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O artigo resenha estudos cldssicos e recentes sobre politicas piblicas, priorizando o
entendimento de quatro fases ou etapas da politica: constru¢io da agenda; formulagdo
de politicas; implementagdo de politicas; e avaliagdo de politicas.

Methodologic approach’s in public policy

This article analyses recents and classical studies of public policy. Four etapes of public
policy received special attention: agenda building; policy formulation; policy imple-
mentation; and policy evaluation.

1. Introdugao

Este artigo pretende resenhar uma série de estudos metodolégicos sobre poli-
cy making, confrontando contribuigdes atuais com as que j4 se tornaram cléssi-
cas, como as de Eugene Bardach e Richard Elmore, elaboradas ainda na década
de 70. Esses estudos enquadram-se na recente e intensa producdo de cientistas
politicos, principalmente de origem anglo-saxa, sobre os caminhos da ag@o esta-
tal — o Estado em agdo —, isto é, o modo de operar do Estado, que se traduz no
ato de “fazer” politicas publicas.

Essa produgido — intensificada a partir dos anos 70 — busca principalmente
analisar 0 modo de funcionamento da m4quina estatal, tendo como ponto de
partida a identificag@o das caracteristicas das agéncias publicas “fazedoras de po-
litica™; dos atores participantes desse processo de “fazer” politicas; dos mecanis-
mos, critérios e estilos decisérios utilizados pelas institui¢gdes responsaveis por
“fazer” politicas; das inter-relagbes entre essas varidyeis (agéncias e atores); €
das varidveis externas que influenciam esse processo. Cabe, no entanto, assinalar
que € preocupagdo desse campo tedrico — explicitada as vezes por alguns auto-
res — obter, com base nesses estudos empiricos sobre politicas piblicas (isto €,
sobre o que o governo faz), um maior conhecimento a respeito das caracteristicas
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mais gerais dos sistemas politicos e das relagdes que se estabelecem entre politi-
cas publicas e politica, de um lado, e entre governo e sociedade, de outro.

Assim, os estudos aqui apresentados t€ém como objetivo construir modelos
explicativos para as diferentes fases ou etapas das politicas piiblicas, isto é, para
o processo de decisdo inerente a formagdo e ao desenvolvimento de politicas,
com énfase especial nas fases de formulacdo e implementagao, procurando apre-
ender a dindmica que articula as vérias fases do ciclo de vida de uma politica. Es-
ses modelos pretendem, por sua vez, identificar as diferentes variaveis que influ-
enciam as vdrias etapas do percurso das politicas, assinalando as condigGes ne-
cessdrias para que os principios, os objetivos e as metas de uma agéo piblica se
tornem realidade. Na verdade, trata-se de um esforgo para explicar a dificil inte-
ragao de intengoes, construidas na fase de formulagdo de politicas, e acdes, pre-
sentes na fase de implementagdo —, isto €, o processo continuo de reflexao para
dentro e ac@o para fora, tio comum na rotina piiblica. De outra parte, tais mode-
los ensejam a discussdo sobre a dificil € complexa relagdo entre 0 meio social,
politico e econdmico € o governo (ou melhor, a agdo governamental), em todas
as fases das politicas piblicas — em sintese, sobre a relagdo que se estabelece
entre atores governamentais € entre atores governamentais e nao-governamentais
no processo de “fazer” politica.

Foram escolhidos autores que analisaram as condig¢Ges de formacao e desen-
volvimento de cada uma das fases das politicas piiblicas — construgio da agen-
da, formulagao de politicas, implementagdo de politicas e avaliacao de politi-
cas’ —, elaborando, em alguns casos, modelos de causalidade (isto é, de inter-re-
lacionamento) entre as varidveis que interferem nesse processo: 0 meio social e
politico, os atores participantes, as agéncias implementadoras e as politicas (suas
metas e seus objetivos).2 De certa forma, os estudos examinam mais detidamente
as duas fases intermedidrias — formulagdo e implementagdo —, procurando, em
alguns casos, superar certa tendéncia anterior de vé-las tdo-somente como tradu-
¢do das atividades de decidir e executar. Tal visdo terminou por encerrar o estudo
da fase de implementagdo nas teias da teoria da administragdo, s6 introduzindo
elementos da andlise politica para o estudo da fase de formulagdo. Assim, esses
estudos viam uma dicotomia permanente entre decidir € executar, que separava
as agoes politicas (de decisdo) daquelas propriamente administrativas nas ativi-
dades do setor piblico. Na presente resenha, apresentam-se algumas andlises re-
presentativas dessa visdo, assim como as que se preocuparam em superar a idéia

! Laswell foi pioneiro na identificagdo e no estudo dessas fases, que chamou originalmente de
intelligence, recommending; prescribing; invoking; applying; appraising; e terminating (Laswell,
1962).

2 Cabe ressaltar que h4 autores que criticam esse tipo de estudo. Lindblom, por exemplo, afirma: “a
predominantly step-by-step analysis of policy making might obscure universal issues and pheno-
mena in searching for these aspects of policy making unique to each step. We do, however, look
into certain special problems of setting the agenda, as well as those of implementation” (Lindblom,
1980:3).
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tradicional de que o campo da implementagdo, ou melhor, da fase de implemen-
tagdo, envolveria tio-somente instrumentos tipicos da teoria administrativa, e a
de formulagao de politicas, da teoria politica.

Nessa perspectiva, trata-se de superar também a idéia recorrente de que o su-
jeito da ag¢do governamental sdo os atores governamentais, e os cidaddos, apenas
objeto desse tipo especifico de agdo. Por isso, um dos autores aqui resenhados
utiliza a expressdo acdo social para designar o ato de “fazer” politicas publicas,
em que se estabelece sempre uma relagdo entre atores governamentais € os de
fora, ndo de forma dicotdmica, mas num processo continuo e até mesmo inde-
pendente da fase da politica.

Para a fase de avaliagdo de politicas sdo resumidas as contribui¢ées de Ro-
lando Franco e Ernesto Cohen, em seu estudo recente sobre avaliagio de projetos
sociais. Além disso, este artigo apresenta uma sintese dos quatro modelos mais
comuns para andlise da agdo publica, que podem ser utilizados independenteJ
mente das fases da politica: os modelos burocrdtico, de recursos humanos, poli-
tico e simbdlico. A escolha de um ou outro dependerd, entretanto, das caracteris-
ticas internas da politica (recursos envolvidos, niveis de conflito, caréter objetivo
ou subjetivo da politica, intensidade de capital ou recursos humanos necessarios
a efetividade da politica etc.), conforme exemplificado por Ana Maria Medina
(1987).

A seguir, iniciamos a descrigao dos modelos, de acordo com as fases consti-
tutivas das politicas publicas.

2. As fases das politicas e os modelos explicativos

Construgdo da agenda

Entre os autores que discutiram a fase da agenda, apresentaremos John
Kingdon, Richard Hofferbert e Roger Cobb, e Charles Elder.

O ponto de partida de John W. Kingdon (1984) é a separagédo das fases das
politicas em: elaboragido da agenda; especificagido de alternativas; escolha de
uma alternativa (pelo presidente, Legislativo ou autoridade competente); e im-
plementagio da decisdo.

Segundo o autor, a primeira indagagéo a ser feita é por que alguns problemas
e assuntos sdo colocados na agenda e outros ndo; por que certas alternativas sio
escolhidas e outras nido. Dessa forma, a agenda € definida como o espago de
constitui¢do da lista de problemas ou assuntos que chamam a atengdo do governo
e dos cidaddos.

Kingdon diferencia trés tipos de agenda: sistémica ou ndo-governamental,
governamental e de decisdo. A primeira contém a lista de assuntos que sdo, ha
anos, preocupacdo do pais, sem contudo merecer atengdo do governo; a segunda
inclui os problemas que merecem ateng¢do do governo; a iiltima, a lista dos pro-

ABORDAGENS METODOLOGICAS EM POLTICAS PUBLICAS 7



blemas a serem decididos. O autor também afirma que um assunto pode sair da
agenda sistémica para a governamental quando h4 eventos dramdticos ou crises,
influéncia de um quadro de indicadores ou acumulagdo de informagdes e expe-
riéncias. A atengdo governamental, portanto, estaria em funcdo desses trés acon-
tecimentos.

Os fatores que influenciam a constru¢do da agenda governamental so dois:
os participantes ativos e os processos pelos quais algumas alternativas e alguns
itens se tornam proeminentes. Os participantes ativos podem ser classificados
como atores governamentais € atores ndo-governamentais. O primeiro grupo se-
ria composto pelo alto staff da administragdo (presidente, staff do Executivo e
politicos nomeados para cargos piiblicos); pelo funcionalismo de carreira; e, fi-
nalmente, pelos parlamentares e funcionérios do Congresso. O alto staff da admi-
nistrag¢@o seria vital para a construgdo da agenda, mas menos vital para a especi-
ficacdo de alternativas e menos ainda para a fase de implementagéo. Seus recur-
sos para ag¢do seriam as suas prerrogativas legais. Os funcionérios de carreira
seriam vitais para a especificagdo de alternativas e mais ainda para a fase de im-
plementacio, ndo influenciando a construgdo da agenda. Seus recursos seriam o
longo tirocinio, a experiéncia acumulada e os padrdes de relacionamento que es-
tabelecem com o Congresso e com os grupos de pressdo. O ultimo grupo de ato-
res governamentais estania dividido em parlamentares e staff do Congresso. Os
parlamentares podem ter influéncia decisiva na agenda, sendo seus recursos a au-
toridade legal, o acesso natural a publicidade e a longa experiéncia na atividade
politica.

O grupo dos atores ndo-governamentais abrangeria: grupos de pressdo ou in-
teresse; académicos, pesquisadores e consultores; midia; participantes das cam-
panhas eleitorais; partidos politicos e opinido piblica. Os grupos de pressao, se-
gundo Kingdon, agiriam mais no sentido de bloquear do que de promover assun-
tos; os académicos cuidariam mais da especificagio de alternativas do que da
construgdo da agenda, tendo sempre uma atuagdo de mais longo prazo; a midia
exerceria sobretudo influéncias regionais e de forma mais localizada; e os parti-
dos e a opinido publica teriam uma grande influéncia na formagao da agenda.

Os dois grupos (governamentais € ndo-governamentais) podem ainda ser
subdivididos em atores visiveis € atores invisiveis, sendo que os primeiros influ-
enciam a formagdo da agenda e os segundos, a especificagio de alternativas. Sao
atores visiveis o presidente, os parlamentares, a midia, os partidos € os integran-
tes das campanhas eleitorais; sdo atores invisiveis os académicos, tanto pesquisa-
dores quanto consultores, € os funciondrios do Executivo e do Congresso.

A segunda varidvel que influencia a escolha de um determinado assunto —
sua inclusio e especificagdo — na agenda € o processo. Segundo Kingdon, sio as
caracteristicas dos 6rgios, das institui¢cdes e dos aparelhos vinculados a produgdo
de politicas piblicas que podem responder melhor pelos tipos de processo €, por-
tanto, pelo modo de selecionar os problemas. Ele utiliza, entéo, a teoria das orga-
nizagdes (compreensiva, racional e incrementalismo) e um modelo em particular
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(o de James March e Johan Olson (1972), em que os autores definem um tipo es-
pecifico de organizagdo, denominada “anarquia organizada”),3 para entender as
instituigdes do Executivo. Sdo caracteristicas desse tipo de institui¢do: preferén-
cias problematicas, tecnologias ndo claramente especificadas e participagio flui-
da, sendo o resultado final de suas atividades fungdo de um mix de garbage (flu-
xos entre problemas e solugdes, a partir de um nimero limitado de participantes
com recursos especificos). As instituigdes do Executivo teriam um processo pré-
prio de escolha de assuntos, em fungdo de uma rotina (particular) visando o reco-
nhecimento de problemas e a formagao e redefini¢do de politicas, sendo essa ro-
tina influenciada sempre pela agdo da politica institucional (elei¢cdes para o Exe-
cutivo e o Legislativo, conjuntura politica etc.).

O reconhecimento de problemas se daria em fun¢@o de indicadores, eventos,
crises, simbolos e processo de feedback do trabalho burocrético e da elaboragio
do orcamento. Eventos ou crises podem suscitar a emergéncia de problemas ou
assuntos, mas nao sio suficientes para forcar a entrada de um assunto na agenda.
Assim, ocorreria um processo anterior de formagdo de idéias, que o autor deno-
mina de policy primaveral soup, quando imimeras idéias sdo formuladas (e con-
frontadas entre si) pelas policy communities, sendo que sé algumas sobrevivem
ao processo natural de selegdo e satisfazem aos critérios estabelecidos pelos gru-
pos de especialistas. A sobrevivéncia de uma idéia ou um assunto dependeria,
entdo, de sua factibilidade técnica; de sua aceitagdo pelos grupos de especialistas
e pelo piiblico; e da for¢a de consenso que mobilizam.

Outro aspecto importante, que influencia a inclusdo de um assunto na agen-
da, é o grau de fragmentacgio das comunidades de politicas (policy communities),
pois isso influencia o grau de fragmentagdo da politica, que por sua vez influen-
cia a estabilidade da agenda.

A influéncia da politica institucional na rotina do Executivo e, portanto, na
formagao da agenda tem a ver com o national mood, as forgas organizadas (gru-
pos de pressdo, agdo da mobilizagdo politica e comportamento das elites politi-
cas); e as mudangas administrativas que ocorrem a partir das elei¢cdes para o Exe-
cutivo e o Legislativo. O national mood e as eleigoes tém maior poder de provo-
car altera¢des na agenda do que a a¢do dos grupos de pressdo. Kingdon também
sublinha que, quando hd mudangas no Executivo, no Legislativo ou no national
mood, abrem-se policy windows, isto €, o processo que inaugura alteragdes na
agenda governamental ou de decisdo.

3 Os autores assim definem o conceito de “‘anarquia organizada”: “is a collection of choices looking
Jor problems, issues and feelings looking for decision situations in which they can be aired, solu-
tions looking for issues to which they might be the answer, and decision makers looking for work”.
O processo decisério nesse tipo de instituicdo assim ocorreria: “a garbage can into which various
kinds of problems and solutions are dumped by participants as they are generated. The mix of gar-
bage in a single can depends on the mix of cans available, on the labels attached to the alternative
cans, on what garbage is currently being produced, and the speed with which garbage is collected
and removed from the scene.”
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Em resumo, para Kingdon, nos meandros da political stream conforma-se a
agenda governamental, e nos da policy stream, a especificacio de alternativas
(formulagdo de politicas). O quadro 1 resume a interagdo entre tipos de proces-
sos, a acdo governamental correspondente (em termos de fase da politica) e os
atores que interferem nesse processo.

Quadro 1

Resumo das relagdes entre diferentes processos,
acdo governamental e atores participantes

Processo Acdo governamental Atores
Reconhecimento de problemas Pré-agenda (Indicadores e eventos)

Politicas Formulagdo Invisiveis

Politica Agenda Visiveis

Por ltimo, cabe destacar o conceito de policy entrepreneurs, introduzido por
Kingdon: sdo pessoas que investem seus recursos a favor de determinadas politi-
cas, atuando em qualquer fase da politica, com poder de provocar-lhes altera-
¢des, podendo ser burocratas, académicos, jornalistas ou politicos.

Quadro 2
Resumo do modelo de Kingdon

1. Fases da politica
e Agenda
e Alternativas
¢ Escolha
¢ Implementacio

2. Tipos de agenda
 Sistémica
¢ Governamental
¢ Deciséria ou politica

3. Agenda e alternativas dependem de:
e Participantes ativos
* Processo pelo qual alguns assuntos sobressaem

4. Processo depende de:
¢ Reconhecimento de problemas
¢ Proposi¢do de politicas
¢ Politica

5. Reconhecimento, proposigao e politica dependem de:
© Reconhecimento: indicadores, eventos, crises
 Proposigdo: comunidades de politicas
o Politica: national mood, forgas organizadas e elei¢oes
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Vejamos agora a proposta de Richard Hofferbert (1974). O autor inicia seu
estudo com a seguinte pergunta: por que alguns itens ou assuntos s3o seleciona-
dos para deliberagdo governamental e outros ndo? Duas respostas podem ser
aventadas, tendo por base ou a teoria elitista ou a teoria pluralista, pois as agen-
das governamentais e as decisdes sdo constituidas a partir do meio social e politi-
co no qual a politica € formulada.

Hofferbert, baseando-se em Herbert Simon (1966), identifica tr€s aspectos
em todos os processos de decisdo: normas que governam a permanéncia € as mu-
dangas da ateng@o publica; principios que governam a ag@o politica; e condi¢des
que determinam que agdes serdo escolhidas. Ele sublinha um aspecto importante,
ja explorado por Eulau e Eyestone (1968): muitas vezes o desenvolvimento de
determinadas politicas explica-se mais pelas preferéncias, predilegdes, orienta-
¢Oes e expectativas dos “fazedores” de politica do que — exclusivamente — pelo
processo politico.

Para o autor, os condicionantes do processo de formagdo de politicas sdo os
meios sécio-econémico e politico — que fornecem os limites de forma e magni-
tude — e o incrementalismo ou, para citar Sharkansky (1970), as rotinas e os pa-
droes de agdo. Hofferbert acrescenta um aspecto importante: enquanto determi-
nadas politicas sdo influenciadas mais pelo meio, outras o sdo mais pelas rotinas
e padroes de atuagdo implicitas nas institui¢gdes. Pode-se considerar também que
o meio sécio-econdmico corresponde as externalidades da decisdo (ou melhor,
externalidades da agenda).

Outro problema de extrema importancia levantado por Hofferbert refere-se
as tipologias criadas para a classificagio de politicas (como as de Lowi e Salis-
bury, e as de Eulau e Eyestone).4 Para ele, essas tipologias sdo mais apropriadas
para os estudos de avaliagdo de politicas do que de processo decisério. Dessa for-
ma, para auxiliar o estudo do processo decisério, fornecendo-lhe instrumentos, é
preciso classificar essas tipologias de outra forma, segundo tipos e estruturas co-
muns de determinagao.

Por iltimo, cabe assinalar as contribui¢des de Cobb e Elder (1971). O ponto
de partida dos autores € a constata¢do de que os cidaddos ndo querem saber do go-
VEIno € muito menos verem-se como sujeitos da acdo governamental, donde a ne-
cessidade de reconciliar a teoria da democracia (e da participagdo) com a realida-
de atual. Nesse sentido, justifica-se a teoria elitista da democracia ou o elitismo
democriético. Citando os estudos cldssicos de Lester Milbrath (1965), os autores

‘A classificagdo de Lowi e Salisbury baseia-se nas clientelas e no alvo das politicas, dai deri-
vando-se as polfticas regulativas, distributivas, redistributivas e constituintes. A importancia dessa
classificagdo, como bem assinalou Gloria Regonini (1989), consiste em que a cada categoria de
politica corresponde uma diversidade de arena de poder, uma diversidade de rede de atores, uma
diversidade de estrutura de processo de decisdo e uma diversidade de cendrio institucional, com
graus de autonomia das politicas, o que pode ser resumido na afirmag3o “policy determines poli-
tics”. A classificagdo de Eulau e Eyestone segue o mesmo critério de Lowi e Salisbury e as divide
em adaptativas e de controle.
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reforcam a necessidade de repensar o conceito de democracia, na medida em que
esta, hoje, € sinbnimo de pluralismo social, de consenso das elites sobre o papel da
competi¢do democrética e de elei¢des que permitam aos cidadéos participar da se-
legdo de public officials — e nio de participagdo, como normalmente se pensa. E
essa mesma realidade que impde, atualmente, o estudo de sistemas politicos de li-
mitada participag¢do, em que se focalizam, prioritariamente, as condi¢Ges de esta-
bilidade, a caracterizagio das elites e o processo de decisdo politica.

Cobb e Elder afirmam que € preciso repensar a teoria do processo decisério,
sublinhando as contribui¢des de Schattschneider (1960), Dahl (1956) e Gamson
(1968), para quem a participa¢do (dos cidaddos) € bastante limitada na arena
onde se decide que politicas serdo implementadas e, portanto, onde os conflitos
sdo negociados. Nesse sentido, Schattschneider jé ressaltava que 90% da popula-
¢do ndo participam dos grupos de pressdo, o que pode sugerir até mesmo um sis-
tema estdvel sem representagao.

A conclusdo, como sugeriu Schattschneider, € que ha temas e assuntos que
emergem dentro da politica e outros, fora. Mas Cobb e Elder concordam com
Walker (1966) em que a agenda governamental pouco muda, sendo sempre os
mesmos temas que estio em cena.

Segundo os autores, hd que se pensar também na nio-decisdo, isto €, na
possibilidade de que as demandas sejam sufocadas antes de alcangar a arena de
decis@o. Retomando as afirmagdes desenvolvidas por Walker, eles assinalam que
um assunto ou tema, para atingir o status de agenda, precisa ser alvo de atengdes,
€ que esse processo estd relacionado com a mobilizagdo de tendéncias e as influ-
éncias e reagdes das comunidades de politicas, referendadas por um consenso ge-
ral das elites. Também lembram que o processo decisério envolve sempre duas
questdes: onde surge a demanda e quem participa.

A agenda € classificada em dois tipos: sistémica e institucional. A primeira
contém assuntos de ordem mais geral e abstrata do que a segunda, sendo que o sis-
tema politico tende a aumentar ou diminuir os espagos entre as duas agendas, mas
sempre mantendo-as separadas por limites considerados tolerdveis pela sociedade.
Sabe-se também que € muito dificil incorporar novos temas e que a distancia entre
as duas agendas marca o espago do conflito no interior do sistema politico.

A construgdo da agenda € um processo que envolve os chamados “guar-
dides” da agenda — os officials governamentais —, o Congresso e os partidos
politicos. Por outro lado, h4 outro processo que se traduz no acesso das comuni-
dades de politica aos officials governamentais, e isso depende das identidades
dos “guardides” com as comunidades, dos recursos que as comunidades possu-
em, de sua localizagdo na estrutura social e dos tipos diferentes de comunidades.
Alguns grupos e comunidades tém mais acesso do que outros, e a comunidade
dos médicos € um exemplo.

Finalmente, os autores concluem que estudar a construgido da agenda é
importante porque revela a natureza da relagio entre o meio social € o0 processo
governamental, permitindo até mesmo pensar na possibilidade de a agenda pro-
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duzir estabilidade estrutural, do mesmo modo que o voto confere estabilidade
conjuntural.

Formulagdo de politicas

Para a fase de elaboragdo de alternativas e escolha de uma delas — que, para
simplificar, podemos chamar de fase de formulagdo de politicas — foram sele-
cionados os seguintes autores: Robert Hoppe, Henk Van de Graaf e Asje Van
Dijk; Lewis Schneider; James Anderson; e Richard Hofferbert.

Hoppe, Van de Graaf e Van Dijk (1985) classificam as fases das politicas em
construgdo da agenda; elaboragdo do projeto; adogdo do projeto, implementagao;
avaliagdo; e reajuste. Para eles, o processo de formagao de politicas pode ser visto
como um didlogo entre intengdes e agdes, isto €, um processo continuo de reflexao
para dentro e agdo para fora. Eles ressaltam que as fases de elaboragdo do projeto
(ou formulagdo) e implementag@o constituem os dois momentos importantes na
formag@o das politicas, sendo fruto de diferentes processos e com diferentes fun-
¢Oes sociais. As duas fases, portanto, sdo distintas, sendo que a de implementagio
caracteriza-se por mostrar resultados, que servem de ensinamentos para os formu-
ladores. Nesse sentido, a cldssica dicotomia entre administragéo e politica pode ser
vista, hoje, segundo essa separagdo entre as fases da formulacdo e da im-
plementagio, pois aquela ocorre em um espago politico de trocas e indetermina-
¢des, conflitos e poder, enquanto esta se define em um espago administrativo, con-
cebido como um processo racionalizado de procedimentos € rotinas.

A fase da formulagdo pode ser ainda desmembrada em trés subfases: primeira,
quando uma massa de dados transforma-se em informacgdes relevantes; segunda,
quando valores, ideais, principios e ideologias se combinam com informagoes fac-
tuais para produzir conhecimento sobre agio orientada; e iltima, quando o conhe-
cimento empirico € normativo é transformado em acoes piiblicas, aqui e agora.

Os autores identificam, nos diferentes niveis de conhecimento e significado de
formuladores e implementadores, os problemas cruciais da relagio entre formulagao
¢ implementagdo. Também consideram que € nesse processo que surge a pergunta-
chave do porqué do sucesso de uma politica: o que os formuladores “deixaram” para
os implementadores? Para os autores, € dessa perspectiva que faz sentido a afirma-
¢ao de que ¢ necessdria uma perfeita interagio entre formuladores, implementadores
e publico-alvo (das politicas) para o sucesso de determinada politica.

Segundo os autores, os diferentes modelos criados com base nos estudos
empiricos, que retratam os aspectos criticos pertinentes a cada fase das politicas,
como os modelos de Sabatier e Mazmanian (1983), Windhoff-Heritier (1980) e
Mayntz (1983), e mesmo os estudos comparativos, como os de Sabatier € Maz-
manian, de Mayntz e de Peters ¢ Waterman (1982), na medida em que sédo ex
post, acabam por nao oferecer elementos para que os formuladores aperfeicoem a
tarefa de elaborar projetos, desconsiderando, alids, que s3o esses os atores que
tém um papel fundamental no processo.
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Outro aspecto refere-se a separac@o entre a visdo da implementagdo como
controle € monitoramento (ou medigdo) e a realidade cotidiana, que sempre envol-
ve barganha, adaptagdo etc. Assim, teria razdo Bardach (1977) ao definir o proble-
ma da implementagdo como o do “dilema” que se estabelece quando € preciso di-
rigir e controlar uma vasta profusdo de programas de numerosas e disparatadas or-
ganizagoes e atores, tendo que atingir objetivos e, a0 mesmo tempo, reduzir custos
e demoras. Desse modo, as atividades de controle e aprendizado ndo seriam ex-
cludentes ao longo da fase de implementagio, devendo estar combinadas.

A implementagdo, para os autores, compreende as seguintes subfases: defini-
¢do do problema quanto aos seus aspectos normativos e causais; decomposi¢do
do problema em suas partes constitutivas; demonstragio de que € possivel tratar
partes do problema e identificagdo de solugdes alternativas; estimativas brutas; e
definigdo das estratégias de implementacgio.

Os autores concluem reafirmando que os problemas da relagdo formulagao-
implementagio estio na desconexdo entre os niveis de conhecimento de formula-
dores e implementadores e piblico-alvo. Nesse sentido, afirmam que os estudos,
até o momento, foram bem-sucedidos na identificagdo dos aspectos externos que
influenciam as politicas, sem contudo avangar nos aspectos internos referentes a
acdo governamental. Por isso, ressaltam as contribui¢cbes de Richard Elmore
(e seu modelo de forward e backward), que aproximou o estudo dessas duas fa-
ses da politica com base em um novo campo analitico.

Quadro 3
Modelo de Hoppe, Van de Graaf e Van Dijk

Politica
Problemas/insumos

e o0 00 Formu]agﬁo e e s 0 e

*

— ® . ——
J— . . -—
—_— . v . -
S ‘ Adogio y 2
2 . \ . s

L] L]
— -—
— Area de Estrutura de ~
— \ interven¢io implementagio -

dapolitica —— da politica

Politica
Resultados
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Lewis Schneider (1971) propde um modelo bastante simples para a etapa de
formulagdo. Esta pressupde percep¢do da necessidade; elaboragdo de um plano
preliminar; equacionamento do problema do financiamento; plano detalhado;
aprovagdo institucional; implementagéo e feedback. Quando ndo houver finan-
ciamento automadtico (fundos especificos etc.), hd que se pensar em outra etapa
visando o projeto de financiamento e sua aprovagao institucional, antes da elabo-
ragdo do plano detalhado.

James Anderson (1975) inicia elaborando o “estado das artes” no terreno das
politicas publicas e identifica as seguintes fases no processo de formagio de poli-
ticas: demandas politicas; decisdes politicas; articulagio politica; produto da po-
litica; e resultados da politica. Ele assinala que s@o trés as teorias sobre processo
decisério (decision making ou policy making): teoria racional; teoria incremen-
tal; e a teoria de mixed-scanning, de Etzioni (1968).

Em relagdo ao comportamento dos “fazedores” de politica, podem-se distin-
guir os seguintes valores: politicos, de organizagdo, pessoais, governamentais e
ideolégicos. Anderson também sublinha que as teorias politicas — em particular,
a teoria de sistemas de Easton; a teoria dos grupos; a teoria das elites de Dye; a
teoria do processo funcional de Laswell — podem contribuir para o estudo do
processo decisério. Para ele, as varidveis a serem estudadas e que influenciam os
“fazedores” de politica sdo a cultura politica — para o que se pode recorrer aos
estudos e as contribuicdes de Almond/Verba (culturas politicas, paroquiais, de
sujeito e participativas) — e as condigdes s6cio-econdmicas.

Os “fazedores” oficiais de politica s@o legisladores, executores, administra-
dores e juizes. Podem ser subdivididos em dois grupos: primérios, que possuem
direito constitucional para agdo; e suplementares, compreendendo as burocracias
das agéncias administrativas nacionais. Assim, os “fazedores” oficiais seriam o
Executivo e o Legislativo, e as agéncias administrativas e as cortes do Poder Ju-
dicidrio. Os participantes ndo-oficiais ou “fazedores” ndo-oficiais seriam os gru-
pos de interesse, os partidos politicos (correspondendo a interesses agregados) e
simples individuos (a que se referia Lindblom em sua recomendagio de que os
individuos t€m o direito de ser ouvidos e os oficialls, a obrigagio de ouvir).

Anderson também sublinha que hd trés niveis de politica: a micropolitica
(andlise do processo decisério no interior de uma dada organizagdo), o subsiste-
ma e a macropolitica (relagdes da politica com as dinimicas econdmica e social).

Quanto ao processo de formagio de politicas, o autor diz que se deve respon-
der a trés questdes:
* como os assuntos chamam a ateng¢ao dos “fazedores™?

¢ como sdo formulados?

* como uma determinada proposicdo € escolhida entre outras alternativas?

ABORDAGENS METODOLOGICAS EM POLITICAS PUBLICAS 15



A agenda governamental € entdo definida como o espago em que se consti-
tuem os problemas, assuntos ou demandas que os “fazedores” escolhem ou sao
compelidos a escolher. Anderson cita os dois tipos de agenda ja identificados por
Cobb e Elder — a sistémica, como a agenda de discussio, e a institucional, de
cardter mais especifico e concreto do que a primeira — e ressalta que h4 sempre
o conflito entre velhos e novos problemas. Sublinha, também, o conceito de ter
status de agenda, isto €, o assunto ou a demanda que tem a possibilidade de ser
agendado.

O autor reafirma a importancia do conceito de non-decision making, de Ba-
chrach e Baratz (1970), ou seja, a possibilidade de problemas, assuntos e deman-
das serem descartados antes de chegarem a arena de decisdo. E menciona, mais
uma vez, o conceito de Schattschneider, para quem “organization is mobilization
of bias”, e sublinha sua aplicabilidade a teoria do processo decisério.

Em resumo, para Anderson, o problema central do processo decisério é reco-
nhecer quem estd envolvido, sendo esse processo a culminédncia de uma varieda-
de de decisbes, algumas de rotina e outras ndo. A decisdo governamental, portan-
to, leva em consideragao os critérios que os partidos, as normas € a opinido pibli-
ca estabelecem; os tipos de decisdo (barganha, persuasdo e comando); a a¢ao da
maioria congressual; o ato de decisdo do presidente (presidencial decision-
making); e o incrementalismo.

A implementagdo, para o autor, € antes um problema de quem implementa,
sendo definida em um complexo sistema de agéncias administrativas. Ele ressal-
ta as semelhangas existentes entre formulagéo e processo politico, de um lado, e
implementagio e administragio, de outro. Observa, no entanto, que a implemen-
tacdo leva em consideragdo o Congresso, as cortes do Judicidrio, os grupos de
pressdo e a comunidade.

Quanto a fase de avaliagdo, o autor assinala que hd vdrios tipos de estudos a
respeito: avaliagdo de impacto (mede a efetividade da politica); avaliagio da es-
tratégia de implementacgfo (qual foi mais produtiva); monitoramento (mede a efi-
ciéncia gerencial e operacional).

A conclusdo é que, nos sistemas pluralistas modemos, “fazer” politica € ge-
ralmente um processo politico muito complexo, podendo a andlise de processo
decisério trazer muitas contribui¢des para o estudo da natureza e da operacionali-
dade dos sistemas politicos.

Os demais autores citados no inicio desse item ja foram tratados na parte
referente a construgio da agenda.

Implementagdo de politicas
Neste item sdo resumidas as contribuicbes para o estudo da fase de

implementacgio dos seguintes autores: Donald S. Van Meter e Carl E. Van Homn;
Markku Kiviniemi; Richard Elmore; Eugene Bardach; e Merilee Grindle.
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O ponto de partida de Donald S. Van Meter e Carl E. Van Hom (1975) é a
elaboragdo das caracteristicas mais gerais que envolvem o processo de decis@o:

* a quantidade de mudanga envolvida; e
* a extens@o do consenso sobre os objetivos e as metas da politica.

Os autores afirmam que, no processo de implementagdo, a quantidade de
mudangas envolvidas influencia, entre os participantes, os graus de consenso ou
conflito em torno das metas e dos objetivos: quanto menor a quantidade de mu-
danga, maior € o consenso obtido e vice-versa. Em outras palavras, ocorreria uma
relag@o inversamente proporcional entre as duas varidveis — mudanga e con-
senso.

Quadro 4
Relagio quantidade de mudanga/consenso

Maior 5
A E
v 8 E

5 U .
EE E
58 g
'
Menor :

Baixa <4— » Alta
Metas Consenso

Maior quantidade de mudanga / menor consenso
Menor quantidade de mudanga / maior consenso

A extensdo do consenso sobre as metas € os objetivos € influenciada pela
participagdo dos implementadores na fase de formulagéo, pois, dizem os autores,
isso aumenta a clareza da politica, reduz resisténcias etc. Em outras palavras, o
bom entrosamento entre formuladores e implementadores, o conhecimento des-
tes sobre as atividades pertinentes a cada fase e sobre o projeto sdo fundamentais
para o éxito da politica. A disposi¢do dos implementadores depende da:

* compreensao da politic»-
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* resposta (aceitagio, neutralidade, rejeigio);
* intensidade da resposta.

Os autores apresentam o seguinte modelo de processo decisério:

Quadro 5
Modelo de Van Meyer e Van Horn

Execugio de
/' atividades

Metas e
objetivos T l

Caracterfsticas
das agéncias de
implementagéo

T

Recursos
\ Condigoes /

politicas,
econdmicas
e sociais

l

Disposigio dos
implementadores

Politica

Desempenho

Como se pode ver no modelo acima, o desempenho da politica depende das
caracteristicas das agéncias implementadoras, das condig¢Ges politicas, econdmi-
cas e sociais e da forma de execugdo de atividades.

As caracteristicas das agéncias implementadoras podem ser examinadas de
acordo com o tamanho e a competéncia da equipe; graus de hierarquia e sistemas
de controle; graus de autonomia; vitalidade da equipe; redes de comunicagao; e
encadeamentos que promovem.

A execugdo de atividades depende da clareza com que metas e objetivos sdo
fixados e da consisténcia com que sdo comunicados; da relagdo entre atividades
que envolvem auxilios técnicos e de informagio; e da escolha do tipo de controle
(coercitivo, remunerativo ou normativo), de acordo com o tipo de organizacio.

As condigbes politicas, econdmicas e sociais dependem dos recursos
econdmicos disponiveis; do reflexo das condigdes econémicas e sociais; da opi-
nido publica; da posigdo das elites; dos partidos de oposi¢do; e da posi¢do dos
grupos privados ndo-institucionais.

Markku Kiviniemi (1985), que também analisou a fase de implementagao,
inicia seu texto valendo-se da definicdo de Sverker Gustavsson (1980), que, pa-
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rafraseando por sua vez Robert Dahl, assim conceituou o campo das politicas pi-
blicas: politica piiblica refere-se a relagio que se estabelece entre governo e cida-
daos, na qual aquele induz estes a agir até mesmo do modo que nao desejam. Em
seguida, Kiviniemi define a implementagdo como a fase em que se implantam in-
tengdes para obter impactos e conseqiiéncias. Nesse processo, ressalta o autor, o
sujeito das politicas sdo o governo ou os atores governamentais € o objeto, os
grupos de cidaddos e outros atores privados.

O autor assinala que politica envolve agéo intencional, a qual desemboca em
novas relagdes com atores privados. Quando a politica torna-se operativa, ela
passa a contar com recursos e discursos, envolvendo agdo social que produz im-
pactos. Ac¢do social, por sua vez, envolve vérios sujeitos (atores governamentais
¢ ndo-governamentais), que também possuem intengdes, ocorrendo entdo o en-
contro de virias e diversas intengées — fundamentalmente, a dos atores governa-
mentais € a dos ndo-governamentais. Assim, a implementagfo € vista como agio
social, traduzindo-se no encontro de diferentes intengdes, de diferentes atores.

Quadro 6
Esquema da ag@o social

Polfticas piiblicas

Niveis de poder

Recursos ) Idéias e valores
governamentais governamentais

Recursos nio-
governamentais

Idéiss e valores
ndo-govemamentais

Nivel Nivel
discussdo intengdo

Acdo governamental

Ac¢ao ndo-governamental
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Como se pode ver no quadro 6, a implementagédo € definida no processo em
que a politica governamental envolve-se com sujeitos ndo-governamentais, sen-
do alguns deles objetos da politica com poder de ag@o, recursos e idéias. Imple-
mentagdo €, portanto, uma relag@o entre atores (governamentais e nao-governa-
mentais), na qual estes ganham status de sujeitos intencionais. Esse processo de-
senvolve-se segundo um tempo estabelecido, de tal modo que em cada momento
interagem atores governamentais e nio-governamentais, com idéias, recursos e
acOes préprios. Kiviniemi observa que esse modelo baseia-se nas contribuigoes
de Sabatier e Mazmanian (1983) e de Sharpf (1977).

Quadro 7
Modelo de Kiviniemi

L. As fases e a estrutura no processo de implementagiio

Tempo 1 Tempo 2 Tempo 3 Tempo 4 Tempo 5

II. Moldura processual

Implementagdo | Implementagio
Situagdo prévia— Decisdo— nd s Impactos
(operagéo) (resultados)

I11. Moldutra estrutural

Atores Atores Atores Atores Atores
governamentais | | governamentais 2 | governamentais 3 | governamentais 4 | governamentais 5

* idéias

* recursos

* acdo
Interagdo | Interagdo 2 Interagdo 3 Interagdo 4 Interagdo S
Atores nio- Atores ndo- Atores ndo- Atores ndo- Atores ndo-

governamentais 1 | governamentais 2 | governamentais 3 | governamentais 4 | governamentais 5

* idéias

® Tecursos

* acdo

Segundo o autor, a interagdo de atores governamentais € ndo-governamen-
tais, no processo de implementag3o, introduz caracterfsticas préprias para cada
processo da ag¢éo social, como mostra o quadro 8.
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Quadro 8
Modelo 1

Atores governamentais
1,2,..n
Atributos dos atores

Atores nao-
governamentais
1,2,..n

Atributos dos atores

Atributos dos atores
Processo de implementacdo

Modelo 2
Atores governamentais Atores ndo-governamentais
1,2,..n 4t——PF| 1,2,..n
Atributos dos atores Atributos dos atores
Atributos
da intengéo
Atributos do processo

de implementacgdo

Kiviniemi conclui afirmando que a intengdo ou o conteido de determinada
politica piblica conduz a certo grau de relagdo entre o piblico € o privado e a
s grupos de atores, sendo que a fase de implementa-
partir de si mesma. Por outro lado, a andlise do con-
teiido de determinada politica também define a posi¢do estrutural dos atores no
Dessa maneira, pode-se pensar em diferentes com-
binagdes de reagdes, segundo o conteiddo das politicas, impondo limites estrutu-

uma interagio social entre o
¢a0 € agdo social, definida a

processo de implementagéo.

rais 2 a¢do governamental.
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Seguindo as orientagdes de Sverker Gustavsson, que reelabora a tipologia de
Lowi (1 972)5 e a de Wilson (1974),6 0 autor propde que se analise a implementa-
¢30 em termos de suposigdo/expectativa dos efeitos de custos/beneficios para
cada grupo diferente de atores.

Quadro 9
Modelo de Gustavsson (Lowi + Wilson)
Difusdo de custos + Difusdo de custos —
Estruturas politicas Difusao de beneficios Difusao de beneficios
Constituintes
Distributivas 16 tipos
Regulativas de situagdo
Redistributivas

Por outro lado, a implementagdo deve ser vista em relagéo a:
* recursos governamentais envolvidos (normas legais, fundos etc.);
* acdo dos atores governamentais;
* burocratas do street-level,
» caracteristicas das organizagdes piblicas (como trabalham).

O autor concorda, entdo, com a definicio de Ham e Hill (1984) de que a
implementacgdo revela uma estrutura complexa de interagdo: o publico interfere
porque a acdo governamental € desenhada para influenciar o meio ndo-governa-
mental, e os implementadores tém dificuldades inerentes de controle. Dessa for-
ma, Kiviniemi observa que o lado governamental (intengdo e atores) € apenas um
dos lados, e que portanto € preciso analisar a participagdo dos atores ndo-gover-
namentais na fase da implementagao, identificando as idéias e os valores dos ato-
res ndo-governamentais, os recursos que mobilizam e sua agdo. Mediante essa
andlise € possivel estabelecer, entéo, a posi¢do dos atores em relagédo a politica
(a favor ou contra) e o poder dos recursos que mobilizam (fortes ou fracos).

5 O modelo de Lowi separa as politicas pelo tipo de influéncia que exercem na agio/conduta indivi-
dual. Assim, as politicas distributivistas e regulativas influenciariam de forma direta a a¢fo indivi-
dual, e as constituintes e redistributivistas, de forma indireta. Por outro lado, as distributivistas e as
constituintes ensejam sangdes remotas, e as regulativas e redistributivistas, san¢bes imediatas.

6 O modelo de Wilson foi elaborado com base na distribuigio dos custos/beneficios de determinada
politica.
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Quadro 10

Resumo
Valores
Pré-politica Contrapolitica
Forte ++ -+
Recursos
Fraco +- -—

Com base no quadro 10 € possivel construir os tipos de reagdao dos atores
ndo-governamentais:

Quadro 11
Reagdes dos atores ndo-governamentais
Valores
Pré-politica Contrapolitica
Forte Cooperagido Oposigdo
Recursos
Fraco Conformidade Desinteresse

Kiviniemi também cita Etzioni (1968), que ressaltou a diferenga entre exer-
cer poder e influéncia: a primeira atitude ndo modifica os valores e as preferén-
cias, € a segunda, sim. Por isso, a distdncia cognitiva e ideol6gica entre os “faze-
dores” de politica e os atores ndao-governamentais € de tanta importancia no
processo politico; diminui-la passa a ser uma das tarefas fundamentais dos im-
plementadores.

Assim, com base na teoria do equilibrio na anélise de redes organizacionais,
elaborada por Benson (1978), o autor assinala que uma rede interorganizacional
— grupo de atores em complexa interagdo — est4 em equilibrio quando h4 entre
os participantes elevado grau de coordenagdo e interagdo cooperativa, fundadas
em consenso normativo € respeito mituo. Dessa forma, as quatro dimensées do
equilibrio organizacional sdo: consenso dominante; consenso ideolégico; avalia-
¢d0 miitua; e trabalho coordenado.

Kiviniemi também ressalta a contribui¢do de Bleiklie (1984), enunciando a
dicotomia existente entre a “cultura da burocracia” e a “cultura do cliente”.

Finalmente, o autor assinala que as reagdes do piblico-alvo das politicas fo-
ram pouco estudadas, pois o foco das andlises sempre incidiu sobre o lado gover-
namental e ndo sobre a visdo da implementagcdo como ag¢ao social, identificando
os atores ndo-governamentais apenas como objeto das polfticas. Por isso, é recor-
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rente a afirmagdo pelos implementadores, de que a melhor atitude dos grupos de
“fora” € a conformidade.
Nesse sentido, a¢do social pode ser vista da seguinte maneira:

Quadro 12
Agio social

Rede de componentes Rede de dimensdes

Consenso dominante

d 46, 9 7
Grupo de “fazedores” de politica Consenso ideolgico

Grupos de implementadores Avaliagio miitua

Grupos de atores de fora Trabalho coordenado

Haver4, portanto, equilibrio entre os participantes quando existir congruén-
cia cultural entre os diferentes grupos. Haver4 desequilibrio para os “fazedores”
quando a politica ndo for implementada; para os implementadores, quando a im-
plementacio for fragmentada; e para os grupos de “fora”, quando houver altera-
¢do na distribuigdo dos beneficios da politica. Suas conclusdes, portanto, apon-
tam para a necessidade de reconsiderar a idéia segundo a qual os governantes s@o
sujeito, e os atores ndo-governamentais, objeto das politicas ptiblicas. Dessa for-
ma, Kiviniemi propde o seguinte modelo de integragdo:

Quadro 13
Modelo de integragdo
Valores e recursos Valores e recursos
dos atores 4> dos atores ndo-
governamentais governamentais
Tipos de «—» Tipos de
reagio politica
Significado da
agdo social na
implementagio
de politicas
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Richard Elmore (1979/80) inicia seu estudo tragando uma retrospectiva das
diferentes contribuigdes no campo dos estudos de implementagdo. Assim, reme-
te-se aos estudos de Pressman e Wildavsky (1973), que assinalaram a necessida-
de de os “fazedores” de politica prestarem maior atengio aos meios envolvidos
(recursos) na agdo publica. Também menciona os trabalhos de Bardach (1977),
que ressaltou a necessidade de usar cendrios e fixar os problemas nas implemen-
tagdes de politicas; de Paul Berman e Milbrey McLaughlin (1978), que assinala-
ram a necessidade de os “fazedores” de politica observarem melhor todos os es-
tagios da politica, inclusive assistindo a fase de implementagéo; e de Richard
Weatherly e Michael Lipsky (1977), que ressaltaram a necessidade de examinar
melhor os burocratas do street-level. Para Elmore, no entanto, essas teorias, pro-
duzidas com base em estudos de caso, sdo longas em descri¢ao, mas curtas em
prescri¢do, e ndo tém auxiliado muito os formuladores.

Elmore observa que hi dois tipos claramente distintos de abordagem para a
andlise da implementagao: forward mapping e backward mapping. A abordagem
forward parte do pressuposto de que os formuladores influenciam a implementa-
¢do, definindo-a no topo da pirdmide da administragdo e indicando o que espe-
ram em cada fase. Elabora-se entdo uma divisdo das responsabilidades e se equa-
cionam todos os fatores — politicos, organizacionais e técnicos — que possam
interferir na implementagéo de politicas. O objetivo € identificar o que € necessé-
rio para atingir metas em cada fase, usando técnicas tradicionais de administra-
¢do (como PERT/CPM). Dessa forma, o conceito de forward trabalha com a no-
¢do de que os “fazedores” de politica controlam o processo organizacional, poli-
tico e técnico que envolve a implementagéo de politicas. Na verdade, o forward
reforga a noble lie que separa a andlise convencional de administragio piblica da
andlise politica. Em ambos os casos, porém, acontecem, as vezes, situa¢des des-
confortdveis: administradores, baseando suas andlises na hierarquia, e analistas
politicos, em escolhas racionais, véem-se ante a evidéncia de que o que acontece,
em muitos casos, foge a diregio e 2 intengio dos “fazedores” de politica. A abor-
dagem forward, que reforca a idéia de que a implementacgdo € controlada pelo
topo, ndo consegue dar conta dessa situagdo.

A abordagem backward, ao contrério, pressupde que os “fazedores” de poli-
tica ndo controlam a implementag@o. Critica-se, entdo, a visdao de que diretivas
politicas explicitas, clareza nas fungdes de responsabilidade, objetivos e metas
bem definidos sejam as razdes do sucesso de uma determinada politica. Elabora-
se uma légica oposta a da abordagem forward: a implementagéo nao se define no
topo da pirdmide da administragdo, mas no ponto em que agdes administrativas
interceptam escolhas privadas.

Nesse processo, duas perguntas devem necessariamente ser feitas: que
habilidade € preciso para interferir no comportamento dos que s@o afetados pela
politica? Que recursos sdo necessérios para obter tal efeito? O resultado € a so-
matdria de recursos mais organizag3o, e o sucesso deve ser condicionado pela ca-
pacidade dos atores, de qualquer nivel do processo da implementagdo, de influ-
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enciar atores de outros niveis — no maximo, pela capacidade das organizages
publicas, como um todo, de influenciar comportamentos privados.

Elmore observa que hd dois tipos de politicas: centralizadas, que se caracteri-
zam por estruturas organizacionais formais, relagées de autoridade e controles
administrativos; e descentralizadas, que se caracterizam por controles dispersos,
com influéncia indireta dos “fazedores” de politica. Na primeira, a autoridade é
centralizada e h4 artificios formais de comando e controle; na segunda, a autori-
dade € dispersa e h4 artificios informais de delegagdo e entendimento. E evidente
que a légica de andlise forward adapta-se melhor ao primeiro tipo de politica, e a
backward, ao segundo tipo.

O autor assinala, entdo, que a teoria da implementagdo nasce da constatagdo
de que as decisdes ndo sdo auto-executadas, sendo necessdrio criticar os estudos
de implementagdo, tanto os de orientagdo mais econSmica quanto os da linha ad-
ministrativa e politica.7 Para Elmore, a barganha é fundamental no processo de
implementagdo, sendo incompativel com a andlise forward. A lé6gica do back-
ward aponta para a necessidade de conectar a decisio politica diretamente com o
ponto no qual os efeitos ocorrem, ou seja: a concreta exposi¢ao dos comporta-
mentos; a descrigdo da série de operagdes esperadas das organizagGes para influ-
enciar comportamentos; a descrigdo dos efeitos esperados por essas operagdes
em cada nivel do processo de implementagdo para atingir o comportamento da
populagdo-alvo; e a identificagdo de recursos necessarios para efetuar cada mu-
danca.

Eugene Bardach (1977) vé o processo de implementagdo como o processo de
interagdo estratégica entre numerosos interesses especiais, no qual todos defen-
dem seus préprios interesses — que podem apresentar maior ou menor incompa-
tibilidade com a politica —, tendo cada grupo sua prdpria agenda. A implemen-
tacdo de politicas seria, entdo, um processo tipico de “assembléia”, no qual a
maioria dos problemas se relaciona com atividades de controle. Em cada proces-
so devem-se identificar mecanismos administrativos, financeiros e contibeis; be-
neficidrios e clientes; fornecedores privados de bens e servigos; normas das
agéncias publicas; inovagdo na concepgdo e no desenho do programa; fontes de
recursos; processo de “assembléia” e atores criadores de impasse; e politicas de
sustentagio do processo. O autor assinala que cada parte desse processo situa-se

7 Elmore faz criticas a esses dois tipos de estudos. Os da linha econdmica véem a implementagio
de politicas como a escolha influenciada por organizagdes que utilizam ou mecanismos de mercado
(privados) ou de nio-mercado (piblicos). Assim, por exemplo, Shultze (1977) vé a implementagéo
como o uso de técnicas que modificam a estrutura dos incentivos privados; e Kenneth Arrow
(1974) e Oliver Willianson (1975) caracterizam a implementago como a tradugio do fracasso das
teorias do n3o-mercado (fracasso das organizagSes). Em relagdo aos estudos da linha administra-
tiva e politica, o autor critica Bardach (1977), ¢ Pressman ¢ Wildavsky (1973), para quem o
sucesso depende do controle hierdrquico e da fixagdo dos pontos de intervengio. Também critica
Weatherly e Lipsky (1977) por considerarem que € o entendimento do burocrata do street level que
responde pelo sucesso de uma politica. Segundo Elmore, confunde-se tipos de comportamento
(Bardach) e entendimento, juizo e critério (Weatherly) com anilise estratégica.
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em algum lugar, e a barganha se estabelece justamente quando se deve agregar as
partes em fung@o de um objetivo.

Assim como os demais, o autor resenha as principais contribuigdes. Para ele,
Bunker (1972) veria a implementagdo como um processo fundamentalmente ad-
ministrativo, um problema da burocracia, sendo, grosso modo, um problema de
consentimento. Derthick (1970) consideraria a implementagdo um problema de
barganha intergovernamental (nivel local versus nivel federal), e Pressman e
Wildavsky (1973), uma complexidade de agSes conjuntas, com miiltiplas nor-
mas, perspectivas diversas e atores cambidveis. Pressman e Wildavsky, na ava-
liagdo de Bardach, acabam por maximizar conflitos inexistentes, sem ir ao cerne
dos problemas. Mas o autor sublinha que a “teoria do retardo” (poderfamos cha-
mar de espera ou atraso) € importante para a andlise de politicas.

A teoria da implementagdo de Bardach desenvolve-se, portanto, de acordo
com o conceito de jogo, traduzindo-se em indimeros jogos que se entrelagam, en-
volvendo um grande nimero de jogadores, com estratégias e tdticas proprias,
com graus de incerteza, normas para vit6ria, tipos especificos de comunicagao
entre os jogadores e requerendo um processo de “assembléia” para produzir pro-
dutos. Os fatores adversos decorreriam da dispersdo de recursos, de abandono de
objetivos, de problemas administrativos e da dissipagdo de energia. Isso ocasio-
naria os atrasos, sendo necessario, entdo, estabelecer os cenérios da implementa-
¢do, em que sdo descritos e previstos todos os percalgos do processo. Em cada
cendrio deveriam constar: conceitos basicos da politica; um inventirio; estratégi-
as de acdo; dilemas da administragdo; dispersdo de recursos; abandono de objeti-
vos; dissipa¢do de energia; retardos; e fixagdo do jogo.

Merilee Grindle (1980) discute a influéncia do contexto politico na im-
plementagdo de politicas. Assim, elabora um modelo de processo politico em que
os limites e condicionantes do processo ocorreriam em funcio do conteddo da
politica, do contexto politico da implementagio e do espago administrativo em
que se desenvolve a politica. Os atores seriam analisados segundo a capacidade
de poder, os interesses, as estratégias e as caracteristicas do regime com o qual
interagem.

O problema da administragdo da politica seria encontrar um ponto de equili-
brio de responsabilidade que resulte em flexibilidade, suporte, feedback e, ao
mesmo tempo, controle sobre a distribuigdo de recursos para atingir as metas es-
tabelecidas. Dessa forma, os implementadores necessitariam de habilidade na
arte da politica e conhecimento do contexto politico da implementagao.

Assim, a autora constréi dois modelos: o de escolhas criticas no processo de
implementacdo e o de fases e condicionantes da implementa¢io. No primeiro
modelo, a autora ressalta as escolhas que sdo feitas na definigao dos programas e
politicas, as quais influenciam as estratégias de implementagio. Na defini¢do de
estratégias de implementagio, por sua vez, novamente sao feitas escolhas que in-
fluenciam a liberagdo dos programas e politicas. Por dltimo, quando se define
quem serd beneficiado pela implementagdo do programa ou politica, mais uma
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vez sdo feitas escolhas quanto 2 alocagdo de recursos, com conseqiiéncias para a
sociedade e os individuos. Segundo a autora, essas escolhas estio condicionadas
pelo contexto politico-administrativo.

No segundo modelo, que pretende sintetizar a fase da implementagao, a auto-
ra relaciona conteddos da politica, contexto da implementagio e resultados,
como mostra o quadro 14:

Quadro 14
Modelo de Merilee Grindle

Objetivos da politica

Atividade de
implementagdio —————P>Resultados

Metas Programas de ag@o - conteiido da politica — impacto na sociedade,
atingidas e projetos individuais - tipos de beneficio nos individuos e nos
— tamanho da modificagdo grupos
- local de execugdo - mudanga e aceitagio

— implementadores

— recursos comprometidos

- contexto da
implementacio

— poder, interesses
e estratégias dos
atores envolvidos

— caracteristicas
institucionais
do regime

- concordancia e
conformidade

Programas executados
conforme definidos

Medidas do sucesso

28 RAP 29



A avaliagado de politicas

Rolando Franco e Emesto Cohen (1988) iniciam seu estudo sobre avaliag@o
de politicas ou projetos sociais afirmando que as anélises de politicas publicas
podem ser de quatro tipos: investigagdo, investigagao avaliativa, avaliagdo e mo-
nitoramento. Estes se diferenciam pelo momento em que sdo realizados (antes,
durante ou depois da politica); pelo objeto do estudo; pelos objetivos do estudo;
pelas técnicas que empregam; e pela relagio que estabelecem com a politica. O
quadro 15 estabelece as diferengas entre os tipos de estudo segundo esses cri-

térios.
Quadro 15
Tipos de estudo
Investigagdo
Tipos Investigacdo avaliativa Avaliagdo Monitoramento
Momento — Durante ou Durante ou Durante
depois depois
Objeto — Aplicagdo de Averiguar e Atividade
métodos de medir quem se gerencial
investigacio beneficiou, em
cientffica ou que medida, de
empirica sobre que modo, por
avaliagdo qué. Avaliar
adequacdo entre
meios e fins
Objetivo Biésica: Informagdes Informagdes Controle de:
incremento de (causais e sobre operagdo * entrega de
conhecimento légicas) sobre e impacto. insumos
eficicia de Maximizar * calendiério
Aplicada: métodos eficiéncia. de trabalho
conhecimento Aumento da * entrega dos
para modificar racionalidade produtos de
racionalidade acordo com
as metas
Técnicas — — Préprias: custo- —
beneficio e custo-
efetividade
Relagio com a Prépria Prépria Prépria Prépria
politica
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H4 uma adequag@o entre os tipos de estudo e as fases das politicas. Assim, a
fase de construg@o de agenda propicia estudos de processo decisério; a fase de
formulagdo, de processo decisério e de custo-beneficio e custo-efetividade; a
fase de implementagdo, de processo decisério e de avaliagdo do processo de im-
plementagdo (a chamada avaliagdo de processo); e a fase de avaliagdo, estudos
avaliativos.

Os estudos de avaliagdo, por sua vez, sdo de tipo especifico, compreendendo
a investigacdo avaliativa e a avaliagio propriamente dita. Esta iltima pode abar-
car dois tipos de estudo: a avaliag@o de processo e a de impacto. A avaliagio de
processo estuda a fase de implementag@o de determinada politica. A avaliagdo de
impacto estuda o efeito dos resultados de uma politica. Ambas sdo avaliagtes ex
post — ocorrendo durante e depois da fase de implementagdo. As avaliagdes ex
ante compreendem o cdlculo do custo-beneficio e do custo-efetividade de uma
politica.

Os autores assinalam que, para melhor visualizar os estudos de avaliagao,
deve-se partir de uma configuracdo que postule que toda politica € composta
de a¢des que ocorrem entre uma situagdo atual e uma nova, da seguinte for-
ma:

Situagdo atual Politica/programa/projeto Situagdo nova

Assim, a situag@o atual € retratada por diagnésticos que tém por finalidade
descrever, explicar e projetar uma determinada realidade. O ciclo da politica
compreenderia entdo: idéia — diagndstico — projeto — avaliag@o ex ante —
corregdo — implementagdo — avaliagdo de processo — corregdo — conclusio
do projeto — avaliag¢do ex post ou de impacto.

Por outro lado, o instrumento analitico das politicas seriam as varidveis, cujo
tipo de relagdo que estabelecem entre si definiria as politicas. As varidveis po-
dem ser assim classificadas: varidveis-pardmetro, varidveis-instrumento e vari4-
veis-objetivo. As primeiras indicariam as condi¢des de uma politica; as segundas
seriam as varidveis independentes da politica; e as ultimas, as dependentes da po-
litica ou que designam o objetivo da politica. Por exemplo, em um projeto educa-
cional cujo objetivo é melhorar o rendimento de um grupo de alunos, as varid-
veis-pardmetro ou condig¢@o seriam as condig¢bes s6cio-econémicas das familias
dos alunos e os coeficientes de inteligéncia desses alunos; a varidvel-objetivo ou
dependente, o rendimento dos alunos; e as varidveis-instrumento ou independen-
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tes, o estado nutricional dos alunos, os métodos pedagégicos e a infra-estrutura

escolar.

Cada politica compreende uma situagdo de interdependéncia das varia-
veis, ou melhor, um modelo de relagdo entre as varidveis, como mostra o

quadro 16.

Quadro 16
Modelos de interdependéncia entre as varidveis

Modelo |

Modelo 11

Modelo 111

Modelo IV

As varidveis
independentes ou
instrumento possuem a
mesma incidéncia

H4 pesos diferentes
para as varidveis-
instrumento

As varidveis-
instrumento s3o
independentes

As varidveis-
instrumento sdo
dependentes entre si

Alteragdo na varidvel-
objetivo nio altera as
varidveis-instrumento

Alteragdo na varidvel-
objetivo altera as
varidveis-instrumento

O exemplo do projeto educacional pode ser representado da seguinte forma:

Quadro 17

Varidvel-objetivo ou dependente:

* estado nutricional (V1)
« métodos pedagégicos (VI,)

* infra-estrutura escolar (VI;)

* melhoria no rendimento escolar (VO)

Varidveis-instrumento ou independentes:
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Modelo 1:

VIl
VI2 L .| VO
VI3
Modelo 2: Peso
! 0,5
VI ™~
2 0:3———> VO
Vi
3 0,2 /
Modelo 3:
VIl
VIz VO
VI3
Modelo 4:
VL |«
1
Y
VI, VO
Vl3

A linguagem da politica, programa ou projeto envolve o manuseio dos se-
guintes instrumentos de definicdo: metas (L), metas planejadas (M), tempo real
(7Tr), tempo planejado (Tp), custo real (Cr) e custo planejado (Cp).

Os objetivos, por sua vez, podem ser explicitos, subjacentes, originais,
derivados, gerais, especificos, unicos, miltiplos, complementares, competitivos,
imediatos e mediatos.

As metas podem ser objetivas, temporais e quantitativamente dimensiona-
das. As populagGes-alvo podem ser diretas, indiretas, legitimas e ilegitimas. Os

efeitos podem ser buscados (ou ndo-buscados), previstos (ou ndo-previstos), po-
sitivos (ou nd@o-positivos) e relevantes (ou nao-relevantes).

32 RAP 296



Quadro 18
Indicadores de politica

Impacto: resultado dos efeitos
Resultado liquido = resultado bruto — efeito externo

prestagOes realizadas
recursos utilizados

Rendimento =

Recurso disponivel 2 recurso utilizado

Rendimento 2 produtividade

Produtuvidade/ rendimento = ———> ‘fmhza,do.s = coeficiente de utilizagdo
recursos disponiveis
LIT
Eficdcia = 1"
/I Tp
> mais que eficaz
= eficaz
< menos que eficaz
a L/Tr.Cr . . . ..
Eficiéncia = ————— ou seja, é um conceito financeiro (monetério)
M/Tp.Cp
1
Efetividade = — 082d0__ _ resultado

programado  objetivo

Pertinéncia: capacidade potencial de produzir as modificagdes visadas

Idoneidade: congruéncia entre programagéo, objetivos € metas

A avaliagdo ex ante

Os dois tipos de avaliagdo ex ante sio o custo-beneficio e o custo-efetividade.

Analise custo-beneficio

Custose———Insumos——————is Produtos——sBeneficios

Analise custo-efetividade
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O custo-beneficio é uma relagdo monetdria entre os custos € os beneficios de
uma politica. Se os beneficios excederem o custo, a politica é aceitdvel. Para es-
tabelecer uma relagdo de comparagao, calcula-se o valor do custo-beneficio de
uma realidade com e sem politica. Como os custos s@o efetuados antes e os bene-
ficios aparecem depois, devem-se atualizar os valores pelo célculo do valor atual
liquido dos beneficios sobre o valor atual liquido dos custos. O uso de custo-be-
neficio é mais adequado aos projetos econdmicos, pois seus beneficios sdo mais
facilmente qualificdveis.

O custo-efetividade, por sua vez, nao requer uma relagdo monetdria, sendo
por isso mais utilizado em projetos sociais. Ele pode ser assim definido: dado um
montante limitado de recursos, estes devem ser aplicados de forma tal que permi-
tam um maior nimero de unidades de resultados ou beneficios, qualquer que seja
o valor da unidade de resultado. Podemos tragar uma matriz de custo-efetividade
da seguinte forma:

Quadro 19
Matriz de custo-efetividade

Custos-efetividade

Sistemas (por | Diretos | Indiretos | Total |Por unidade] Objetivo 1 | Objetivo 2| ... |Objetivon
exemplo, na de resultado
satide seriam os
sistemas de
assisténcia
ambulatorial,
hospitalar etc.)

A

custo total

n? de beneficidrios x proporgdo dos beneficios
que pertencem ao grupo focal

Custo por unidade de resultados =

Avaliacdo ex post

As avaliagdes ex post podem ser de processo ou de impacto. Elas se distin-
guem pela natureza, modelo de avaliagdo, tamanho, métodos e légica da avalia-
cao.
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Quadro 20

Tipos de avaliag@o segundo tipos de projetos

Escala dos projetos Grande Pequena

Estratégia Analitica e objetiva Qualitativa (compreensdo do conjunto
através de casos individuais)

Légica da investigagdo Dedutiva Indutiva

Desenho

Experimental-clssico
Quase-experimental
Nao-experimental

Realidade global através da articulagao
dos individuos, que geram no tecido
social grupos ou comunidade

Técnicas de andlise

Quantitativas, as vezes
qualitativas

Qualitativas (antropologia cultural,
observagido participante, histéria de
vida etc.)

Resultados da avaliagio

Gerais (diferencia etapas,
dimensdes, processos e
classes de atores)

Especificos (revela os individuos e os
participantes)

Padrio de avaliagio

Normas explicitas antes

Normas intuitivas com énfase na
singularidade do projeto

Avaliadores

Centralizados (n@o precisam
estar em contato permanente

Dentro do projeto (intervengéo do
avaliador é permanente)

com os atores)

Avaliagio de processo

A avaliagdo de processo distingue-se da avaliagio de impacto pelo objeto e
objetivo de estudo. Seu objeto € a afericdo da adequagio entre meios e fins, con-
siderando no contexto em que a politica estd sendo implementada os aspectos or-
ganizacional e institucional, social, econémico e politico.

O objetivo de estudo € permitir a corre¢do do modelo de causalidade e, con-
seqlientemente, da implementagao, visando reorienti-la em fungao dos objetivos
propostos. Com isso, pode-se escolher racionalmente entre alternativas que au-
mentem a eficiéncia das politicas. Essa finalidade tem a seguinte conseqiiéncia,
segundo os escaldes envolvidos na politica: para os superiores, a avaliagdo per-
mite uma alocagdo melhor dos recursos; para os administradores, a otimizagdo da
relagdo insumo/produto; e para os técnicos, maior conhecimento dos aspectos
operativos que envolvem a politica.

Avaliag@o de impacto
A avaliag¢do de impacto tem como objetivo medir os resultados dos efeitos de

uma politica.
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Insumos - Processos — Resultados

8 L LS

Fluxo Conjunto de Produtos

atividades

Por exemplo, um produto como radiografia, que tem por efeito um diagndsti-
co: a avaliagdo de impacto mede, nesse caso, se houve a cura ou ndo da pessoa
submetida a essa radiografia.

A avaliagdo de impacto tem como objetivo determinar se houve modifica-
¢do; a magnitude dessa modificagio; quais segmentos afetou e em que medida; e
quais foram as contribui¢des dos distintos componentes da politica na realizagdo
de seus objetivos.

Modelos de avaliagdo de impacto

Os modelos de avaliag@o partem da relagdo causal e, nela, da identificagio da
causa eficiente. Esta € definida da seguinte maneira:

Dados dois eventos Ce F, CE e CE sio representativos da causa eficiente; a
representacédo da causa eficiente € X ¥, em que:

a) mudangas em X produzem mudangas em Y;

b) existe uma relagio assimétrica ndo-reversivel;

¢) ndo ha exclusdo de outras possibilidades de variagdo de Y
d) X e Y podem ser aferidos pela medi¢ao nominal, ordinal;
e) pode ocorrer uma série temporal.

Exemplo de causa necessdria, mas ndo suficiente:

Xi=Y;
X,'+1=0
X;+2=0
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Exemplo de causa suficiente, mas nio necesséria:

Xi=Y;
0=Y;+1
0=Y;+2

Exemplo de causa necesséria e suficiente:
Y=SX), X5, X3, ... X,))

A avaliagdo deve submeter-se a dois critérios: validez e confiabilidade. A va-
lidez indica que o que se mediu era o que se pretendia medir. A confiabilidade re-
fere-se a variagdes de tempo, indicador e leitura. Estas fornecem, respectivamen-
te, a medida de consténcia, congruéncia e precisdo da avaliagio. A confiabilidade
é razio inversa do erro. E possivel haver confiabilidade mas nio validez, porém
ndo hé validez sem confiabilidade.

Os modelos de avaliagdo de impacto

Os modelos de avaliagdo de impacto sdo: experimental cldssico, quase-expe-
rimental e ndo-experimental.

O modelo experimental clédssico trabalha com dois grupos: o grupo experi-
mental (que recebe as agdes da politica) e o grupo de controle (que ndo recebe as
agoes da politica). O controle € o fator essencial do método experimental. A re-
gra consiste em variar uma circunstincia de cada vez e manter as demais fixas. A
maior dificuldade é estabelecer duas populagdes idénticas para o grupo experi-
mental e o de controle.

Quadro 21
F6rmula do modelo
Tempo
Grupos Antes Depois
Experimental X x X' - X = mudangas no grupo experimental
Controle Y Y Y’ - Y = mudangas no grupo de controle

z=|(x’-X)|-|(y'-Y)|>o

Z > o &xito
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O modelo quase-experimental consiste em medigdes periédicas efetuadas
antes, durante e depois da implementagdo da politica. Nao se separam os efeitos
atribuiveis a politica dos que ndo o sdo.

O modelo nao-experimental subdivide-se em:

a) Modelo antes e depois, em que:

Z=X-x

b) Modelo s6 depois, com grupo de comparagdo (que se distingue do grupo de
controle por ser ndo-equivalente e ndo-selecionado aleatoriamente);

c) modelo s6 depois, com varidveis de controle.

Quadro 22
Comparagdo dos modelos
Modelos
Grupos Experimental Quase-experimental Nao-experimental
Grupo experimental Sim Sim Sim
Grupo de controle Sim Nzo Nao
Grupo de comparagio Nao Nio Sim
Varidveis de controle Niao Nao Sim

3. 0s modelos analiticos

O modelo de processo burocrdtico tem como base a identificagéo, na estru-
tura organizacional responsivel pela implementacéo de uma politica, dos objeti-
vos, dos papéis e das tecnologias definidas para sua operagido. Assim, a imple-
mentagdo é vista como um meio deliberadamente desenhado para atingir metas e
objetivos.

As escolhas seriam feitas mediante regras e processos efetivos, em que a or-
ganizagdo € vista de modo normativo e descritivo. Os atributos centrais da orga-
nizagio s3o a liberdade de ag@o e rotina, e a resisténcia 2 mudanga (ndo simples-
mente inércia, mas “conservadorismo dinidmico”), a caracteristica dominante da
organizagao.

O sucesso do processo de implementagio dependeria, entdo, da forma de ro-
tina existente em cada nivel da organizagio, a favor ou contra a politica, e, em es-
pecial, entre os “trabalhadores de linha” (burocracia local ou burocracia do street
level), ou seja, os que t€m contato com o cliente.
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Segundo Medina (1987), a implementagao falha porque os formuladores de
politica ndo compreendem as condi¢des reais sob as quais sdo prestados os servi-
¢os, e a tendéncia 2 inércia mina os propésitos iniciais dessa politica. Ao propor-
se a politica, seria entdo necessério averiguar como essas condi¢des afetam as ro-
tinas didrias das pessoas que prestam o servigo e quais seriam suas reagdes a elas.

O ponto fraco desse modelo, segundo a autora, seria o fato de nao conside-
rar: as necessidades psicolégicas e sociais dos atores; os problemas relativos ao
conflito de interesses e a barganha intra e interorganizagdes; e as ambigiiidades e
incertezas na solugio de problemas e no processo de tomada de decisao.

O modelo de recursos humanos realga a interdependéncia de pessoas e orga-
nizagio, no sentido de cooperagdo, consenso e lagos interpessoais fortes. Segun-
do Medina, seu foco estd na melhor maneira de conjugar as necessidades dos in-
dividuos, bem como suas habilidades e valores, papéis e relacionamentos, de for-
ma a atingir os propésitos da politica. A chave do sucesso seria ajustar pessoas a
organizagdes, encontrando a forma organizacional mais adequada para que os in-
dividuos realizem o seu trabalho gostando do que estdo fazendo.

Nesse modelo, a implementagdo seria, necessariamente, um processo de
obtengdo de consenso e acomodagéo entre formuladores e implementadores. A
implementagio falha quando néo hé consenso nem compromisso entre os imple-
mentadores e a burocracia.

O ponto fraco do modelo, segundo a autora, € nédo tratar das condigdes de
conflito, instabilidade e dissensdo, e reforgar isoladamente a cooperagdo, o con-
senso € a criagdo de lagos interpessoais fortes, 0 que implica um caréter mais
normativo que descritivo.

O modelo politico realga mais o conflito, a barganha, a coer¢do e o
compromisso do que o consenso na vida das organizagdes. Segundo Medina,
esse modelo propde que as organizagdes seriam melhor entendidas como entida-
des politicas, isto €, como um sistema de individuos e grupos interatuantes, de-
fendendo diferentes interesses, demandas e ideologias mediante o uso de poder e
outros recursos. A tomada de decisdo consiste, entdo, em um processo de barga-
nha, e a implementagio, em uma série complexa de decisdes barganhadas, refle-
tindo preferéncias e recursos dos participantes.

O ponto fraco do modelo, segundo a autora, seria também o seu ponto forte:
na medida em que permite interpretar eventos isolados, sem atribuir-lhes um pro-
posito geral, ele ndo oferece um critério rigoroso para o sucesso ou fracasso de
uma politica, pois todos os seus julgamentos normativos sdo simples assertivas
de vantagens relativas no processo de barganha.

O modelo simbdlico afirma que o mais importante em qualquer evento nao é
0 que aconteceu, mas o seu significado. O significado de um acontecimento € de-
terminado ndo simplesmente pelo que ocorreu, mas pelas maneiras pelas quais os
seres humanos o interpretam. Muitos dos processos e eventos mais importantes
em organizagdes sdo substancialmente ambiguos e incertos, sendo que a ambi-
giiidade e a incerteza minam os enfoques racionais de anélise — pois, os seres
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humanos, diz-se, quando se véem diante de incertezas e ambigiiidades, criam

simbolos.

No quadro 23, apresentamos uma indicagdo de quando se deve utilizar cada
modelo, tendo em vista as caracteristicas das politicas.

Quadro 23
Utilizacdo dos modelos
o Racional/ Recursos . Simbélico/
Caracteristicas . Politico .
burocritico humanos andrquico
Objetiva ou subjetiva | Objetiva Subjetiva Objetivae | Subjetiva
subjetiva
Técnica ou distributiva | Técnica Técnica ou Distributiva | Distributiva
distributiva
Nivel de ambigiiidade | Baixo Moderado Moderado a | Alto
alto
Recursos Escassos a Moderados a | Escassos Escassos a abundantes
moderados abundantes
Nivel de conflito Baixo a Moderado Moderado a | Moderado a alto
moderado alto
De cima para baixo ou | De cima para | De baixo De baixo De cima para baixo ou
de baixo para cima baixo para cima para cima de baixo para cima

Fonte: Bolman & Deal (1984).
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