisdes e para anteci-
par possiveis problemas. Nao se constroem cendrios para admird-los enquan-
to obra. Eles sdo construidos para que, a partir deles, sejam desenvolvidas
outras etapas do planejamento e da gestdo. Os cendrios, quando prontos,
chamam a cena os atores do planejamento, que podem identificar, por
exemplo, as ameagas/oportunidades e os pontos fortes/fracos de cada cena-
rio. Os gestores, a partir dessas identificagdes, estabelecerao metas setoriais
e/ou rotinas administrativas por segmentos menores. Neste processo, que se
reconstr6i continuamente, desenvolve-se a cultura da visao de futuro.

TIPOS DE CENARIOS
As classificagOes que buscam apresentar os tipos de cendrios sao numero-
sas e variam por autores. Geralmente, apresentam-se dois tipos de cena-

rios: o cendrio no futuro e e cendrio evoluindo até o futuro.
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Mais uma vez vamos iniciar este topico recorrendo a pesquisa de Avi-
la (1989), que apresenta algumas classificacbes de cendrios. Para Godet
(1977, apud Avila, 1989), existem duas categorias de cendrios: os cend-
rios de situacdo — que descrevem pontualmente uma situagdo no futuro,
tal qual uma fotografia — e os cendrios de evolugdo — que descrevem
os caminhos a serem percorridos, tal qual um filme. Propde também a
distingdo entre cendrios tendenciais e cendrios contrastados. Os primei-
ros sdo aqueles esperados com maior probabilidade sem que sejam uma
extrapolagdo, enquanto os cendrios contrastados sao resultantes de agdes
extremas e externas sobre os cenarios tendenciais.

Avila (1989) propde que se classifiquem os cenarios utilizando-se de
dois grupos: (1) exploratoérios ou antecipatorios; e (2) normativos ou des-
critivos. Essa interessante classificagido pode ser melhor entendida a partir
do quadro 28.

QUADRO 28
Grupos de cendrios sequndo Avila

Exploratério Antecipatdrio
Descritivo | Dadas as causas, quais os efeitos Dados os efeitos, quais as causas
esperados? possiveis?
Normativo | Dados os meios, quais objelivos Dados o0s objetivos, que meios
podem ser alcancados? podem ser usados?

Para fins didaticos, podemos definir as combinagoes citadas da seguin-
te forma:

» cendrios descritivos: tendem a partir do hoje e criam as possibili-
dades de futuro (causa/efeito);

» cendrios normativos: sio desenhados no futuro e perseguidos
(meios/objetivos);

» cendrios exploratdriso: ddo atenc¢ao aos meios e/ou causas (presen-
te real/futuro);

« cendrios antecipatorios: ddo atengdo a um futuro e o perseguem
(futuro desejado/puxam a decisdo a partir do presente real).
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Ainda segundo Avila (1989), ha diferentes niveis de acerto nos cena-
rios tendenciais e cendrios periféricos. Os primeiros seriam aqueles que
mais provavelmente seriam alcangados enquanto os periféricos seriam
consequéncias de acontecimentos extremos.

E possivel identificar bons exemplos de construgdo de cendrios no coti-
diano: as Utopias de Platdao, Thomas Morus e Francis Bacon sao exemplos
de cendrios antecipatérios por nao descreverem caminhos, mas estagios
finais desejados. Estao, por sua vez, carregados de ideologias, de objetivos
finais, caracterizando, por isso, cenarios normativos.

Outro conjunto de exemplos sio as expedi¢des diversas. Quando
Amyr Klink, a familia-navegadora Schiirmann, os alpinistas ou mesmo
os bandeirantes da histéria brasileira pensam em desenvolver suas expe-
dicdes, eles o fazem a partir de cendrios descritivos. Precisam chegar a um
determinado ponto (antecipatério) ou precisam vencer um determinado
espago para ver onde se chega (exploratdrio).

METODOLOGIAS PARA CONSTUCAO DE CENARIOS

Sendo uma metodologia nao rigida e nao matematica que agrega valores,
ideologias e percep¢des de futuro, é de se esperar que exista grande nu-
mero de opgdes metodologicas, que variam desde a origem de seus for-
muladores até o perfil dos “clientes do cenario”. Ringland (1998), ao tratar
do assunto, faz interessante relagdo entre o grupo formulador do cendrio
e a sua metodologia.

QUADRO 29
Formuladores de cenarios e suas metodologias

Origem Metodologia

Usa um modelo baseado em impacto de decisao por computador

Battelle’s Basic [ =
para l[}III]UIdI provaveis cendrios.

Comprehensive Situation | E um sistema, baseado em computador, em que se busca ir do
Mapping (CSM) conceito para a simulacao de sistemas com uso de probabilidades.

continua
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Origem Metodologia
Computer-Driven E uma ferramenta para decisoes de administracao baseada em
Simulatinos computador,

The Copenhagen
Institutte for Future
Studies

Essa € uma organizacao que desenvolve cendrios considerando
fatores sociais

E desenvolvido a partir de uma metodologia chamada shaping

The: Eurapean; Comissian factors, resultante de uma adaptacao do método Delphi.

Uma ferramenta baseada na aproximacao a partir de eixos de
The French School impacto, como roteiros de filme, em que as altas interacdes entre
05 eixos sao consideradas.

Usa lendéncias e seus impactos para andlise e construcdo de

The Futures Group roteiros de filme de futuro.

Global Business Network | Usa especialistas para identificar tendéncias e seus impactos e
(GBN) construcao de histérias de futuro.

Metodologia do mapeamento de futuro, é baseada em conjuntos
finitos de eventos e estados engrenados, buscando desenvolver
estratégia de mercado.

Northeast Consulting
Resources Inc. (NCRI)

Stanford Research Usa profissionais experimentados para criar aproximactes dirigidas
Institute (SRI) em roteiros de filme como ferramenta estrateégica para a decisao.

VARIAVEIS NA CONSTRUCAO DE CENARIOS

A ideia de cendrios € a de projecdo de possiveis futuros. Logo, por mais
que queiramos variar os métodos de formulagao de cendrios, é previsivel
que o conjunto de variaveis existentes na sua constru¢io seja 0 mesmo,
ainda que se considere a hipdtese de que algumas delas terdo maior ou
menor peso, de acordo com o método, com o grupo formulador ou mes-
mo do objetivo de cendrio a ser construido.

A nosso ver, os estudos de cendrios construidos com instrumentos emi-
nentemente quantitativos ndo captam as grandes variagdes e nao sdo ca-
pazes de absorver a contribuigdo singular do homem, que é a criatividade.

A seguir, como fizemos em Chrispino (2009), apresentamos uma sim-
plificagdo de um modelo de cendrio, dando énfase a qualidade da andlise,
valorizando o espago de contribui¢ao do especialista e tendo a entrevista
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como meio de comunicagdo. Seguindo 0 modelo da GBN, vamos apresen-
tar trés grandes grupos: as forgas motrizes, os elementos predeterminados
e os elementos de incerteza critica.

For¢as motrizes

Uma vez que encaremos os cendrios como resultantes de um conjunto de
forgas que inter-relacionam e agem de forma sistémica, podemos imagi-
nar, para cada tema de cendrios, um conjunto de forgas motrizes. E certo
que a capacidade de perceber forgas motrizes e suas intensidades depende
da percepgio do observador e de sua experiéncia.

As forgas motrizes servem como orientadoras de tendéncias e estio
interligadas entre si. Logo, nao devem ser vistas exclusivamente como for-
¢as tendenciais crescentes... isso seria arriscado. Apesar de incomum, o
observador deve considerar a possibilidade regressio de tendéncia e fazer
constar essa possibilidade em um dos cenarios projetados.

Para Schwartz (2000), for¢as motrizes sdo

elementos que acionam o mapa dos cenarios, que determinam o desenro-
lar da histéria. Num romance de mistério, 0 motivo é uma for¢a motriz;
na verdade, boa parte do trabalho do romance policial consiste em criar
uma for¢a motriz crivel para um assassinato que seria inexplicavel de ou-
tra forma. Em histéria de aventura, uma for¢a motriz ¢ a busca que impele
a jornada. Qutra ¢ a oposigdo — um vilao, uma forga da natureza ou tribo
inimiga que resiste a busca do herdi.

Ele propoe sua classificagido em cinco categorias, a saber:

« Social: nesta for¢a motriz estio temas como emprego, demografia,
saldrio real, investimento social etc., assuntos envolvendo valores da
sociedade e sua interferéncia no cendrio. Relagdes entre fatores quan-
titativos, como demografia e suas consequéncias sociais. Podemos

formular algumas questées ilustrativas: Como sera a familia no final
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da préxima década?® Como tendem a ser o estilo de vida, os valores de

relagio social etc.?

Econdmica: nesta forga motriz estio temas como PIB, balanga de pa-

gamentos, divida interna/externa, reformas fiscal e tributaria, estabi-

lidade do sistema financeiro. Nesta categoria esta

{1} a tendéncia da macroeconomia — como a economia internacio-
nal e as taxas de juros influenciario na economia local?

{2} a microeconomia — quais as novas tendéncias na administragio
de negdcios? O que se espera da competitividade de mercado?

{3) astendéncias em torno do tema emprego/trabalho — qual o perfil
do novo trabalhador? Qual o impacto das mudangas de gestio na
relagdo custo/beneficio, no mimero de empregados e outros?

Politica: nesta for¢a motriz estdo temas como situagio partidaria, ten-

déncias politicas dominantes e movimentos de resisténcia, ONGS5,

controle da sociedade pelos trés poderes, reformas politicas etc. Como

o préprio nome diz, esta forga motriz tenta identificar a influéncia de

algumas orientagdes politicas possiveis na formulagao de futuros, po-

dendo ser subdivididas em trés:

(1} Eleitoral: Quem serd o préximo Presidente? Ele serd reeleito?
Qual a composigio das forgas de oposicio e de situagao? Que pro-
gramas/projetos/agoes estio fortalecidos?

{2) Legislativo: Haverd mudancas na CLT? Na Previdéncia? Na gestio
da coisa pablica? A nova legislagdo partidaria tornar-se-4 realida-
de? Os impostos serao mudados?

(3) Judiciario: Qual a posi¢io do Supremo Tribunal Federal frente
aos questionamentos da populagio sobre mudangas e leis apre-
sentadas pelo Executivo e Legislativo? Bill Clinton sera afastado?
A Microsoft serd separada?

Tecnologia: como a tecnologia modificard o quadro de emprego e em

que velocidade? Que novas tecnologias poderao abrir novos campos

de producio de bens e servigos? Qual o tempo de produgio e dissemi-
nagio de novas tecnologias de impacto nos setores produtivos?

Ambientais: 0 impacto dos danos ecoldgicos nos negdcios humanos e

o aumento de consciéncia do piblico em relagio a ecologia. Esta pode
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ser uma area decisiva para algumas agdes empresariais, dependendo
de como esta se relaciona com o meio ambiente, ou como uma de-

terminada comunidade rege na prote¢io ambiental [Schwartz, 2000].

Heijden (2009) chega a propor que fiquemos atentos a forcas motrizes
subjacentes ao universo em observagio para os cendrios.

Elementos predeterminados

Os chamados elementos predeterminados sdo aqueles que estardo presen-
tes em qualquer tipo de cendrio temadtico, independentemente dos proces-
s0s ou meios de construgio. O melhor exemplo ¢ a proje¢io demogrifi-
ca. A construgio de um cendrio sobre a educac¢io ou mobilidade urbana
daqui a 10 anos considerara um elemento predeterminado, independen-
temente das ideologias subjacentes a construgio ou mesmo do tipo de
cendrio (normativo ou descritivo).

Em publicag¢do, Schwartz (2000:18) descreve mais detalhadamente sua
maneira de ver os elementos predeterminados e, apds apontar diversos
exemplos, escreve que eles sao forgas criticas que afetam o mundo de
modo inesperado para a maioria daqueles que necessitam tomar decisdes,
mas que podem ser previstos com certeza, “porque ja vimos seus primei-
ros estagios na atualidade. Sabemos que sdo inevitdveis porque ja estio
ocorrendo’.

Elementos ou eixos de incerteza critica

Os cendrios sdo construidos ou formulados a partir de forcas motrizes
que interagem de forma a encaminhar para este ou aquele ponto o dese-
nho do futuro, onde os eventos identificados e ordenados se estruturam
numa historia. Sao forgas varidveis pois dependem de processos externos
de decisao, sao relativamente previsiveis, possuem o colorido e a intensi-
dade de quem as interpretou para o cenario.

230



0S5 CENARIOS FUTUROS COMO CONSENSO SOCIAL

Os cendrios sao formulados também a partir dos fatores predetermi-
nados que existem independentemente da vontade do formulador ou de
quem deseja o cendrio,

Nesse universo, devemos contar com as for¢as de incerteza critica, que
sao indispensaveis a flexibilidade da previsao de cenérios. Essas incerte-
zas sdo tdo importantes quanto o proprio tema que produz os cendrios.
Escrevemos que:

530 elas que permitem dar apoio e suporte a construgio do cenario. Os
militares, por exemplo, ao discutirem as incertezas de um cenario de ba-
talha, diriam ao general: “Sabemos que eles vém pelo Leste, general, mas
nao sabemos se atravessario a montanha ou a floresta, de dia ou de noite.
Eis o que faremos em cada caso!”.

As incertezas criticas poderiam ser conceituadas como o eixo em torno
do qual se constroem as possibilidades das histérias de futuro. Sao sem-
pre eixos monotemdticos especificos onde os extremos do eixo represern-
tam posicoes contrarias. O cendrio é sempre construido a partir de um
tema objetivo e, sobre este tema, ¢ identificado eixo, ou eixos, importante
permitindo imaginar que, se ¢ futuro caminhar para um dos extremos,
construir-se-a um cendrio; se caminhar para o outro extremo, produzira
um segundo cendrio. Se existir, & ¢ comum que exista, mais de um eixo de
incerteza critica, é possivel construir um par de eixos cartesianos e ima-
ginar que os quadrantes entre cada parte do eixo facultario um cenario,
produzindo 4 cendrios diferentes e plausiveis, com interagdes entre os
dois eixos [Chrispino, 2009:48].

Podemos imaginar que um cendrio futuro, segundo Wilkinson (1998},
pode ter um eixo individuo-sociedade, onde num extremo estd a valori-
zagao da pessoa e, no outro, a tendéncia de fortalecimento do coletivo, do
social. Podemos imaginar outro eixo como, por exemplo, a coeréncia/coe-
sao e a fragmentagao. Isso quer dizer que, definido o tema sobre o qual serd
desenvolvido o cendrio, devemos considerar esse tema um eixo com dois
extremos: um fortemente positivo e outro fortemente negativo. Sao eixos de
anténimos ou contrdrios sobre 0 mesmo tema.
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A GUISA DE CONCLUSAO:
O CENARIO SERVINDO
A SOCIEDADE

O futuro tem muitos nomes: para os fracos,
ele é inatingivel; para os temerosos, ele é desconhecido;
para os corajosos, ele é a chance.

Victor HuGco

Acreditamos que o texto anterior tenha permitido a identificagdo de
pontos comuns entre o consenso social e o cendrio futuro, no que
tange a sua elaboragio e sua fungao de diregdo externa ao grupo que o
produziu. A intengao foi demonstrar o quanto o cendrio futuro pode au-
xiliar a difundir as politicas piblicas pretendidas para o conjunto da so-
ciedade. Eis algumas compatibilizagdes possiveis.

QUADRO 30
Comparacdes entre o contrato social e cendrios futuros

0 contrato social /consenso social 0 cendrio futuro
Divide 0 antes e o depois dos sujeitos. Divide também, no sentido que agora as
atencoes estao voltadas para um mesmo
ponto.
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0 contrato social /consenso social

Cria um ente externo (o Estado) que serve
de referéncia aos sujeitos e a coletividade.

0 cendrio futuro

Cria um ente externo (o cendrio futuro)
que serve de referéncia aos sujeitos e a
coletividade.

Acolhe diferentes sujeitos com interesses
pessoais e coletivos distintos na sua
formulacao (pacto de associacao).

Acolhe dilerentes sujeitos com interesses
pessoais e coletivos distintos na sua
formulacao (pacto de associacao).

Entende que o poder de dirigir estd no
Estado (pacto de submissao).

Entende que o poder de orientar esta no
cendrio (pacto de submissao voluntéria).

Pressup0e que 05 sujeitos tém poder de
propor mudangas nas regras por meio de
seus representantes.

Indica um texto escrito que define o rumo.

Pressupde que os sujeitos tém poder de
propor mudancas nas regras por meio de
seus proprios atos cotidianos.

Indica uma “histdria do futuro” que define o
rumo.

Apresenta um texto que limita a acao dos
detentores do poder.

Apresenta uma “histdria do future” que
limita a acao dos detentores do poder,

permitindo a fiscalizacao pelos sujeitos
sociais.

0 texto escrito € genérico e nao atende a
interesses pessoais.

A histdria do futuro é genérica e nao atende
a interesses pessoais.

Ao fim, gostariamos de fazer um exercicio criativo, lembrando Paulo
Moura (1994:33):

O futuro é, basicamente, uma constru¢io humana. Ou seja, n6s construi-
mos o nosso futuro.

E, no espirito que norteia este trabalho, reescreveriamos essa maxima
da seguinte forma:

O futuro e a sociedade sdo, basicamente, uma constru¢do humana. Ou
seja, nds construimos nosso futuro e nossa sociedade.

Ou ainda, de forma mais direta:

O futuro da sociedade é, basicamente, uma construgao humana. Ou seja,
nds construimos o futuro de nossa sociedade.
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Ou, pela dtica dos cendrios futuros, tendo a sociedade como foco:

A sociedade do futuro é, basicamente, uma construgido humana. Ou seja,
nds construimos a nossa sociedade do futuro.

Se buscassemos aplicar esses grandes principios ao universo social,
veriamos que podemos usar essa ferramenta poderosa para apontar os
consensos ¢ ter os cendrios como norteadores de decisdes e de politicas
publicas de toda ordem.

A definigio de cendrios futuros ou mesmo o desenvolvimento de es-
tudos de futuros em torno de temas a serem decididos — os contratos
sociais da atualidade — permitiriam maior transparéncia nas decisdes de
governo. S6 ai terfamos a a¢do do governo como digno depositario do
poder delegado pelo povo para decidir sobre os pontos vitais de seu futu-
ro. Até entio, o que temos € um conjunto de agdes esparsas e desconexas,
pontuais e sem justificativas plausiveis.

O Brasil se ufanou de discutir e elaborar um chamado Cendrios Bra-
sil 2020. Depois das primeiras matérias jornalisticas e das entrevistas de
praxe, nos anos subsequentes, ninguém mais ouviu falar dos cendrios que
deveriam nortear as decisdes politicas e servir de instrumentos de acom-
panhamento e cobranga pela sociedade.

Precisamos mudar a pritica de embarcar em navio sem saber para
onde se vai, pois quem compra a passagem tem o direito de saber seu
destino,

Quem se habilita a capitdo de navio tem o dever de dizer para onde vai,
quanto tempo vai levar, quanto vai custar e se 0 tempo esta bom... Isso ndo
é favor, é obrigacao para com quem paga a conta: a sociedade!

Sem querer entrar no mérito de cada proposta ou exemplo de politicas
decididas ao arrepio da vontade e da necessidade do povo e sem justifi-
cativas plausiveis — o que demandaria prazerosamente um capitulo para
cada item —, poderiamos enumerar alguns exemplos de discussio em
que o uso do estudo de futuros pela técnica de cendrios facilita:

+ 0 processo decisorio e a manifestagio dos envolvidos diretamente

e da sociedade;
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o apercepgio da gravidade do problema quando visto pela 6tica do
futuro;

+ aaglutinagao de for¢as na solugio do problema;

¢ acriacdo de mecanismos de avaliagdo prospectiva, que permite a
corre¢io de rumos desde antes.

A grande questio € saber se aqueles que pagam a conta estao dispostos

a solicitar aos mandatarios que governem utilizando-se de politicas publi-
cas transparentes a partir de cendrios de futuro... de nosso futuro!

236



REFERENCIAS

ALECIAN, Serge: FOUCHEER, Dominique. Guia de gerenciamento no setor publico.
Rio de Janeiro: Revan; Brasilia, DF: Enap, 2001.

ALGARTE, Roberto Aparecido; GRACINDO, Regina Vinhaes. Producao de pesquisa
em administracio da educacdo no Brasil: relatorio final da pesquisa. Brasilia, DF:
Anpae, 1998.

ALMEIDA, André Mendes de; MORAIS, David. Os fundos setoriais. Brasilia, DF:
Funadesp, 2002,

ANDERSON, Carter. No governo, PT encolhe os pobres. O Globo, Rio de Janeiro,
p- 15, 8 jun. 2003,

ARRETCHE, Marta T. S. Tendéncias no estudo sobre avaliacdo. In: RICO, Elizabeth
Melo (Org.}. Avalingdo de politicas sociais: uma questdo em debate, 3. ed. 530
Paulo: Cortez, 2001,

AVILA, Henrique de A. Uma metodologia de construgio de cendrios: o caso do trans-
porte urbano do Grande Rio no ano 2000. Dissertacio (mestrade) — Institu-
to Alberto Luiz Coimbra de Pés-Graduagio e Pesquisa de Engenharia {Coppe),
Universidade Federal do Rio de Janeire, Rio de Janeiro, 1989.

BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTQ (BID). A politica das po-
liticas publicas: o progresso econdmico e social na América Latina — Relatério
2006. Rio de Janeiro: Elsevier; Washingten, DC: BID, 2007,

BARDACH, Eugene. The eight-step path of policy analysis: a handboeok for practice.
San Diego, CA: Berkeley Academic Press, 1996,

BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: li-
mites e possibilidades da Constitui¢io brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 1993,

BARZELAY, Michael. La nueva gestion priiblica: un acercamiento a la investigacion y
al debate de las politicas, Méxice, DF: Fondo de Cultura Econémica, 2003.

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 15. ed. Sio Paulo: Saraiva,
1994.

BAUMAN, Zygmunt. Em busca da politica. Rie de Janeiro: Jorge Zahar, 2000.



INTRODUCAO AQ ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS

BAZZO, Walter A; LINSINGEN, Irlan von; PEREIRA, Luiz T. do Vale. Introdu-
¢do aos estudos de CTS (Ciéncia, Tecnologia e Sociedade). Madri: Organizacio
dos Estados Ibero-americanos para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura (OEI),
2003.

BELLONI, Isaura; MAGALHAES, Heitor de; SOUSA, Luzia Costa de. Metodologia
de avaliacdo de politicas piblicas. 2. ed. Sao Paulo: Cortez, 2001.

BERGUE, Sandro T. Modelos de gestdo em organizacies piiblicas: teorias e tecnologias
para a anélise e transformagio organizacional. Caxias do Sul, RS: Educs, 2011.
BOBBIO, Norberto. Estado, governo ¢ sociedade: por uma teoria geral da politica. Rio

de Janeiro: Paz ¢ Terra, 1987.

. Teoria geral da politica: a filosofia politica e as licdes dos cldssicos. Org. Mi-
chelangelo Bovero. Rio de Janeiro: Campus, 2000.

. Direita e esquerda. 530 Paulo: Unesp, 2001.

. et al. Diciondrio de politica. Brasilia, DF: UnB, 1997.

BOMFIM, Manoel. O Brasil na América: caracterizacio da formacio brasileira. Rio
de Janeiro: Francisco Alves, 1929.

BOTELHOQ, Isaura. Dimensdes da cultura e politicas piiblicas. Perspectiva, Sio Paulo,
v. 15, n. 2, p. 73-83, abr./jun. 2001.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas ptblicas e direito administrativo, Revista de
Informacio Legislativa: Brasilia, DF, v. 34, n. 133, p. 89-987, jan./mar. 1997,

. Direito administrativo e politicas ptiblicas. Sao Paulo: Saraiva: 2002.

CALMON, Paulo C. P. Andlise de politicas publicas: um texte introdutério: no-
tas de aula. Brasilia, DF: Enap, 1999. Disponivel em: <http://repositorio.enap.
gov.br/bitstream/handle/1/1063/Programa%20da%20Disciplina%20%20
D%204.1%20%E2%80%93%20Introdu%C3%A7%C3%A30%20%C3%A0s%20
Pol%C3%ADticas%20P%C3%BAblicas%20%20-%20AP0%202012.
pdfisequence=1>. Acesso em: 25 nov. 2015.

CAMPBELL, Tom D. Contrate social. In: QUTHWAITE, William; BOTTOMORE,
Tom (Ed.). Diciondrio do pensamento social do sécule XX. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar, 1996. p. 137-138.

CARDOSO, Fernando Henrique. Aspectos politicos do planejamento. In: MIN-
DLIN, Betty. Planejamento no Brasil . 5. ed. Sao Paulo: Perspectiva, 2001.

CARVALHO FILHO, José dos 5. Manual de direito administrativo. 8. ed. Rio de Ja-
neiro: Lumen Juris, 2001.

CASAMASSO, Marco A. Notas de aula sobre ciéncia politica. Teresdpolis, R]: Feso,
2001.

CASTRO, Claudie Moura. Leva cinquenta anos? Veja, Sio Paulo, ed. 1.849, p. 22, 14
abr. 2004.

CHALMERS, Alan. A fabricagao da ciéncia. Sao Paulo: Unesp, 1994.

CHEVALLIER, ). ]. As grandes obras politicas: de Maquiavel a nossos dias. Rio de
Janeiro: Agir, 2001.

238



REFERENCIAS

CHRISPING, Alvaro. Cendrios futuros e os cendrios em educagdo: um exernploe aplica-
do i educacio média. Tese (doutorado) — Faculdade de Educacio, Universidade
Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2001a.

. Os cenarios futuros como consenso social: do contrato social ao univer-

so educacional. Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos, Brasilia, DF, v. 82,

n. 200/201/202, p. 40-56, 2001b.

. O uso de indicadores sentinela na gestdo de sistemas educacionais. Revista
Electrénica Iberoamericana sobre Calidad, Eficacia y Cambio en Educacion, v. 5,
n. 2e, p. 9-23, 2007.

. Os cendrios futuros para a educagio. Rio de Janeiro: FGV, 2009.

; OLIVEIRA, E. B,; REZENDE, E P. Andlise e proposta de formagio de educa-
dorese administradores em politicas publicas. Ensaio: Avaliagdo e Politicas Prblicas
em Educagdo, Rio de Janeiro, v. 20, n. 76, p. 555-586, jul./set. 2012 Disponivel em:
<www.scielo.br/scielo.php?script=sci_pdf&pid=50104-40362012000300008&In
g=en&nrm=iso&tlng=pt>. Acesso em: 25 nov. 2012,

COHEN, Ernesto; FRANCO, Rolando. Avaliagdoe de projetos sociais. 3. ed. Petropolis:
Vozes, 1993.

COSTIN, Claudia. Administragao piiblica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010.

COUTO, Clindio Gongalves, Constituigio, competicio e politicas pablicas. Lua
Nova, $ao Paulo, n. 65, p. 95-135, 2005. Disponivel em: <www.scielo.br/>. Acesso
em: 21 dez. 2007.

CRESPIGNY, Anthony; CRONIN, Jeremy. Ideologias politicas. Brasilia: UnR, 1999,

CUNHA, Edite da P; CUNHA, Eleonora 5. M. Politicas publicas sociais. In: CAR-
VALHO, Alysson et al. (Org.). Politicas piiblicas. Belo Horizonte: UFMG, 2002,

DAGNINO, Renato. Ciéncia e tecnologia no Brasil: o processe decisério ¢ a comuni-
dade de pesquisa. Campinas, SP: Unicamp, 2007,

et al. Gestdo estratégica da inovagdo. Taubaté, SP: Cabral Universitaria, 2002,

DALLARI, Dalmeo de A. O futuro do Estado. Sio Paulo: Saraiva: 2001.

D'ARAUJQ, Maria Celina {Coord.). Governe Lula: contornos sociais e politicos da
elite do poder. Rio de Janeire: Cpdoc, 2007.

DELBECQ, A L. et al. Group Techniques for Program Planning. Glenview, IL: Fore-
man and Cempany, 1975.

DEUTSCH, Karl Wolfgang. Deutsch na UnB: comentdrios e debates. SIMPOSIO IN-
TERNACIONAL. 11-15 ago. 1980. Brasilia, DF: UnB, 1980.

. Curso de introdugdo & ciéncia politica. Brasilia: UnB, 1984. v. 2.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 13, ed. Sao Paulo: Atlas,
2001.

DROR, Yehezkel. A capacidade para governar: informe ao Clube de Roma. Sao Paulo:
Fundap, 1999.

DYE, T. The policy analisys. Alabama: The University of Alabama Press, 1976.

. Understanding public policy. Englewood Cliffs, NJ: Prentice-Hall. 1984.

239



INTRODUCAO AQ ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS

DYSON, Freeman. Mundos imaginados. Sao Paulo: Companhia das Letras. 1998.

EASTON, D. The political system. Nova York: Willey, 1953,

ENGEL, Wanda. Uma velha novidade. O Globe, Rio de Janeiro, 10 jun. 2003, p. 7.

FACANHA, Luis Otivie de F; MARINHO, Alexandre. Programas sociais: efetivida-
de, eficiéncia e eficicia como dimensdes operacionais da avaliagio. Rio de Janei-
ro: Ipea, 2001. Texto 787.

FAHEY, Liam; RANDALL, Robert M. Learning from the future: competitive foresight
scenarios. Nova York: Jonh Wiley & Sons, 1998.

FAORO, Raymundo. Os denos do poder: formagio do patronato politico brasileiro.
Sdo Paulo: Glebo, 1996. 2v.

FARIA, Regina M. Avaliacao de programas sociais: evolugtes e tendéncias. In: RICO,
Elizabeth Melo (Org.). Avaliacdo de politicas sociais: uma questio em debate.
3. ed. Sao Paulo: Cortez, 2001.

FERGE, Zsuzsa. Politica social. In: OUTHWAITE, William; BOTTOMORE, Tomn
{Ed.). Diciondrio do pensamento social do século XX. Rio de Janeiro: Jorge Zahar,
1996. p. 586-589.

FRANCQ, Ilmar. Panorama politico. O Glabo, Rie de Janeiro, 17 jun. 2008, p. 2.

FRANKL, Viktor E. Em busca de sentido: um psicdlogo no campo de cencentragio.
Petrépolis: Vozes, 1991.

FREY, Klaus. Politicas pblicas: um debate conceitual e reflexfes referentes & prética
da analise de politicas publicas no Brasil. Planejamento e Politicas Publicas, Brasi-
lia, DE, Ipea publicagées, n. 21, jun./2000.

FREYRE, Gilberto. Casa grande e senzala. Rio de Janeiro: Glebal, 2004,

FRISCHEISEN, Luiza Cristina Fonseca. Politicas publicas: a responsabilidade do ad-
ministrador e o Ministério Piblico. Sde Paulo: Max Limonad, 2000.

FUKUYAMA, E Construgdo de Estados: governo e organizacdo no século XXI Rio
de Janeiro: Rocco, 2005,

GARCIA, Maria. Politicas ptiblicas e atividade administrativa do Estade. Cadernos de
Direita Constitucional e Ciéncia Politica, Sao Paulo, n. 15, 1996.

GASPARI, Elio. A ditadura envergonhada. Sio Paulo: Companhia das Letras,
2002.

. Dando, nio paga. O Globo, Rio de Janeiro, 11 maio 2003, p. 16.

GIDDENS, Anthony. A terceira via e seus criticos. Rio de Janeiro: Record, 2001.

. A vida em uma sociedade pos-tradicional. In: GIDDENS, A.; LASH, S,
BECK, U. Modernizagdo reflexiva. Sao Paulo: Unesp, 2012,

GRAGLIA, E. Disefio y gestion de politicas piiblicas: hacia un medelo relacienal. Cor-
doba: Educe, 2004.

GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto: politicas publicas e ana-
lise funcional do direite. Sio Paulo: Malheiros, 1998.

GRUMBACH, Raul. Prospectiva, a ciéncia do futuro: a chave para o planejamento
estratégico. Rio de Janeiro: Catau, 1997.

240



REFERENCIAS

HAM, Cristopher; HILL, Michael. The policy process in the modern capitalist state.
Londres: Harvester Wheatsheaf, 1993.

HECLO, H. Review article: policy analysis. British Journal of Political Scienice, Lon-
dres, v. 2, n. 1, p. 83-108, jan.1972.

HEIJDEN, Kees van der. Cendrios: a arte da conversagio estratégica. Porto Alegre:
Bookman, 2009.

HOBBES, T. Leviatd. Rio de Janeiro: Martin Claret, 2001,

HOBSBAWM, Eric. O novo século: entrevista a Antonio Polito. Sio Paulo: Compa-
nhia das Letras, 2000.

HOFLING, Eloisa de Mattos. Estado e politicas (publicas) sociais. Cadernos Cedes,
Campinas, v. 21, n. 55, p. 30-41, 2001. Disponivel em: <www.scielo.br/scielo>.
Acesso em: 6 jan. 2008,

HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Sio Paulo: Companhia das Letras,
2006.

HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salle. Diciondrio Houaiss da lingua portu-
guesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001.

HOWLETT. M.; RAMESH, M.; PERL, A. Politica piblica: seus ciclos e subsistemas.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.

JAGUARIBE, Hélio (Org.). Brasil, sociedade democrdtica. Rio de Janeiro: José Olym-
pio, 1985.

{Org.). Brasil, 2000: para um nove pacto social. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1986.

(Org.). Brasil, reforma ou caes. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1989.

. Brasil ¢ mundo na virada do século. Dados, Rio de Janeiro, v. 39, n. 3, 1996,
Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/50011-52581996000300002>. Acesso
em: 20 jan. 2002.

JASANOFFE Sheila. Procedural choices in regulatory science. Technology in Seciety,
v. 17, p. 279-293, 1995.

KAHN, H.; WIERNER, A.]. The year 2.000: a framework for speculation on the next
33 years. Nova York, Macmillan, 1968.

KAMEL, Ali. Nédo somos racistas: uma reagio aos que querem nos transformar numa

nacio bicolor. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2006.

KARDEC. Allan. Obras pistumas. Rio de Janeiro: Federacao Espirita Brasileira, 1983.

KOHAMA, Heilio. Contabilidade publica: teoria e pritica. 7. ed. 530 Paulo: Atlas,
2000.

KON, Anita {Org.). Planejamento no Brasil II. 530 Paulo: Perspectiva, 1999.

LAFER, Celso. O planejamento no Brasil: observagdes sobre o Plano de Metas (1956-
1961). In: MINDLIN, Betty. Planejamento nio Brasil I 5. ed. Sao Paulo: Perspec-
tiva, 2001.

LAVINAS, Lena (Coord.) Avaliagde do programa Bolsa-Escola de Recife. Brasilia, DF:
Ipea, out, 2000.

241



INTRODUCAO AQ ESTUDQ DAS POLITICAS PUBLICAS

. Combinando compensatério e redistributivo: o desafio das politicas sociais no
Brasil. Brasilia, DF: Ipea, [s.d].

LEVY, E; DRAGO, P. A. (Org.). Gestdo publica no Brasil contempordneo. 530 Paulo:
Fundap, 2005.

LOCKE, ]. Segundo tratado sobre o governo. Sio Paulo: Instituo Brasileiro de Difusao
Cultural, 1963.

LOWI, T.]. American business, public policy, case studies, and political theory. World
Politics, v. 16, n. 4, p. 677-715, 1964,

MALONE, John. O futuro ontem e hoje: de hilio Verne a Bill Gates. Rio de Janeiro:
Ediouro. 1998.

MALUF, Rui Tavares. Prefeitos na mira. Sio Paulo: Biruta, 2001.

MAQUIVAEL, Nicolau. O principe. 19 reimp. Sio Paule: Cultrix, 2014,

MARCIAL, Elaine C.; GRUMBACH, Raul J. dos Santos. Cendrios prospectivos: como
construir um future melhor. Rio de Janeiro: FGV, 2002,

MARTINS, Paulo E. M,; PIERANTI, Octavio P. Estado e gestdo publica: visdes do
Brasil contemporénea. 2. ed. Rio de Janeiro: FGV, 2007.

MATTEUCCI, Nicola. Contratualismo. In: Bobbio, Norberto et al. Diciondrio de po-
litica. Brasilia, DF: UnB, 1997. p. 272-283.

MATUS, Carlos. Politica, planejamento & governo. Brasilia, DF: Ipea, 1993. 2v.

. Estratégias polfticas: chimpanzé, Maquiavel e Gandhi. Sao Paulo: Fundap,
1996.
. O lider sem Estado-Maior. Sao Paulo: Fundap, 2000.

MEDAUAR, Odete. Direito administrativo madersio. 7. ed. S30 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003.

. Controle da administragdo publica. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012,

MELQO, Marcus André. As sete vidas da agenda publica brasileira. In: RICO, Eliza-
beth Melo (Org.}. Avaliagdo de peliticas sociais: uma questio em debate. Sio Pau-
lo: Cortez, 2001,

MINDLIN, Betty. Planejamento no Brasil I. 5. ed. Sao Paulo:, Perspectiva, 2001.

MINISTERIO DO PLANEJAMENTOQ, ORCAMENTQ E GESTAQ (MPOG}. Pro-
grama Qualidade no Servi¢o Puablico (PQSP). Autoavaliagde da gestdo piiblica.
Brasilia, DF: MPOG, 2000a.

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAQ (MPQG). Pro-
grama de Qualidade e Participagdo na Administragdo Publica (QPAP). Brasilia,
DF. MPOG, 2000b.

MINOGUE, Kenneth. Politica: uma brevissima introdugio. Rio de Janeire: Jorge Za-
har, 1998.

MINTZBERG, H.; RAISINGHANI, D; THEORET, A. The structure of ‘Unstruc-
tured’ Decision Process. Administrative Science Quaterly, v. 21, p. 246-75, 1976.

MONTEIROQ, Jorge V. Como funciona o governo: escolhas piiblicas na democracia
representativa. Rio de Janeiro: FGV, 2007.

242



REFERENCIAS

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacio pelitica. Rio de Ja-
neiro: Renovar, 1992,

. Sociedade, Estado e administragdo publica. Rio de Janeiro: Topbooks, 1995,

. Legitiniidade e discricionariedade. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998.

. Consideragdes sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal: finangas piblicas de-

mocriticas. Rio de Janeiro: Renovar, 2001a.

. Curso de direito administrativo. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001b.
. Mutacdes do direto piblico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

. Mutacdes do direto administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007.

. Curso de direito administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009,

. Poder, direito e estado. Belo Horizonte: Forum, 2011.

. Curso de direito administrativo. 16. ed. rev. e ampl. Ric de Janeiro: Forense,
2014.

MORQ, Sergio Fernando. Considerag¢des sobre a operagio Mani Pulite. Revista CE],
Brasilia, DE n. 26, p. 56-62, jul./set. 2004,

MOURA, Paulo C. Construindo o futuro: o impacto global do novo paradigma. Rio
de Janeiro: Mauad, 1994.

MUKALI, Toshio. Direito administrativo sistematizado. Sio Paulo: Saraiva, 2000.

MYERS, David G. Psicologia social. 6. ed. Rio de Janeiro: LTC, 1999.

NASSAR, Raduan. Um copo de colera. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2013.

NIRENBERG, Olga. Formudacion y evaluacion de intervenciones sociales. Buenos Ai-
res: Noveduc, 2013,

OLIVEIRA, José Antdnio Puppim de. Desafios do planejamente em peliticas ptbli-
cas: diferentes visoes € praticas. Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro,
v. 40, n. 2, 2006.

ORGANIZACAO PARA A COOPERACAOQ E O DESENVOLVIMENTO ECONO-
MICO (OCDE}. O cidaddo como parceiro: manual da OCDE sobre informagio,
consulta e participagio na formulacao de politicas piblicas. Brasilia, DF: MPOG,
2002.

OSBORNE, David; GAEBLER, Ted. La reinvencién del gobierno: la influencia del
espiritu empresarial en el sector publico. Barcelona: Paidds Ibérica, 1994.

OUTHWAITE, William; BOTTOMORE, Tom (Ed.). Diciondrio do pensamento so-
cial do século XX. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1996.

PASQUINOG, Gianfranco. Corrup¢io. In: BOBBIO, Norberto et al. Dicionario de po-
litica. Brasilia, DF: UnB, 1997.

PEREIRA, Merval. A maquina petista. O Globo, Rio de Janeiro, 26 set, 2007a, p. 4.

. Modelos de choque. O Globo, Rio de Janeiro, 6 out. 2007b, p. 4.

PETERS, B. G. American public policy. Chatham, NJ: Chatham House. 1986.

POLAK, Frederick. The image of the future. Elsevier Scientifican Publishing, [s.d.].

PONTES, Jorge. Corrup¢ao sistémica institucionalizada. O Globo, 25 dez. 2014, p. 13.

PRADOQ JR., Caio. Formagdo do Brasil contempordneo. Sao Paulo: Brasiliense, 1970.

243



INTRODUCAO AQ ESTUDQ DAS POLITICAS PUBLICAS

RATTNER, Henrique. Estudos do future: introdugio a antecipacao tecnoldgica e so-
cial. Ric de Janeiro: FGV, 1979,

. Politica de ciéncia € tecnologia no limiar do século. In: RATTNER, Hen-
rique (Org.}. Brasil no limiar do sécudo: alternativas para a construgdo de uma
sociedade sustentével. Sao Paulo: Edusp, 2000.

REDOQORTA, ]. Cémo analizar los conflictos: la tipologia de conflictos como herra-

mienta de mediacion, Barcelona: Paidés Ibérica, 2004.

REZENDE, Fernando; CUNHA, Armando (Coord.). Contribuintes e cidadios com-
preendendo o orgamento federal. Rio de Janeiro: FGV, 2002.

: . O orgamento piiblico e a transigao do poder. Rio de Janeiro: FGV, 2003.

REZENDE, Flavio da Cunha. Por que reformas administrativas falham? Revista Bra-
sileira de Ciéncias Sociais, 530 Paulo, v. 17, n. 50, p. 123-142, out. 2002,

REZENDE, Sergio; VEDOVELLQ, Conceigao. Agéncias de financiamento como ins-
trumento de politica piblica em ciéncia, tecnologia e inovagao: o case da Finan-
ciadora de Estudos € Projetos (Finep). Parcerias Estratégicas, Brasilia, DE, v. 11,
n. 23, p. 75-94, dez. 2006.

RICO, Elizabeth Melo (Org.). Avaliagde de politicas sociais: uma questdo em debate.
3. ed. Sao Paulo: Cortez, 2001.

RINGLAND, Gill. Scenarios planning: managing for the future. Nova York: John Wi-
ley & Sons, 1998. Parte II.

ROUSSEALU, |. . Do contrato social. Sio Paulo: Cultrix, 1971.

RUIZ, Teresa Bardisa. Teoria y prictica de la micropolitica en las organizaciones es-
colares. Revista Iberoamericana de Educacion, n. 15, set./dez. 1997, Micropolitica
en la escuela. Disponivel em: <www.rieoei.orgfoeivirt/riel5a0l.htrm.>. Acesso
em: 2 dez. 2007.

SAGASTI, Francisco R. Tecnologia, planejamento e desenvolvimento autonomo. Sao
Paulo: Perspectiva. 1986. Série Debates 186.

SAINT-EXUPERY, Antoine de. O pequeno principe. Rio de Janeiro: Agir, 1969.

SANTOS, Clézio S. dos. Introducio a gestdo piblica. Sao Paulo: Saraiva, 2006.

SANTOS, Marilia Lourido dos. Poifticas piiblicas (econdmicas) e controle: cidadania e
justica. Rio de Janeiro: AMB, 2002.

SAVIANI, Demerval. Educagio e politicas especiais. In: INEP. Politicas publicas ¢

educagio. Brasilia, DF: Inep; Sdo Paulo: Fundagio Carlos Chagas; Campinas:
Unicamp, 1987.

. Educagdo brasileira: estrutura e sistema. Sao Paulo: Autores Associados, 1996.
SCHWARTZ, Peter. The art of the long view. Nova York: Currency Doubleday, 1991,
. A arte da visdo de longo praze. Sao Paulo: Best Seller, 2000.

SECCHLI, Lecnardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de analise, casos priticos.
Sao Paulo: Congage Learning, 2010.

SILVA, José Afonso da. Curse de direito constitucional positivo. 11. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1996.

244



REFERENCIAS

SILVA, Lino Martins. Contabilidade governamental: um enfoque administrativo,
5. ed. 530 Paulo: Atlas, 2002,

SINGER, Benjamin D. The future focused role image. In: TOFFLER, Alvin (Org.).
Learning for tomorrow. Handorn House Publishing, [s.d.].

SOMBRA, Severino. Técnica de planejamento. 3. ed. Rio de Janeiro: Associagio Bra-
sileira de Planejamenteo, 1952.

SQUZA, Artur de Brito Gueiros. Atribuicio de responsabilidade na criminalidade
empresarial: das teorias tradicionais aos modernos programas de compliance.
Revista de Estudos Criminais, v. 54, p. 93, 2014,

SQUZA, Celina. Politicas piblicas: uma revisde da literatura. Sociologias, Porto Ale-
gre, ano 8, n. 16, p. 20-45, jul./dez. 2006. Disponivel em: <www.scielo.br/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=51517-45222006000200003&Ing=pt&nrm=iso>.
Acesso em: 11 mar. 2012,

SUBIRATS, J. et al. Andlisis y gestion de politicas piiblicas. Barcelona: Ariel, 2012,

TOBA, Marcus M. Do Plano Diretor. In: MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando
D. M. de {Caord.}. Estatute da Cidade. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2004.

TRANSPARENCIA BRASIL. Portal institucional. Disponivel em: <www.transparen-
cia.org.br>. Acesso em: 22 out. 2007.

TREVISAN, Antoninho Marme et al. O combate a corrupcdo nas prefeituras do Bra-
sil, Cotia, SP: Atelié Editorial, 2003.

TROSA, Sylvie. Gestdo piblica por resultade: quando o Estado se compromete. Rio de
Janeiro: Revan; Brasilia, DF: Enap, 2001.

VALLE, Vanice Regina Liric do. Politicas publicas, direitos fundamentais e controle
judicial. Belo Horizonte: Forum, 2009,

VIANA, Ana Luiza. Abordagens metodoloégicas em politicas piblicas. RAP, Rio de
Janeiro, v. 30, n. 2, p. 5-43, mar./abr. 1996,

VIANNA, Luiz Werneck et al. A judicializacdo da politica e das relacées sociais no
Brasil. Rio de Janeiro: Revan, 1999,

VINCENT, Andrew. Ideologias politicas modernas. Rio de Janeiro: Jorge Zahar,
1995.

WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva V.
Trad. Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Rev. téc. Gabriel Cohn. Brasilia, DF:
UnB; Sao Paulo: Imprensa Oficial do Estado de Sao Paulo, 2004. v. 2,

WEISS, J. A. Coping with complexity: an experimental study of public policy deci-
sion-making. Journal of Policy Analysis and Management, v.2,n. 1, p. 66-87, 1982,

WILDAVSKY, A. Speaking truth to power: the art and craft of policy analysis. Boston:
Little Brown, 1979,

WILKINSON, Lawrence, How to build scenarios. [S.1.]:[s.n.], 1998. Disponivel em:
<www.wired.com>. Acesso em: 22 out. 2007,

ZOUAIN, Deborah M. Gestdo de instituigbes de pesquisa. Rio de Janeiro: FGV, 2001.

245






ANEXO

tilizemos quatro exemplos de problemas mundiais para ilustrar a
Unecessidade de olhar o futuro como primeiro exercicio de planejar
politicas, retirados de noticias de jornais de grande circulagio, o que de-
monstra que qualquer cidadio pode estar informado a ponto de pensar
o futuro. Os exemplos selecionados, que seguem a regra de estar longe de
nosso tempo para andlise mais imparcial, sao: metas de desenvolvimento
do milénio, a disseminagdo da Aids na Africa, a situacdo geral da Russia e
os problemas causados pelo tabagismo.

12 EXEMPLO DE EXERCICIO DE CENARIOS FUTUROS: AS
METAS DE DESENVOLVIMENTO DO MILENIO

As metas de desenvolvimento do milénio (MDM) foram estabelecidas por
consenso entre os 189 paises que participaram da Cipula do Milénio, rea-
lizada na ONU, em 2000. A conferéncia prevé algumas metas consensua-
das a serem atingidas até 2015. Como ja estamos em 2015, este exercicio
permite também discutir se os cendrios desenhados a época para 2015
aconteceram (ou ndo e por quais motivos). Sao elas:

Pobreza

Reduzir pela metade o nimero de pessoas que vivem com menos de USS 1 ao dia
Atualmente, essa marca € de 1,2 bilhao de pessoas no mundo.

continua
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Ensino

A mela é aumentar o nimero de criangas no chamado ciclo basico de ensino completo.
Atualmente, 113 milhdes de criancas estao fora da escola,

Género

Superar as disparidades no acesso & educacao entre menings e meninas.
Alualmente, dois tercos dos analfabetos do mundo sao mulheres.

Mortalidade infantil

Reduzir as mortes em criancas com menos de cinco anas,
Atualmente, 11 milhdes de bebés morrem no mundo por ano.

Satde materna

Diminuir a mortalidade materna.
Atualmente, nos paises pobres e em desenvolvimento, a cada 48 partos uma mae morre,

Aids

Combater a Aids e outras doencas que afetam os paises pobres, como maldria e tuberculose.

Meio ambiente

Garantir o acesso a agua potavel e saneamento basico,
Atualmente, 1 bilhao de pessoas ainda nao possui acesso a dgua potavel.

Parceria mundial

Reduzir a divida externa de paises pobres, propiciar acesso a mercados e tecnologias,
capacitar profissionais.

Mesmo assim, tendo um referencial de futuro a ser alcancado, com
metas negociadas, permitindo a criagao de indicadores de processo e
transparéncia nas decisdes e nos usos de recursos orcamentdrios e finan-
ceiros, muito pouco foi/é/serd alcangado. O mesmo relatério divulgado
pela ONU* indica dificuldades no cumprimento das metas:

Pobreza | Fome® | Ensino | Igualdade | Mortalidade | Acesso | Acesso a
primadrio entre antes dos | a dqua | saneamento
géneros cinco anos
| mundo @ | ® | ® ® ® ®
Basil | ® | @ | @ | ®© ® |e*| o
continua

“ O Globo, 8 jul. 2003, por Luciana Rodrigues e Flavia Oliveira.
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Pobreza | Fome” | Ensino | Igualdade | Mortalidade | Acesso Acesso a
primdrio entre antes dos | adgua | saneamento
géneros | cinco anos
Ameérica
Latina e ® @ © © @ @ @
Caribe
Europa
central e
do leste e ® © © ® ©
CEl
Estados
drabes © ® ® ® ®
Asia do sul ® ® ® ® ® ® ®
Leste
asiatico e © )] © ® ® @ ®
Pacifico
Africa
subsaariana ® ® ® ® ® ®
© ja cumprida @ deverd ser cumprida até 2015 ® nao deverd ser cumprida

* No ritmo atual, essa meta s serd alcangada entre 2020 e 2050.

" No Brasil essa taxa cresceu de 83% para 87% entre 1990 e 2001. 0 que nao fica explicito & que menos de 60% da
zona rural possuem dqua potdvel,

“** Em uma década, esse indice, no Brasil, cresceu apenas 5%: de 71% (1990) para 76% (2001).

29 EXEMPLO DE EXERCICIO DE CENARIOS FUTUROS: O
PLANEJAMENTO DE POLITICAS PARA A AIDS NA AFRICA*

A Aids tornou-se a principal causa de morte na Africa, ja tendo mata-
do mais pessoas que as 11 guerras africanas que ocorrem na atualidade
(2000). Segundo o Banco Mundial, o quadro da populagao com mais de
15 anos de idade contaminada pela Aids alcanga os seguintes indices nos
paises africanos e americanos:*

4 Avango da Aids dissemina o caos na Africa. O Globo, 7 maio 2000, por Cilene Guedes.
2 Banco Mundial alerta para o devastador impacto econdmico da Aids. Agéncia EFE,
26 jul. 2003.
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Paises africanos % da populacao Paises % da populacao
com mais de 15 americanos com mais de 15
anos anos
Botsuana 38,8 Haiti 6,1
Zimbabue 33,7 Bahamas 35
Suazilandia 33,4 Guiana 2,7
Namibia 22,5 REpESlS 2,5
! Dominicana '

Zambia 21,5 Trinidad e Tobago 2.5
Africa do Sul 20,1 Honduras 1,6

Panama 1,5
80% dos mortos por Aids na Africa tinham Barbados 1.2
entre 20 e 50 anos. Jamaica 12

Peru 1,2

) Guatemnala 1,0

Em povoados do Quénia, Africa do Sul
e Malaui, 50% a 70% dos adultos estao Canada 0,3
infectados.

Chile 03

Equador 0,3

Meéxico 0.3
A Africa subsaariana, com 1/10 da U 03
populacac mundial, concentra 2/3 dos fhgual ¢
porladlrires do virus da Aids. 20% dos adultos Nicarqua 02
da regido podem estar contaminados.

Cuba 0,1

As altas taxas de contaminagdo nesse segmento da populagao trazem
consequéncias graves para o futuro do continente africano, que se aliam a
fome, 2 miséria e a guerra.

As mortes se concentram na faixa etdria produtiva, tendo impactos
econdmicos e sociais de dificil reversao:

« nadrea econ0mica, porque compromete a forca de trabalho e a ca-

pacidade de soerguimento econémico, fazendo cair a expectativa
de vida de 59 anos, em 1990, para 45 anos, em 2010 (na Zambia, é
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de 38 anos; em Botsuana e Malaui, ¢ de 39 anos).* A Aids esta des-
truindo “seletivamente o capital humano, isto é, a experiéncia de
vida acumulada, suas habilidades de trabalho, seu conhecimento”
(BID, 2007). A forca de trabalho tenderd a ser exclusivamente in-
fantil, impedindo que a crianga compareca a escola. O niimero de
matriculas nas primeiras séries nesses paises ja esta sendo afetado.
A renda per capita caiu 20% na regido subsaariana;

o relatdrio da Onuaids (programa conjunto das Nagdes Unidas de
combate a Aids) de 2003, informa que “a Africa Subsaariana con-
tinua sendo a regidao mais afetada pela Aids, com 25 milhodes de
infectados™;*

na drea social, além de dizimar uma geragdo, comprometendo a
transferéncia natural de conhecimento e cultura, deixa uma legiao
de 6rfaos de pai, de mie ou de ambos, que ficam entregues a pro-
pria sorte, estando sujeitos ao recrutamento pelas milicias, pela
criminalidade, pela prostituigdo e sujeitos também a morte por
contaminagdo. O nimero de 6rfaos na Africa, em 2001, era de 11
milhées e pode chegar a 20 milhdes em 2010.* Vejamos os dados:

Pais Numero de orfaos
Nigéria 995.000
Eliopia 989.000
Congo 927.000
Quénia 892.000
Uganda 884.000 (110%)
Tanzania 815.000
Zimbabue 782.000 (7%)
Alfrica do 5Sul 662.000
Zambia 572.000 (9%)
Malaui 468.000

4 Aids aumenta o analfabetismo na Africa. O Globo, 25 maio 2003, p. 44. Entrevista de
Pedro Cavalcanti Ferreira.

44

Disponivel em: <www]1.folha.uol.com.br/folha/ciencia/ult306u12116.shtml>. Acesso

em: 25 nov. 2015.

45

Aids tirou futuro de uma geragao de africanos. O Globo, 18 ago. 2003, p. 20, por Emily

Wax, do Washington Post.
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» segundo outro estudo da Organizacao Mundial de Satide (OMS),
divulgado em 2006, o niimero de casos de Aids passara de 2,8 mi-
lhées em 2002 para 6,5 milhoes em 2030.%

Para dificultar o cendrio, (a) as crendices como a de que a relagdo se-
xual com uma jovem virgem pode curar a Aids vem causando alto nime-
ro de novas infecgoes entre mulheres jovens; (b) militares infectados vém
estuprando mulheres de fac¢des inimigas; (c) o governo da Africa do Sul
sequer reconhece a Aids como doenga viral; e (d) pode surgir a seguinte
questdo governamental: se as criangas orfés estdo tao sujeitas a morte por
contaminagao — como seus pais — por que investir nelas agora?

3% EXEMPLO DE EXERCICIO DE CENARIOS:
QUAL O FUTURO DA RUSSIA?

A Russia de hoje em nada se parece com a outrora terra dos tzares. Segundo

a revista Newsweek, nao ha lugar pior no mundo para um homem jovem!
O maior pais do mundo passa por uma situagao alarmante que esta a

solicitar politicas urgentes e de impacto imediato. Vejam os nlimeros:

Populacao

A populacao russa podera cair dos atuais 145 milhoes para 55 milhoes em 2075.

Expectativa de vida

Atualmente os homens vivem, em média, 59 anos (cinco a menos do que ha uma década) e
as mulheres vivemn 72 anos.

Fertilidade

E a mais baixa do mundo. Atualmente é de 1,7 filho por mulher, com tendéncia de reducéo
para 1 filho por mulher nos préximos 10 anos. A taxa de reposicao populacional para a Russia
& de 2,14 filhos por mulher. Uma das causas desse problema € a alta taxa de esterilidade das
mulheres russas. Estima-se que 1/3 das russas sejam estéreis por conta da pratica excessiva
de abortos e que 15% dos casais sejam estéreis. Entre as mulheres russas, 5% enfrentam
problemas médicos na gravidez.

continua

6 Mortes por Aids dobrario até 2030. O Globo, 29 nov. 2006, p. 34.
#  Um pesadelo demografico. O Globo, 5 ago. 2001, por Ana Licia Azevedo.

252



ANEXO

Alcoolismo
Um russo bebe o equivalente a 14 litros de alcool puro por ano, sendo que 2/3 dos russos
em idade produtiva sofrem de alcoolismo ou de doenca associada ae alcool. 0 alcool estd
relacionado a 40% dos acidentes de transito e a reducao da expectativa de vida dos homens.

Uma garrafa de vodca custa menos que um chiclete,

42 EXEMPLO DE EXERCICIO DE CENARIOS:
0S PROBLEMAS DO TABAGISMO

Diz-se comumente que fumar é um direito individual. Um ato conse-
quente da livre escolha do individuo e que as politicas de restri¢ao ao uso
do fumo em ambientes publicos ou fechados é um “atentado” a liberdade
individual etc., etc., etc. Poucos conseguem ver as consequéncias do ta-
bagismo como um problema de satide publica e de impactos coletivos,
uma vez que as doengas causadas pelo tabagismo (como pelo alcoolismo)
causam afastamento do emprego, diminuindo a produgao, causam inter-
nagOes em hospitais publicos, causam aposentadorias precoces, mortes
prematuras etc., com impactos nos cofres publicos, onerando a sociedade
que paga a conta. A decisdo de fumar ¢ individual, como dizem, mas a
conta ¢ socializada!

Depois de trés anos de negociagio, 190 paises aprovaram, em Genebra,
o primeiro tratado de redugdo do consumo de tabaco no mundo* ou 0,5%
dos dependentes, que chegam a incrivel marca de 1,1 bilhdo de pessoas.”
A Organizag¢ao Mundial de Satude estima que o tabaco mate 5 milhdes de
pessoas por ano. Vejamos 0s nimeros:

%  Saiba mais sobre o tabagismo. O Globo, 22 maio 2003, por Deborah Berlinck.
*  Onde hé fumaga. O Globo, 20 jun. 2003, coluna Joelmir Beting.
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Consumo mundial Mortes relacionadas, sequndo a OMS

Anos Bilhoes de cigarros Anos Obitos

1950 1.686 1950 300 mil

1960 2.150 1975 1,5 milhao

1970 3.112 2000 4,2 milhoes

1980 4,338 2025-2030 10 milhoes

1990 5.419

2000 5,500

Outras informagdes relevantes para decisdo de futuro sobre o tabaco:

ha, no mundo, 1 bilhao e 200 milhdes de fumantes, totalizando 1/3
da populagdo mundial. Relacionam-se 6 milhdes de mortes anuais
com doencas associadas ao fumo;™

ha, no Brasil, 35 milhoes de fumantes (aproximadamente 25% da
populagdo). Destes, 3 milhoes estao entre 10 e 19 anos. Relacio-
nam-se 120 mil mortes anuais com doengas associadas ao fumo;
um em cada dois fumantes de longo prazo morrerd vitima de ma-
les ligados ao tabaco;

a OMS estima em 2 bilhdes o nimero de fumantes passivos no
mundo, dos quais 50 mil morrem por ano em consequéncia dessa
condigio;

a OMS estima que o nimero de 6bitos relacionados ao tabagismo
passara de 5,4 milhoes, em 2002, para 8,3 milhdes, em 2030. O
fumo matard uma em cada 10 pessoas;

as doengas relacionadas ao fumo matam uma pessoa a cada oito
segundos, ou 4 milhdes por ano no mundo. Se o consumo conti-
nuar a crescer, em 2030 o fumo matara 10 milhées de pessoas por
ano, ou uma a cada trés segundos;

de 1950 a 2000, o fumo matou cerca de 60 milhées de pessoas nos
paises ricos, mais do que a II Guerra Mundial. Nas duas primeiras

Disponivel em: <http://prevencao.cardiol.br/>. Acesso em: 16 out. 2004.
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décadas deste século, a previsao ¢ que 100 milhdes morram por
causa do tabaco;

o fumo é a causa conhecida ou provével de pelo menos 25 doen-
¢as, entre elas cincer de pulméo, enfisema e bronquite. O tabaco
aumenta a gravidade de doengas cardiacas;

em 1996, foi sancionada a Lei n® 9.294, que restringe o uso e a pro-
paganda de fumo, bebidas alcodlicas, medicamentos e defensivos
agricolas. Em seu art. 29, a lei proibe o uso de cigarros e simila-
res (charutos, cachimbos etc.) em recinto coletivo, salvo em dreas
destinadas a esse fim e que apresentem condi¢des de arejamento e
isolamento adequados. Passados oito anos da vigéncia da referida
lei, somente agora se iniciam a¢des efetivas para a restri¢cdo do uso
do fumo em locais ptblicos como, shopping centers, com a devida
reagio dos fumantes;

os estudos do Inca® mostram que:

a} o tabagismo € responsavel por:

+ 200 mil mortes por ano no Brasil (23 pessoas por hora);

s 25% das mortes causadas por doenga coronariana — angina
e infarto do miocdrdio;

+  45% das mortes causadas por doenga coronariana na faixa
etiria abaixo dos 60 anos;

+ 45% das mortes por infarto agudo do miocédrdio na faixa
etiria abaixo de 65 anos;

+ 85% das mortes causadas por bronquite e enfisema;

+  90% dos casos de cancer no pulmio (entre os 10% restantes,
1/3 é de fumantes passivos);

+ 30% das mortes decorrentes de outros tipos de cincer {de
boca, laringe, faringe, esdfago, pancreas, rim, bexiga e colo
de utero);

+  25% das doengas vasculares (entre elas, derrame cerebral);

b) o tabagismo ainda pode causar:
+ impoténcia sexual no homem;

Disponivel em: <www.inca.gov.br/tabagismo/>. Acesso em: 16 out. 2004.
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« complicagdes na gravidez;

¢ aneurismas arteriais;

« tlcera do aparelho digestivo;
» infecgoes respiratorias;

o trombose vascular;

» as doengas cardiovasculares e o cancer sdo as principais causas de
morte por doenga no Brasil, sendo que o cancer de pulmio é a
primeira causa de morte por cancer. As estimativas sobre a inci-
déncia e a mortalidade por cancer no Brasil, publicadas anualmen-
te pelo Inca, apontaram que, em 2003, 22.085 pessoas deveriam
adoecer de cancer de pulmao (15.165 entre homens e 6.920 entre
mulheres), causando cerca de 16.230 mortes. Desse total de ébitos,
11.315 ocorreriam entre os homens e 4.915 entre as mulheres.

Um recente estudo apresenta o seguinte resumo:

Cinco milhoes de fumantes morreram no ano 2000 no mundo, diz estudos?
Reuters

LONDRES — 0 fumo matou perto de 5 milhoes de pessoas ne mundo todo em 2000, sendo que
0s homens tém uma probabilidade trés vezes maior do que as mulheres de sofrerem morte
prematura, de acordo com um estudo publicado nesta quarta-feira pelo jornal Tebacco Control
(Controle do Tabaco).

As principais causas de mortes relacionadas ao cigarro foram doencas cardiovasculares,
que mataram mais de 1 milhdo de pessoas no mundo industrializado e 670 mil nos paises
em desenvolvimento, disseram os autores do estudo. Depois vieram o cancer do pulmao, em
paises industrializados, e a obstrucao cronica das vias respiratérias, que inclui doencas como
bronquite, em paises em desenvaolvimento.

Mais da metade das mortes foi registrada entre fumantes com idades entre 30 e 69 anos,
disseram os pesquisadores das universidades de Harvard e de Queensland.

A equipe usou andlises estalisticas e pesquisou dados populacionais e de mortalidade em
14 regides do munde. Ela atribuiu o crescimento do habito de fumar no mundo desde 1975 a
uma em cada 10 mortes entre todos os adultos e quase uma em cinco entre homens.

0 nimero de doencas relacionadas ao tabagismo foi similar entre paises ricos e pobres, e
a Ameérica do Norte leve o maior nimero de morles entre fumantes no mundo industrializado,
respondendo por cerca de 25% do total da mortalidade adulta.

52

Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/online/plantao/147179525.asp>. Acesso

em: 24 nov. 2004.
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