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RESUMO

A proposta deste artigo é explorar as potencialidades de analise do
ciclo de politicas publicas, especialmente a partir da combinagao de
outros modelos de analise com os estagios definidos para o ciclo.
Tal proposta é conduzida inicialmente por meio da delimitagdo dos
elementos que compdem as politicas publicas, conceito que conta
com as mais variadas definicbes. Em seguida, sdo apresentadas
algumas das fragilidades e potencialidades oferecidas pelo ciclo das
politicas, buscando-se detalhar os estagios deste. Como forma de
evidenciar as possibilidades de integragéo do ciclo das politicas com
as demais abordagens, ao final do artigo foi montado um quadro,
que consolida os relacionamentos entre as tipologias selecionadas
e os estagios do ciclo delineados.

Palavras-chave: Ciclo de politicas publicas. Modelos de anélise
de politicas.

CICLO DE POLITICAS: un enfoque integral de los modelos
de analisis de politicas publicas

RESUMEN

El propdsito de este articulo es explorar el potencial de analisis del
ciclo de las politicas publicas, en especial a partir de la combinacién
de otros modelos de analisis con las etapas definidas para el
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ciclo. Esta propuesta esta dirigida inicialmente a la delimitacion
de los elementos de la politica publica, un concepto que tiene
variadas definiciones. A continuacién, presentamos algunas de las
debilidades y potencialidades del ciclo de las politicas, buscando al
detalle las etapas de este. Como una forma de poner de relieve las
posibilidades de integracion del ciclo de las politicas con los otros
enfoques, se monta un marco que consolide las relaciones entre los
modelos seleccionados y las etapas del ciclo.

Palabras clave: Ciclos de Politica. Modelos de anélisis de politicas
publicas.

POLICY CYCLES: a comprehensive approach of models for
public policy analysis

ABSTRACT

The purpose of this article is to explore the potential of an approaching
to analyze public policies, named Policy Cycles, especially from
the combination of other analysis models having defined stages
for the cycle. Such proposal is initially led through the delineation
of the elements of public policy, a concept that has varied settings.
Then, we present some of the weaknesses as well as some potential
of the Policy Cycles and seek to detail its stages. To highlight
the possibilities of the integration of the policy cycle with other
approaches, we present a framework consolidating the relationships
between the analysis models and the stages of the Policy Cycles in
the end of this article.

Keywords: Policy Cycles. Models for public policy analysis.
1 INTRODUGAO
A retomada das politicas ativas pelo Estado brasileiro tem sido

acompanhada por inumeros estudos acerca das agbes do governo,
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tais como os publicados nesta revista Perspectivas em Politicas
Publicas. Os artigos desta revista demonstram como ha inimeras
formas de se abordar a tematica, tanto pelo variado arcabougo
tedrico utilizado, como pela diversidade de politicas setoriais tratadas.
Esta variedade tem relacdo direta com a crescente complexidade
de uma sociedade democratica e plural. Tal complexidade exige dos
analistas de politicas publicas esforcos continuos na definicdo de
categorias de analise apropriadas aos fendmenos sobre 0s quais se
busca aprofundar o conhecimento. E neste sentido que este artigo
se apresenta como contribuicdo acerca do ciclo de politicas publicas.

O estudo esta dividido em trés secdes. Na primeira se tecem algumas
consideragdes sobre os elementos constituintes de uma definicao de

politicas publicas, a fim de deixar claro o que se entende com esse

conceito, objeto de inUmeras propostas de definicdo. Em seguida,

os estagios do ciclo de politicas publicas sao abordados, buscando-

se delimitar o modelo tomado como capaz de agregar as outras 123
abordagens acerca do tema. Por fim, é sistematizada a proposta de
relacionamento de diversos modelos de analise de politicas publicas

com os estagios do ciclo de politicas.

2 CONSIDERACOES ACERCA DA DEFINICAO DE POLITICAS
PUBLICAS

Ha muitas definicdes sobre o que sao politicas publicas, diversos sdo
os autores brasileiros que se propdem a contribuir na delimitacdao do
termo: Matias-Pereira (2007), Souza (2007), Frey (2000), Saravia
(2006), Secchi (2013). Dentre as diversas fontes disponiveis para
o tratamento da tematica em tela, é privilegiado, aqui, o trabalho
de Secchi, que tem a virtude de realizar um amplo esforco de
revisdo da literatura sobre politicas publicas em uma publicacdo
recente. Na concepgdo de Secchi: “Politicas publicas tratam do
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conteido concreto e do contetdo simbdlico de decisGes politicas,
e do processo de construcdo e atuacao dessas decisdes”.(p.1)

A discussdo sobre a definicdo de politica publica travada por
Secchi (2013) é orientada por trés questdes fundamentais:
1.Politicas publicas sdo elaboradas exclusivamente
por atores estatais, ou também por atores ndo
estatais?
2.Politicas publicas também se referem a omissao
ou a negligéncia?
3.Apenas diretrizes estruturantes (de nivel
estratégico) sao politicas publicas, ou as
diretrizes mais operacionais também podem ser
consideradas politicas publicas?(SECCHI, 2013,

p.2).

Em relacdo a primeira questdo, duas perspectivas sdo reconhecidas:
a abordagem estatista (ou estadocéntrica) e a abordagem
multicéntrica (ou policéntrica). Na primeira, a politica publica
é emanada apenas pelo ator estatal. E nesta linha que Saravia
identifica as definicdes dos dicionarios de ciéncia politica: ...] a
politica é elaborada ou decidida por autoridade formal legalmente
constituida no ambito da sua competéncia e é coletivamente
vinculante”. (SARAVIA, 2006, p.31). Nesta perspectiva se afirma
que o poder imperativo do Estado é a caracteristica basilar,
encontrada em boa parte das definicbes de politicas publicas.

Na abordagem multicéntrica, admite-se o protagonismo de
organizacdes privadas, ndo governamentais, na constituicdo das
politicas publicas. Nesta perspectiva é reconhecida a existéncia de
varios centros de decisdao no processo de formulacdo da politica,
sendo tal abordagem ancorada em teorias como a da governancga
publica, da coprodugdo do bem publico e das redes de politicas
plblicas. E 0 protagonismo no processo decisorio, que envolve a
formulagdo de uma politica publica, que distingue as abordagens
assinaladas. Isto €, na perspectiva estatista é admitida a
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participacdo de entes privados, ou ndo governamentais, na fase de
implementacdo ou avaliacao, por exemplo. Contudo, ndao caberia
a tais entes a lideranca na constituicdo da politica publica. Dentre
as argumentagOes da abordagem multicéntrica, esta o fato de a
politica publica ser definida como tal pelo fato de buscar resolver
um problema publico, sendo secundario o fato de ter como
protagonista da agdo um ente estatal ou nao. (SECCHI, 2013, p.3-5).

Na perspectiva defendida neste artigo, a politica publica tem atores
governamentais como protagonistas na formulacdo das politicas.
Considerar a politica publica, a partir do problema publico, tampouco
parece algo trivial, tendo em vista a dificuldade de definir o carater
publico de um problema. A abordagem institucionalista proposta por
Dye (2010, p. 101-103) contribui com este argumento, ao propor
que as instituicdes governamentais conferem as politicas publicas
trés caracteristicas distintas: (1) o governo empresta legitimidade
as politicas; (2) politicas governamentais envolvem universalidade; 125
(3) o governo monopoliza a coercao na sociedade. Em favor da
abordagem institucionalista, Dye defende que as instituigbes
governamentais apresentam padrles de comportamento que
tendem a persistir ao longo do tempo. Além disso, o autor defende
uma agenda de pesquisa comparativa voltada para as relacoes
entre os arranjos institucionais e o contelido das politicas publicas.

A segunda questdo fundamental, pontuada por Secchi, guarda
relacdo direta com a classica definicdo de politica publica proposta
por Dye (1972, p.1): “tudo aquilo que os governos escolhem fazer
ou ndo fazer”. Nesse ponto, € preciso fazer uma distingdo entre a
falta de uma politica publica e a inacdo de um ator durante uma das
fases da politica. Seguindo a argumentacgao de Secchi (2013, p.6),
a politica publica deve ser entendida como uma diretriz e, desta
forma, a diretriz pode ou ndo ser implementada. Entretanto, ndo se
pode aceitar a auséncia de diretriz como uma politica publica. Ha
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um claro risco de se tomar tudo como politica publica quando se
aceita, de forma ampla, a definicao de Dye. Neste artigo, defende-
se a politica publica como uma diretriz, tal qual Secchi propGe,
nao sendo passivel de analise o que o governo decide ndo fazer.

Uma analise mais aprofundada acerca da classica definicao de
politica publica, proposta Dye, conforme exposto acima, é tragada
por Homlett, Ramesh e Perl (2013, p.6). Os autores argumentam
que, apesar de abrangente, a definicdo tem o mérito de incorporar
trés elementos fundamentais para uma definicdo adequada de
politicas publicas. O primeiro é o reconhecimento do protagonismo do
governo nestas acoes. O segundo é destacar a importancia da decisao
fundamental pelo governo. Por Ultimo, é o fato de que estas decisoes
carregam uma intencionalidade por parte dos agentes do governo.
Os argumentos dos autores acerca da definicdo de Dye reforcam
as posicoes defendidas neste trabalho acerca das politicas publicas.

No terceiro questionamento de Secchi, ¢ abordada a questdo do
nivel de diretriz da politica publica: estratégica, intermediaria ou
operacional. Alguns autores defendem que apenas as diretrizes
estruturantes (de nivel estratégico) poderiam ser consideradas
nas analises de politicas publicas. Nessa perspectiva seriam
desconsiderados programas, planos ou projetos, uma vez que esses
se referem as diretrizes intermediarias ou operacionais. Essa ndao
é a perspectiva defendida nem por Secchi (2013, p.7-9) nem por
este artigo. Defende-se aqui que, a cada nivel de diretriz, cabe
uma analise especifica que auxilie na compreensao das politicas.

Delimitados os elementos constituintes da politica publica, cabe agora
avancar em um dos modelos de analise delas: o ciclo de politicas
publicas. Entende-se que a abordagem é elegante, no sentido de
que é simples, abrangente, com alto poder de explicagdo e previsdo,
especialmente quando combinada com outras abordagens. Tal
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combinagdo prescinde de um conhecimento mais claro sobre cada
uma das etapas que compoe o ciclo, este € o tema da secdo seguinte.

3 CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

Ainda que conte com fragilidades reconhecidas, o ciclo de politicas
publicas é uma abordagem que possui qualidades destacadas
por varios autores que tratam do tema. As fragilidades foram
apontadas por Dias (2012), a partir do trabalho de Jenkins-Smith e
Sabatier (1993), que a tomam como uma “abordagem de manual”:

(a) Os diferentes ‘estagios’ ndo sdo ligados por
um componente causal;

(b) Nao oferece uma base clara para testes
empiricos;

(c) A sucessdo de ‘estagios’ ndo descreve o
processo de forma acurada;

(d) O foco legalista e top-down leva os analistas a
negligenciar outros fatores descritivo-explicativos
importantes;

(e) O ciclo de politicas é tomado de forma
imprépria como a unidade temporal de andlise,
quando o foco deveria ser em ciclos mdltiplos
e interativos, que envolvem mudltiplos niveis de
governo;

(f) H& uma falha na integracdo da analise de
politica com o aprendizado orientado por politicas.
(JENKINS-SMITH, 1993, p.44).

127

Ainda que admitidas as fragilidades acima, o ciclo de politicas
publicas se apresenta como uma ferramenta analitica que contribui
para tornar clara e didatica a discussdo sobre o tema. As criticas
alertam para a necessidade de ndo se considerar as fases como
rigidas etapas sequenciais, ou seja, é possivel que as sequéncias se
alternem e as fases se misturem. Sendo assim, mais importante do
que a sequéncia que o ciclo apresenta é o entendimento de que a
politica publica é composta por estagios que possuem caracteristicas
especificas. Ha diferentes formas de conceber os estagios do ciclo,
Homlett, Ramesh e Perl (2013, p.13) asseveram que O precursor
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desta abordagem é Harold Lasswell (1971), que dividiu o processo da
politica publica em sete estagios: (1) informacao, (2) promogao, (3)
prescricdo, (4) invocacao, (5) aplicacdo, (6) término e (7) avaliagdo.

Optou-se aqui pelo reconhecimento de cinco fases: (1) percepcao
e definicdo de problemas; (2) formacao da agenda deciséria; (3)
formulagdo de programas e projetos; (4) implementacdo das politicas
delineadas; (5) monitoramento e avaliacdo das agbes planejadas.
Abaixo segue um diagrama que ilustra os diferentes estagios do ciclo.

A critica, que pode ser feita a abordagem de Lasswel, e estendida
também a classica definicdo de Dye, é que se confere demasiado
destaque as decisOes internas dos governos. Desta forma, esses
autores ndo teriam considerado as influéncias externas sofridas
pelo Estado cada vez mais comuns em uma sociedade democratica
e plural. A partir de referéncias mais recentes sobre o tema é que
se optou, aqui, pelo reconhecimento de cinco fases: (1) percepcao
e definicdo de problemas; (2) formacdo da agenda decisoria; (3)
formulacdo de programas e projetos; (4) implementacao das politicas
delineadas; (5) monitoramento e avaliacdo das agles planejadas.
Trata-se de uma proposta mais sucinta que aquela originalmente
defendida por Lasswell, contudo ela abarca todo o processo das
politicas, destacando fases que ndo haviam sido consideradas pelo
precursor da abordagem. Segue abaixo um diagrama que ilustra os
diferentes estagios do ciclo, vale reiterar que, apesar de a figura
induzir a uma analise sequencial, as fases devem ser observadas
como um recurso analitico para reconhecer os atores e 0s processos
gue permeiam os processos das politicas publicas, devendo-se evitar
qualquer abordagem rigida acerca destas etapas.
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Figura 1 — Etapas do Ciclo das Politicas Publicas

Ciclo das Politicas Publicas

Percepcao e Definicao

de Problemas \

Formacao da Agenda

Decisoria
Monitoramento e Formacao de
Avaliacao das Agoes Programas
Implementacéao das 129
Politicas

Fonte: Elaborado pelo autor.

Dentre os diversos problemas socioecon6micos que a sociedade
apresenta, alguns deles sdo percebidos como mais prioritarios e
passiveis de resolugdo pelo sistema politico. Esta é a questdo central
da etapa de definicdo de problemas, que € permeada tanto por
critérios técnicos, marcados pela construgao de indicadores que
apontam a urgéncia de determinadas agGes, como por circunstancias
decorrentes de situagbes de emergéncia (epidemias, catastrofes
naturais, etc.). Além disso, o feedback das politicas em curso pode
também ser uma fonte para a definigdo de problemas, a partir das
falhas ou ajustes necessarios para o aprimoramento dos programas
ou projetos. Grande parte dos problemas existentes nao avanca para
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a agenda decisoria, considerando os escassos recursos publicos que
viabilizam as solugoes.

Secchi (2013, p.45), a partir do trabalho de Sjoblom (1984),
discute algumas especificidades relacionadas a conformacgdo de um
problema publico. O primeiro ponto destacado é a percepgao do
problema publico, que possui um carater intersubjetivo marcado pela
percepcao dos atores mais relevantes. A definicdo ou delimitacao
do problema é o segundo ponto que envolve estabelecer quais os
elementos constituintes da questdo a ser solucionada. E, por fim, a
avaliacdo da possibilidade de solucdo, que significa o reconhecimento
de uma solucdo viavel para o problema em perspectiva.

A segunda etapa do ciclo é a de formagdo da agenda decisoria.
Essa agenda pode ser entendida como um conjunto de problemas
encarados como relevantes pelos atores envolvidos com a politica.
Conforme Secchi (2013, p. 46), a agenda pode ser concretizada em
um programa de governo, um planejamento orgamentario ou mesmo
um estatuto partidario. O autor apresenta trés tipos de agendas: (a)
agenda politica (ou sistémica); (b) agenda formal (ou institucional);
(c) agenda da midia. No primeiro caso, a agenda politica &
caracterizada por um conjunto de problemas que a comunidade
politica entende como merecedor de uma intervengdo publica. A
agenda formal é aquela formada por problemas que o governo ja
decidiu enfrentar. Em relagdo a agenda da midia, esta se refere
aos problemas que recebem aten¢do dos meios de comunicacao,
que, em muitos casos, tém o poder de influenciar fortemente as
demais agendas. Secchi reconhece também trés condicOes para
que um problema ingresse na agenda politica: (a) atencdo (atores
devem considerar que é necessaria uma intervencdo na situacao
apresentada); (b) resolutividade (agcdes devem ser consideradas
necessarias e factiveis); (c) competéncia (o problema deve tocar
responsabilidades publicas).
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Viana (1996, p.7-8), encontra no trabalho de Kingdon (1984),
outra proposta de categorizacao da agenda, sendo trés os tipos
identificados: sistémica ou ndo governamental, governamental e de
decisdo. Na primeira estariam os assuntos que ha anos preocupam a
sociedade, mas que ndao merecem atenc¢ao do governo. Na segunda,
0s assuntos sao alvo de preocupagao governamental; e, na terceira,
estaria a lista dos problemas a serem decididos. A passagem de um
assunto da agenda sistémica para a governamental poderia ocorrer
quando ha eventos dramaticos ou crises, influéncia de indicadores
ou acumulacdo de experiéncias.

Atores visiveis e invisiveis operam na formacao da agenda decisdria,
constituida pelos problemas prioritarios que exigem politicas como
solugbes. Sao considerados atores visiveis: a midia, os partidos
politicos, os grupos de pressao e outros. Esses atores tém o poder
de definir as alocagdes prioritarias da agenda decisdria. Destacam-se
nesse grupo as coalizOes de defesa que, a partir de crengas e valores 131
compartilhados entre os membros que a compdem, concentram
esforgos para a insercao de determinadas questdes na agenda. Por
outro lado, os atores invisiveis, tais como académicos e burocratas,
sdo mais presentes na constituicdo das alternativas técnicas para
as questdes escolhidas pelo grupo anterior. Enquanto os atores
visiveis influenciariam mais os atores invisiveis, os atores invisiveis
trabalhariam mais na especificacdo de alternativas.

Definidos os problemas que serdo contemplados com solugdes por
meio de agles publicas, procede-se a formulagao dos programas e
dos projetos que orientardo a execucado das atividades. Dependendo
do grau de conhecimento disponivel sobre o problema a ser tratado
pela politica, a formulagdo podera conter parametros bem especificos
acerca dos beneficiarios e dos recursos envolvidos. Tratando-
se de problemas com pouca informacao ou alto grau de conflito,
a formulacdo podera ser mais genérica, de modo a deixar para a
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etapa posterior, a da implementagao, a definicdo mais precisa sobre
determinados aspectos da politica.

Viana (1996, p. 13) propde que a fase de formulacdo seja dividida
em trés subfases. Na primeira, uma massa de dados seria
transformada em informac0es relevantes. Na fase seguinte, valores
e principios se combinam com informagOes factuais para produzir
conhecimento sobre a agdo. Ja na Ultima, o conhecimento empirico
e normativo € transformado em agdes publicas. Secchi (2013, p.48-
55) prefere separar a fase de formulacdo de programas em dois
estagios: (a) o da formulacdo de alternativas e (b) o da tomada de
decis3o. Acerca desta primeira etapa, o autor realiza uma citacdo
que merece ser reproduzida aqui: “a definicdo das alternativas é o
instrumento supremo de poder, porque a definicdo de alternativas
€ a escolha dos conflitos, e a escolha dos conflitos aloca poder”
(SCHATTSCHNEIDER, 1960, p.68). A assertiva reforca a importancia
desta etapa em todo o ciclo da politica, contudo é preciso fazer
uma ressalva em relacdo a essa valorizagao. Nem todos os conflitos
de uma politica sdo claramente previstos no momento em que as
alternativas sdo definidas e explicitadas, é possivel que conflitos
imprevisiveis aflorem na fase de implementacdo da politica. E fato
gue a escolha de alternativas é extremamente relevante, mas nao
se pode desconsiderar as disputas e alocacdes de poder em outros
estagios do ciclo.

Em relacdo a tomada de decisao, Secchi (2013, p. 51-55) reconhece
trés modelos: o de racionalidade (absoluta e limitada), o incremental
(que sera tratado a seguir) e o de fluxos multiplos (derivado do “lata
do lixo”). No modelo de racionalidade absoluta, entende-se que a
decisdo é fruto de uma atividade puramente racional, enquanto
que na racionalidade limitada sdo reconhecidas as limitagbes
cognitivas e informativas dos agentes decisores. No modelo de
fluxos mdltiplos, a politica publica é tomada como dependente da
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confluéncia de problemas, solugGes e condigGes politicas favoraveis.
Nessa abordagem se admite que haja janelas de oportunidade,
que favorecem o lancamento de solugdes em condicdes politicas
favoraveis.

Menicucci (2007, p.303) defende a importancia dos efeitos
retroalimentadores da implementagdo sobre a formulagao de politicas.
A autora assevera que o processo de formacdo de uma politica
ocorre por meio da interacdo entre formulacao, implementacdo e
avaliacdo. Trata-se de uma perspectiva, também defendida aqui, que
reforca o cuidado que o analista deve ter ao tomar o ciclo de politicas
como um rigido sistema linear e sequencial. Isto &, as etapas do
ciclo devem ser tomadas mais como referéncia para a compreensao
de aspectos especificos das politicas publicas, do que como uma
simples sequéncia de etapas que sempre se sucedem da mesma
forma e em qualquer politica analisada.

~ . , N ~ 133
A implementacao da politica € a concretizacao da solucao dos

problemas que foram definidos na agenda deciséria, problemas que
deverdo ser tratados a partir dos critérios definidos na etapa anterior.
Uma forma de caracterizar a fase de implementagao é apresentada
por Secchi (2013, p.55): ‘I...] aquela em que regras, rotinas e
processos sociais sao convertidos de intencdes em agdes”. O autor
observa que a implementacao deve ser encarada ndo como um mero
problema técnico, mas sim como um complexo conjunto de elementos
politicos que podem ndo ser concretizados da maneira planejada.
Além disso, ele lembra que é no momento da implementagao que
funcdes administrativas, como liderancas e coordenacdo de agdes,
sdo colocadas a prova. Secchi (2013, p. 58-59) também explicita
alguns exemplos de instrumentos de implementagdao de politica
publica: regulamentacdo, legalizagao, impostos, subsidios, prestacdo
de servico publico, transferéncias de renda, campanhas e concursos.
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Esses e outros instrumentos podem ser combinados a fim de
estruturar instrumentos mistos.

Ponto importante na fase de implementacao é o consenso sobre as
metas e os objetivos entre aqueles que executam a politica e os que
a formulam. Esta é uma relevante observacdo feita por Meter e Van
Horn (1975 apud VIANA, 1996, p. 17), que alertam para a necessidade
de um bom entrosamento entre formuladores e implementadores
para a concretizagdo de politicas exitosas. Os autores propdem um
modelo no qual o desempenho da politica depende das caracteristicas
das agéncias implementadoras, das condicOes politicas, econémicas
e sociais e da forma de execucdo de atividades.

Merecem também atencdo dois modelos de implementagdo de
politicas publicas, que Secchi (2013, p. 60-61) extraiu da obra de
Sabatier (1986): (a) top-down e (b) bottom-up. No primeiro modelo
ha uma rigida separacdo entre as fases de tomada de decisao e
de implementacdo, baseia-se em uma abordagem funcionalista e
tecnicista, que entende que a politica deve ser formulada na esfera
publica e que a implementacdo € um esforco administrativo banal. Ja
0 modelo boftom-up preconiza maior atuacao de burocratas e redes
de atores, tanto na concepcdo, como na execucao das politicas.
Nessa perspectiva haveria maior liberdade por parte daqueles que
implementam a politica para realizar os ajustes necessarios para
0 alcance das metas delineadas. Desta forma haveria uma maior
discricionariedade de gestores e burocratas no tramite da politica.

Elmore (1979/1980 apud Viana, 1996, p. 25-26) apresenta dois
tipos de andlise da implementagdo: forward mapping e backward
mapping. No primeiro tipo, defende-se que os formuladores de
politica controlam o processo organizacional, politico e técnico, que
envolve a implementacdo. Ja no segundo tipo, a implementagdo nao
pode ser definida no topo da gestdao, mas sim no ponto em que
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as agdes administrativas interceptam escolhas privadas. A tipologia
de Elmore aponta para o fato de que a negociacao € fundamental
no processo de implementacdo, sendo esta uma das principais
caracteristica da backward mapping.

A fase de avaliagdo pode ocorrer em trés diferentes etapas da
implementacdo da politica: antes (ex ante), durante (in itinere ou
monitoramento) ou depois (ex post). Importante considerar que os
parametros de avaliagdo devem ser claramente expostos, a fim de
que esta etapa sirva adequadamente para a melhoria das atividades
em curso e para a formagdo dos envolvidos mais diretamente com a
politica. Desse modo, a avaliagdo pode ser embasada por diagndsticos
que verifiqguem os impactos das acGes empreendidas, fornecendo
aos executores das agdes recursos informacionais preciosos para
formagdo de quadros ou ajustes de rotas nos projetos. As avaliagbes
encerram o ciclo da politica publica, fornecendo subsidios para o
inicio de um novo ciclo, voltado para a resolugao do problema ndo 135
equacionado ou indicando a resolucdo completa das questbes que a
politica objetivava resolver.

Segundo Worthen et al. (2004), nas Ultimas décadas foram criados
quase sessenta diferentes modelos de avaliacdo. Estes modelos variam
de prescrigbes abrangentes a simples listas de verificagdo. Alguns
modelos adotam uma abordagem sistémica, outros preferem o juizo
profissional calcado na opinido de especialistas, ha os que focam na
comparacdo de dados de desempenho com objetivos delineados e
outros adotam a pesquisa experimental cuidadosamente controlada;
sao diversas as perspectivas dos modelos de avaliacdo, sendo
estes apenas alguns exemplos explicitados pelos autores. Durante
muito tempo dois grupos de avaliadores poderiam ser claramente
identificados a partir de suas abordagens epistemoldgicas: de um
lado estavam os defensores do objetivismo e do outro lado se
encontravam os do subjetivismo. O que se observa hoje € a superacao
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dessa dicotomia, sendo mais frequentes as avaliagdes calcadas em
multiplas abordagens. (WORTHEN et al., 2004, p. 103-111).

Uma anadlise cronoldgica sobre a avaliacao de politicas publicas é
tracada por Faria e Filgueiras (2007, p.328-329) e por Worthen et
al. (2004, p.77-84). Os primeiros autores identificam os anos 1960
como inicio do boom da avaliacdo de politicas nos EUA. Nesta fase a
avaliacdo serviria como ferramenta para os formuladores de politicas
e para a alta geréncia dos 6rgaos responsaveis. A rapida expansao
do gasto publico em bens e servicos sociais justificava o grande
interesse por avaliacao neste periodo. Contudo, havia uma clara
dificuldade metodoldgica e conceitual para estruturar os esforcos
avaliativos, sendo os resultados destes decepcionantes, na opinido
de Worthen et al.. Para esses autores, a década seguinte é que foi
marcada por contribuicbes solidas nos fundamentos e estruturas
conceituais para a avaliacdo. Além disso, havia nos anos 1970 uma
grande demanda por profissionais da area para atuar em 6rgaos
governamentais locais, estaduais e federais dos EUA, inclusive
no Ministério de Tecnologia, por meio de recursos aportados pelo
governo central. Contudo, houve um retrocesso nesta alocacao
de recursos no final da década dos 1970 e inicio dos anos 1980,
sendo a preocupacao com a avaliacdo substituida por subsidios para
programas sociais desprovidos de qualquer exigéncia de avaliagdo.
As avaliagdes em todos os niveis de governo dependiam em boa parte
dos recursos federais, e a administracdo Reagan nao estava sensivel
a questdo. Apesar da reducao do apoio federal, a institucionalizacao
da avaliagdo ndo apenas em o6rgdos publicos, mas também em
empresas e associagoes civis, avancou neste periodo e a demanda
por profissionais da area seguiu crescente.

Nos anos 1970, as avaliagGes do tipo top-down, corriqueiras na década
anterior, s3o deixadas de lado em favor das abordagens bottom-up.
Nesta mudanca sao valorizadas as necessidades dos operadores de
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programas. Ja nas décadas de 1980 e 1990, as avaliagGes sao postas
a servico da reforma do setor publico, com a instituicdo de novos
valores de governancga, dentre os quais se destacam as medidas de
descentralizacdo. E neste periodo que se iniciam os questionamentos
acerca do modelo burocratico na administracdo publica, sendo a
resposta mais usual as reformas gerenciais. A rigidez burocratica
deveria dar lugar a flexibilidade gerencial, além disso, o foco nos
processos do primeiro modelo deveria ser substituido pela busca de
resultados. Diversas reformas nacionais foram realizadas, visando
esta mudanca de modelo de gestdo publica; elas comecaram nos
anos 1980 com Reagan e Thatcher e se espalharam pelo mundo,
alcancando o Brasil nos anos 1990 com as reformas capitaneadas
por Bresser Pereira.

O ciclo de politicas publicas contribui para uma analise integrada

das politicas publicas, na medida em que é possivel reconhecer,

nos estagios propostos, os atores e processos sobre os quais se 137
deseja aprofundar o conhecimento. Esforco importante neste

sentido é a definicao das escalas de analise que viabilizem o avango

da compreensdo sobre a tematica. Considerando esta dimensao

integradora do ciclo de politicas, buscou-se relacionar outros modelos

de analise com ele, nos termos colocados na prdxima segao.

4 RELACAO ENTRE O CICLO DE POLITICAS E OUTROS
MODELOS ANALISE

Nesta segdo sera apresentada uma proposta de abordagem que
relacione alguns dos diversos modelos de analise de politicas publicas
com os estagios do ciclo de politicas, abordado anteriormente, para
tanto foi montado um quadro com os possiveis relacionamentos.
Nao se pretende aqui avancar em cada um dos modelos, hd uma
ampla literatura sobre eles, sendo parte dela referenciada no proprio
quadro. O objetivo aqui é avancar na compreensdo do ciclo das
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politicas a partir das contribuigdes oferecidas por outros modelos de
analise.

Dye (2010), Souza (2007, p. 72-77), Secchi (2013, p. 25-31) e Howlett,
Ramesh e Perl (2013) identificam alguns modelos e tipologias de
formulagao e analise de politicas publicas, que serao apresentadas
de forma sucinta a seguir. A tipologia de Lowi estabelece quatro
formatos para as politicas: distributivas, regulatdrias, redistributivas
e constitutivas. Outra abordagem é aquela proposta por Wilson,
construida a partir da distribuicao de custos e beneficios da politica
na sociedade. Gormley apresenta uma tipologia enfocada na atencao
do publico e na complexidade da formulacdo e da implementacao
da politica. A proposta de Gustafsson é baseada no conhecimento
e na intencao dos responsaveis pelas politicas. A analise da politica
publica a partir do contelido técnico e do contetdo politico, com
enfoque na geracao de conflitos, foi estruturada por Bozeman e
Pandey. Ha também a perspectiva da garbage can (“lata de lixo”), na
qual se defende que ha varios problemas e poucas solucdes, neste
cenario as solugdes procurariam por problemas. Na visao da coalizdo
de defesa se defende que grupos de atores se organizam a fim de
influenciar o processo de elaboracdo da politica publica. No modelo de
arenas sociais, a politica publica é encarada a partir da iniciativa dos
empreendedores politicos, convencidos de que ha um problema a ser
solucionado. Oriundo de nocdes de biologia, 0 modelo de equilibrio
interrompido é caracterizado por longos periodos de estabilidade,
interrompidos por periodos de instabilidade.

Ha também outros modelos reconhecidos por Dias (2012, p.47-48)
que auxiliam a analise da formulacdo da politica publica. O primeiro
deles é o modelo de decisdo racional absoluta, no qual se pressupde
acOes racionais por parte dos responsaveis pela politica, que
disporiam de informacdo perfeita para a acdo, promovendo assim
a melhor alocacdo possivel dos recursos. Ja no modelo de decisdo
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racional limitada, admite-se que a informacdo nao € perfeita e que os
agentes decisores optam pelas acdes que melhor os satisfazem. No
modelo de anarquia organizada a natureza da informagdo é tomada
como ambigua e limitada, diferentemente das duas abordagens
anteriores. Entende-se, no modelo de escolha publica, que a politica
ocorre em um ambiente concorrencial, sendo as decisdes tomadas
com base no retorno que estas proporcionam aqueles que participam
do processo de formulacao da politica publica.

Outro modelo que cabe citar aqui € o de redes de politicas publicas.
O debate sobre a formacgdo de redes ndo é recente, sendo o uso
do termo encontrado em artigos da primeira metade do século XIX,
conforme levantamento realizado por Leila Dias (1995, p. 144). Esta
mesma autora defende que, desde a década de 1970, as inovacoes
técnicas contribuiram com a producdo de uma ampla literatura sobre
o papel das redes na organizacao do territorio. Mais recentemente,
0 paradigma das redes tem sido evocado para explicar diversos 139
fenOmenos da vida social, como se pode atestar na publicacao
organizada por Duarte et al. (2008), na qual se encontra o trabalho de
Tanja Borzel sobre as redes de politicas publicas. Bérzel (2008, p.220)
define a rede de politicas como um conjunto de relacionamentos
estaveis, de carater nao hierarquico e interdependente, ligando
diversos atores que compartilham interesses e recursos, tomando a
cooperacao como o melhor meio para se alcangar os objetivos em
comum.

Sdo inumeros os modelos de politicas publicas e a utilizacdo destes
deve variar com os propositos do analista. Boa parte destas propostas
foi formulada para andlise de etapas especificas da politica publica,
algumas delas sao corriqueiramente utilizadas como ferramentas
analiticas em mais de uma etapa. Winkler (2010) sistematizou
0s modelos elencados por Dye (2010), trabalho que inspirou a
construcao do quadro abaixo, que incorpora as tipologias e modelos
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propostos por outros autores. O objetivo deste quadro é identificar
as fases em que os modelos ou tipologias focam as categorias de
analise deles.

A primeira coluna do quadro indica o autor da tipologia ou a referéncia
da qual ela foi extraida. Por autor se entende o propositor original
do modelo selecionado, enquanto que por referéncia, deve-se tomar
a obra que apresenta uma proposta defendida por outros autores
ou a sistematizacdao de abordagens. Os casos reconhecidos como
referéncia foram principalmente aqueles registrados por Dye (2010).
Na segunda coluna foram identificadas as tipologias propriamente
ditas, quando ndo foi possivel reconhecer uma identidade para elas,
atribuiu-se o nome dos proprios autores da tipologia. Na terceira
coluna é que a relacdo entre modelos e estagios do ciclo se torna
evidente, com o reconhecimento de quais estagios estariam mais
diretamente relacionadas a cada um dos modelos. Por fim, na Ultima
coluna se busca identificar de forma bastante sucinta o foco da
tipologia selecionada.
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Figura 2 — Relagdo entre modelos de analise de politicas
publicas e estagios do ciclo de politicas

Autor (A)
ou Referéncia (R)

Modelo ou tipologia

Estagio da politica

Foco

Worthen et alii, 2004 (A)

Abordagens de Avaliagdo

avaliagcao

questdes a serem resolvidas e
principais atores

Baumgartner e Jones, 1993
(A)

Punctuated Equilibrium
("equilibrio interrompido")

formacgao de agenda

estabilidade e mudanca de agenda

Kingdon, 1984 (A)

Fluxos Muiltiplos

formacgéao de agenda

atengdo do governo aos problemas

1972 (A)

Sabatier, 1988 (A) ?gg:ﬁzaéz scgzlgzgza") formulagao grupos de interesse

Souza, 2007 (R) Arenas Sociais formulagao grupos de interesse

Dye, 2010 (R) Teoria da Elite formulagao poder de elite

Dye, 2010 (R) Teoria dos Grupos formulagao grupos de interesse

Caliem oGk, Garbage Can ("lata do lixo") |formulagao solugdes procuram por problemas

Mixed Scanning ("sondagem

combina abordagens racionalista e

A)

Pandey

Etzioni, 1967 (A) mista”) formulagao incrementalista

(BAu)chanan Sliliocebe2 Opgao Publica formulagao grupos de interesse

Dye, 2010 (R) Teoria de Jogos formulagao jogo racional

Bozeman e Pandey, 2004 |Tipologia de Bozeman e < conflito entre contetidos técnico e
formulagéo

politico

Lindblom, 1959 (A)

Incremental

formulagdo e implementagao

poucas propostas

Tanza Bérzel, 2008 (R)

Rede de Poltticas Publicas

formulagao e implementagao

relagbes nao-hierarquicas

Dye, 2010 (R) Institucional formulacao, implementagao instituicdes governamentais

Easton, 1965 (A) Sistémico formulagdo, implementagdo interagdes-complexas

Gormley, 1986 (A) Tipologia de Gormley formulacdo, implementagao nivel de saliéncia e de complexidade

Gustafsson, 1983 (A) Tipologia de Gustafsson formulagdo, implementagdo conhemmento CIIETEOEE
policymaker

Simon, 1955 (A) Racional formulacéo, avaliagao avaliagdo de propostas

Wilson, 1983 (A)

Tipologia de Wilson

formulagao, implementagao,
avaliagao

custos e beneficios na sociedade

Lowi, 1964 (A)

Tipologia de Lowi

implementagao

impacto na sociedade

Lasswell, 1956 (A)

Ciclo das Poltticas

politica publica em 7 estagios

tomada de decisao e politica publica
enquanto processo

Fonte: Elaborado pelo autor.

A maior parte dos modelos esta mais diretamente relacionada a etapa
de formulacdo das politicas, sendo de fato esta uma etapa sobre a
qual recai grande parte da atencao dos analistas. Em alguns destes
casos, 0s modelos abrangem mais de uma etapa do ciclo, sendo mais
comuns as abordagens que alcancam, além da formulagdo, a etapa
de implementacao. Tal fato pode estar associado com a preocupacao
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de diversos pesquisadores acerca dos impactos das politicas publicas
na sociedade. O trabalho de Worthen et al. (2004) apresenta
inimeros caminhos no processo avaliagdo e monitoramento das
politicas, contudo se considerou inadequado expor aqui cada uma
das abordagens propostas pelos autores. Acerca da formacdao de
agenda, dois modelos foram identificados, ambos se apresentando
como referéncias consolidadas nos estudos da area.

Acerca da utilidade dos modelos, Dye (2010, p.126-127) lembra
que tratam de simplificacdes que nos auxiliam na compreensao
dos fen6émenos: “Um modelo é meramente uma abstracdo ou
uma representacdo da vida politica”(p.126). Sendo assim, alguns
critérios devem ser observados na utilizacdo desses modelos: (a)
ordenar e simplificar a realidade; (b) identificar o que é relevante;
(c) condizer com a realidade; (d) comunicar algo significativo; (e)
orientar a pesquisa e a investigacdo; (f) propor explicacdes. Além
desses critérios, Winkler também sugere mais alguns, que foram
negligenciados por Dye. O primeiro deles é a “elegancia”, podendo
um modelo ser caracterizado como elegante quando, combinado, ele
consegue ser simples e ter um bom poder de previsao e explicacao.
Como segundo critério, € indicada a capacidade de generalizagdo e
a confiabilidade do modelo. Por Ultimo, Winkler destaca o processo
pelo qual os modelos se aperfeicoam em relagao ao poder explicativo
e preditivo deles. Desta foram, o analista de politicas publicas deve
considerar esses parametros ao enveredar nos estudos acerca da
tematica selecionada.

5 CONCLUSAO

A contribuicdo mais original deste artigo estd na proposta de
relacionar as tipologias de andlise de politicas publicas com as
etapas de um modelo especifico de analise: o do ciclo de politicas
publicas. Busca-se aprofundar o conhecimento acerca dos limites e
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potencialidades dos diversos modelos de analise identificados. Além
disso, a iniciativa também contribui para o avanco do prdprio modelo
de ciclo de politicas, buscando-se a melhor utilizacdo deste a partir
das categorias oferecidas por outras abordagens. Neste sentido é
que se considera a abordagem do ciclo como integradora, na medida
em que, a partir dela, é possivel reconhecer o uso mais adequado
das tantas outras perspectivas sobre o tema.

Por fim, cabe destacar a contribuigdo que a abordagem oferece para
a propria integracdo das politicas publicas, ndo na perspectiva da
analise, mas sim na da propria acao do governo. Avancar na integracao
das politicas nessa perspectiva significa se afastar dos processos
que induzem a fragmentacdo das iniciativas governamentais. Trata-
se de um debate que ganha corpo na Europa e na OCDE a partir
de politicas de desenvolvimento alinhadas com a chamada Policy
Coherence for Development. Nesta linha de acdo, a coeréncia
das politicas € colocada em primeiro plano como resultado de 143
esforgos crescentes de coordenacao das politicas. Entende-se aqui
gue uma compreensao mais clara do ciclo das politicas, por parte
de pesquisadores e gestores publicos, contribui para o avanco na
coeréncia das politicas, sendo esse tema objeto de futuros avancos
na pesquisa empreendida por este autor.
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