-

View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you byf’f CORE

provided by Repositério Institucional da UFSC

“ LF & 2 @&

X Coloquio Internacional sobre Gestion

Universitaria en América del Sur
200 afios  Balance y prospectiva de la Educacion Superior en el marco
BICENTENARIO de los Bicentenarios de América del Sur”
ARGENTINO Mar del Plata 8, 9 y 10 de Diciembre de 2010

USIVERTIAD RATEINAL A

IMPLEMENTACAO DE POLITICA PUBLICA: UMA ABORDAGEM TE ORICA E

CRITICA
MARIA DE LOURDES DE CARVALHO
TELMA REGINA DA COSTA GUIMARAES BARBOSA
JEFERSON BOECHAT SOARES
RESUMO

Este ensaio busca contextualiza o debate tedrite €iversos autores sobre conceitos e
modelos de politica publica e sua implementacdmy eistas a levantar indagacdes e
reflexdes. O trabalho consiste em um estudo bitdfogp e tem como foco o papel da politica
publica como mecanismo de solugdo de problemasod@dade, onde o poder publico
procura antecipar necessidade ao planejar e implamacdes que possam criar condi¢cdes
estruturais de desenvolvimento socioecondmico. lBeas abordagens de implementacao
pesquisadas a discussao ficou em torno das vistiagomicagop-downe botton-up,como
também, dos modelos apresentados por varios au@itasambém os principais clusters de
variaveis explicativas que possam permitir uma orelcompreensdo a respeito da
implementacdo, como o protocolo 5-C, conhecido camomodelo tedrico que emergem
como importantes fatores causais na opinido devamedade de estudiosos.importancia

da implementacdo no processo de planejamento ¢onhecida pela literatura um pouco
tardia, pois os seus estudiosos possuiam um wiégitnal das ciéncias politicas em focava
na analise nos processos legislativos ou admitiigisado Executivo. A dissociacdo entre a
implementacéo e a elaboracdo demonstra a causaitis mesultados decepcionantes.
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1 INTRODUCAO

A politica publica surge como uma forma de equanigmoblemas econémicos e
sociais de maneira a promover o desenvolvimentgals. A importancia do campo do
conhecimento de politicas publicas surge com atgoecondmica principalmente no que se
as politicas restritivas de gastos, s6 mais tardeea social entra na agenda do governo. O
estudo das politicas publicas, ainda que recestegiu nos Estados Unidos como uma area
de conhecimento académico, com énfase nas ac@Es/emo, sem estabelecer relacdes com
as bases teoricas sobre o papel do Estado. Ja nopakwos estudos e as pesquisas se
concentravam mais na analise sobre o Estado eisstisicées do que na producdo do
governo, desta forma surge como um desdobramergotrdbalhos baseados em teorias
explicativas sobre o papel do estado e do gov&SOdZA, 2007).

S&o apresentados uma variedade de modelos tantelaleracdo como de
implementacédo de policias publicas por diversosrasf mas a relevancia neste estudo reside
na sua trajetoria de maneira que possa chegaesolados esperados. Qualquer que seja a
visdo sobre o dindmico e complexo processo por @adsa a politica publica é clara a
necessaria preocupacao com a implementacdo, puwsta fase de execucdo que permitem
que as metas definidas no processo de formula¢@io sécancadas com sucesso.

Existem visdes separam a elaboracdo da implementegdoliticas publicas no
processo de planejamento e coloca-o como um pdestazer planos. A dissociagéo entre
planejamento e implementacdo ou a ndo preocupa@oos requisitos da implementacéo
aumenta a chance de fracasso das politicas publckpendente do que seja a politica ou a
estrutura formal de autoridade, depende dos impleaderes o sucesso ou nao do programa.
Se eles estao devidamente preparados e motivadesdoomobilizar os recursos necessarios
para superar obstaculos aparentemente insuper&@ass. contrario eles poderdo sabotar o
programa, mesmo que o sistema de controle sejasorig@aroso.

A literatura em sentido lato da implementacéo @&@a mais em estudos de caso
em paises desenvolvidos, do que em paises indizsilias, pois ela é caracterizada pela
auséncia de quadro de obras geralmente aceit&eidgeratura brasileira é escassa ou
inexistente nessa questao, ela se concentra maedabaragédo, controle e avaliagdo das
politicas publicas. Desta forma, praticamente quade o conteudo encontrado refere-se
principalmente aos recentes trabalhos de autoseEstados Unidos e da Europa.

Nesse sentido, 0 presente artigo apresenta ospaismconceitos e modelos de
Politicas Publicas e sua implementacéo, buscamdetizar o estado-da-artBusca também
construir algumas pontes entre os diferentes medkdomplementacéo de politicas publicas.

Procurou-se também evidenciar o Protocolo de 5-@udieria de Brynard (2000)
uma vez que esse modelo é muito Util para o plar@jo e a avaliacdo da implementacéo
das politicas, cujas variaveis devem ser estratgggote interligadas de maneira a criar um
ambiente propicio para a aplicacido efetiva. E deasumportancia que os gestores,
profissionais e académicos de instituicbes publeagestdo do desenvolvimento tenham
conhecimento e compreensdo suficiente dessas e&@idvem como da estrutura,
funcionamento e dinamica do sistema de planejanemplementacéo de politicas.

2 POLITICAS PUBLICAS

Muitas sdo as definicbes de politica publica. Sq@2896), por exemplo, faz uma
analise com propriedade dos variados conceitoe@dse que a discussao tem como foco o
papel como mecanismo de solucdo de problemas dalade. Criticos dessas defini¢cdes, que
superestimam aspectos racionais e procedimentaigal@ticas publicas, argumentam que
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elas ignoram a sua esséncia, ou seja, 0 embat®raem de idéias e interesses. A autora
acrescenta também que, por concentrarem o foccapel plos governos, essas definicoes
deixam de lado o seu aspecto conflituoso e osdsmjue cercam as decisfes dos governos,
como também, deixa a possibilidades de cooperagégoqde ocorrer entre oS governos e
outras instituices e grupos sociais.

Na concepc¢do de Boneti (2007, p. 74) o Estado rea tom agente que repassa a
sociedade civil as decisdes saidas do ambito delagéio de forcas travadas entre os agentes
do poder. Assim, o0 autor conceitua politicas paslicda seguinte forma:

Entende-se por politicas publicas o resultado damdica do jogo de forgas que se
estabelece no ambito das relagBes de poder, relag8as constituidas pelos grupos
econdmicos e politicos, classes sociais e demgsnimacdes da sociedade civil.

Tais relacfes determinam um conjunto de acdesudddb a instituicdo estatal, que

provocam o direcionamento (e/ou o redirecionamedimy rumos de acdes de

intervencao administrativa do Estado na realidad@bke/ou de investimentos.

De acordo com Silva (2009) uma politica publicaedpelo menos ter um fluxo de
informacdes em relagcdo a um objetivo que visa atead necessidades da sociedade. O
poder publico procura antecipar necessidades awjplae implementar agbes que criem
condicdes estruturais de desenvolvimento sociogomadde um pais.

Outra definicdo de Politicas Publicas é apresemad&uareschi (2004, p. 180):

[...] o conjunto de ac¢bes coletivas voltadas pargamantia dos direitos sociais,
configurando um compromisso publico que visa datade determinada demanda,
em diversas areas. Expressa a transformacédo dapeél@ do ambito privado em
ac0es coletivas no espaco publico.

Souza (2006) mapeou, a partir de diversos autaesprincipais modelos de
formulacdo e andlise de politicas publicas deserdas para se entender melhor como e por
que o governo faz ou deixa de fazer alguma acaoepszcutira na vida dos cidadaos:

» O tipo da politica publica- cada tipo de politica publica encontrara difezeribrmas de
apoio e de rejeicdo e que disputas em torno de dea#sd0 passam por arenas
diferenciadas;

* Incrementalismo - 0s recursos governamentais para uma dada pofftitdica nao
partem do zero e sim, de decisbes marginais enm&rais que desconsideram mudancas
politicas ou nos programas publicos;

* O ciclo da Politica Publica- e um ciclo deliberativo, formado por varios ggia que
constitui um processo dinamico e de aprendizadm &as: definicho da agenda,
identificacdo das alternativas, avaliacdo das apgdecao das opcdes, implementacéo e
avaliacao;

* O modelo “garbage can”- as organizagOes constroem as preferéncias Enlagio dos
problemas (acéo) e ndo, as preferéncias constraagéca A compreensao do problema e
das solugdes € limitada, e as organizacdes operanmesistema de tentativa e erro;

» Coalizdo de Defesa— a politica publica deve ser concebida como umjucdo de
subsistemas relativamente estaveis, que se artiomaos acontecimentos externos, 0s
quais dao os parametros para 0s constrangimeo®seeursos de cada politica publica;

* Arenas Sociais- vé a politica publica como uma iniciativa doamlados empreendedores
politicos ou de politicas publicas. Isto porqueapgue uma determinada circunstancia ou
evento se transforme em um problema, é precisasgpessoas se convengam de que algo
precisa ser feito;

* Modelo de “equilibrio interrompido” - se caracteriza por longos periodos de
estabilidade, interrompidos por periodos de inBtimle que geram mudancas nas
politicas anteriores;



* Modelos influenciados pelo “novo gerencialismo puldo” e pelo ajuste fiscal—
modelo este em que a eficiéncia passou a seroosta o principal objetivo de qualquer
politica publica, aliada & importancia do fatordibdidade e & delegacdo das politicas
publicas para instituicdbes com “independéncia”tjmali

Os elementos principais de um modelo de politiaasligas, na concepcao de

Souza (2006) sao:

« Permite distinguir entre o que o governo preteaderfe o que de fato faz;

» Envolve varios atores e niveis de decisdo, emlmaansaterializada através dos governos,
e ndo necessariamente se restringe aos particpéormais, jA que os informais séo
também importantes;

« E abrangente e n&o se limita a leis e regras;

« E uma acéo intencional, com objetivos a serem eitios;

* Embora tenha impactos no curto prazo, é uma peliclongo prazo; e

* Envolve processos subseqiientes apds sua deciséposipdo, ou seja, implica também
implementacéo, execucéao e avaliacao.

Todo e qualquer processo politico comeg¢a quand@wmnais atores da sociedade
identificam uma necessidade ou um problema, owesenjue as acdes do governo afetam
negativamente algum segmento da sociedade. Esses @rocuram mobilizar apoio para
convencer os decisores politicos a agir no seutidalterar status quaem seu favor. A fase
de decisdo politica € de grande importancia pos quancipais razdes: determina quem
influencia ou controla o processo de decisdo palit, determina como as partes interessadas
influenciam na agenda politica. Este processo mpiedir de instituir ou alterar a politica é
normalmente designado por "politica de definicadagienda”. (BRYNARD, 2000).

Para Dubnick Romzek (1999:197) apud Brynad (2000pracesso politico é
composto pelas seguintes fases: identificacdo @agma; articulacdo problema; definicdo de
agenda; formulacdo de politicas; legitimacdo maljticoncepcdo e desenvolvimento;
execucao do programa; reavaliacdo do programa,damga de politica. Para Viana (1988)
esse processo € composto pelas seguintes fasedrucdo da agenda; especificacdo de
alternativas (formulacéo); escolha de uma alteraatadocao); implementacao; avaliacéo e
reajuste.

Oliveira (2006:01) analisa a politica publica atipade seu planejamento e
argumenta que o processo de decisdo politico-sacia parte mais importante do
planejamento. Para o autor, o planejamento “depdadeformacdes precisas, transparéncia,
ética, temperanca, aceitacdo de visOes diferentemtde de negociar e buscar solugdes
conjuntas que sejam aceitaveis para toda a so@gdathcipalmente para as partes
envolvidas, levando continuamente ao aprendizaDehtre as varias visdes apresentadas
pelo autor, a primeira associa as atividades dseda planos ao processo de planejamento.
Em outra reconhece o papel da implementacdo apesainda enfatizar a elaboracédo de
planos como chave primordial para o sucesso ddscpslpublicas. Numa terceira visdo mais
moderna procura adicionar um componente de impl&m@&a ao plano priorizando alguns
mecanismos de gestdo da implementacdo dos plaow®: anonitoramento, auditorias e
reunides técnicas de acompanhamento como garamtigue as metas serdo alcancadas.
Outra visdo, mais atual, € a chamada de populpppulista com total énfase na participacao
da populacdo ou sociedade civil na implementacéd® planos, onde os beneficiérios
procuram monitorar o projeto, denunciar, acompanl@ocesso como um todo.



3 IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A literatura sobre implementacéo de politicas malslifoi desenvolvida a partir de
1973, com a publicagdo do trabalho de Pressman kaVgky (1973) intitulado
ImplementacaoA partir deste trabalho, varios trabalhos fordatbh@rados a partir de debates
que vao desde técnicas para estudar e administpdernentacéo até a sua diferenca entre os
paises desenvolvidos e em desenvolvimento. (OLIMEIRO06).

Najan (1995) define a implementacdo como um estlaer alcancado os
objetivos da politica e, implementar, (como verBoym processo onde tudo acontece na
tentativa de alcancar o propdsito da politica. Alamentacéo é uma etapa dinadmica. E em si
um processo de significado préprio, que ndo edite apenas a traducdo de uma dada
politica em ac¢do, mas que pode transformar a qektin si.

A implementacdo pode ser considerada como um Eoads interacao entre a
determinacao de objetivos e as a¢gbes empreendiasingi-los. Consiste no planejamento
e na organizacao do aparelho administrativo e e@asrsos humanos, financeiros, materiais e
tecnoldgicos necessarios para realizar uma po(§itta/A, 2009),

Observa-se que, nesse processo, politicas pubsofem influéncias das
circunstancias externas aos agentes planejadamggdaementador, as quais tornardo possiveis
ou ndo a implementacdo. Segumtlmywood e Gunm@apud Saraviesa & Ferrarezi (2007, p. 34)
essas circunstancias envolvem adequacéo, sufigiérdisponibilidade de tempo e recursos; a
caracteristica da politica em termos de causa ito,efdnculos e dependéncias externas;
compreensao e especificacido dos objetivos e tamefaminicacdo; coordenacao e obediéncia.

Najan (1995) aponta que o fracasso na implement@egmliticas publicas pode
ser atribuido a duas abordagens antagbricpsdown— perspectiva em que a decisao politica
€ autoritaria, em um nivel central ebatton-up- abordagem que leva em consideracéo a
complexidade do processo de implementacdo. Restyatamtribuicdes de outros estudiosos,
0 autor levanta caracteristicas do processo: uneamagnto para tras e nao para frente; foco
na estrutura de execucdo e no processo de negwciacdes entre e dentre redes de
implementadores; capacidade de acomodar acontecisnemprevistos e imprevisiveis,
capacidade de ser adaptavel.

A implementacdo pode também ser vista como um psocalecisério de
execucao da politica (Viana, 1988). Nesse casegrédveis intervenientes sao:

Comunicacéo interinstitucional e execucédo de atividades envolvem auxilios
técnicos e de informacdo e aquelas que sdo cadolpelo remunerativo, coercitivo ou
normativo;

Caracteristicas das agénes - tamanho e competéncia da equipe, hierarquia e
controle, autonomia, vitalidade, degraus de abedercomunicacao e encadeamentos; e

Condicdes politicas, econémicas e sociaisrecursos econémicos disponiveis,
reflexo das condigbes econ6micas e sociais, opiditica, posicdo das elites, partidos de
oposicao e grupos privados (ndo institucionais).

Em seu trabalho Najan (1995) apresenta alguns w®d#¢ implementagao
propostos por estudiosos tanto dos Estados Unatos da Europa:

* Modelo de Smith (1973)— Abordagembotton-up processo continuo, sem um fim
definitivo ou produtos finais e em que as tensoes eonflitos, frutos da implementacéo,
podem ou n&o manifestar-se em um novo padrédo dpartamento nas instituicdes. E um
processo de interacdo entre quatro componentego-giuo que é chamado a mudar de
comportamento; a estrutura da organizagao impleaderd; a lideranca/capacidade e os
fatores ambientais. Segundo o autor, estas tengéemdas entre o0s politicos, 0s



formuladores, os implementadores e seus objetemdtam em um feedback que podera
gerar um redesenho da politica.

Modelo de Edwards (1980) Top-down Busca conhecer as condicdes prévias, bem
COMO 0S seus principais obstaculos para uma impieg@ bem sucedida. Neste modelo
identificaram-se quatro fatores que se interagemilsaneamente: comunicagao; recursos;
disposicéo e estrutura.

Modelo de Van Meter e Van Horn (1975) Top-down Ocupa-se das causas da nao
implementag&o: os subordinados ndo sabem o qugpesi@es querem, eles ndo podem
fazer ou se recusam fazer. Os autores sugerentlasier de variaveis: relevancia das
normas e objetivos politicos; recursos da politimanunicacdo interorganizacional e
aplicacdo das atividades; caracteristicas da uigdd implementadora; Ambiente
econdmico-social-politico da instituicdo implemeltia; e disposicdo dos executores
para a realizacdo de decisdes politicas.

Modelo de Mazmanain e Sabatier (1983} Top-down Considera trés observacgoes
criticas: a formacéo de politicas é um processwativo de formulacdo, implementacéo e
reformulacédo; o foco na realizacdo dos objetivopaléica declarada; e a implementacao
pode ser vista em trés diferentes perspectivatrhwlador, o executor e o publico-alvo.
Os autores apresentaram dezesseis variaveis qaen foeunidas em trés grupos:
rastreabilidade dos problemas; capacidade de depadlica de acordo com a estrutura e
a implementacdo também tem um inerente dinamis@yript

Modelo de Nakamura e Smallwood (1980} E um modelo construido sobre o principio
da circularidade e sugere a concepcédo do processo ¢m sistema em ambientes
funcionais, cada um dos quais contém uma variedada&tores e arenas e esta ligado a
outros por diversas comunicagdes e por conformidade

Modelo de Rein e Rabinovitz (1978 — Botton-up Foco na pratica. A politica de
implementacéo é regida pelo menos por trés impesaformais: respeito a racionalidade
juridica que é mediado pela preocupacdo com anadi@ade instrumental como €
definida pelos funcionarios e ainda, informados pEinhecimento que a acao exige de
consenso tanto internos como externo. O modo a@dugE® dos conflitos existente entre
estes imperativos é funcédo dos objetivos, recuesossomplexo processo administrativo
da implementagéo.

Modelo de Berman (1978)— Botton-up. O sucesso da implementacdo depende da
complexa interacdo entre a politica e as caratitagsinstitucionais. Trabalha com a
abordagem de macro e micro-implementacédo. Macroatiq governo federal central,
onde as politicas se traduzem em planos de prejetoicro € quando, em resposta as
acbes do governo, as organizacfes locais planejaealeam suas proprias politicas
internas. Para este estudioso a implementacdogmouér quatro caminhos distintos: a) a
ndo adaptacdo da politica ao comportamento; b)tac@p — nenhuma adaptacdo no
comportamento, mas adaptacdo da politica para atmas rotinas existentes; c)
aprendizagem tecnologica — nenhuma adaptacdo diicgolmas adaptacdo do
comportamento rotimizado; e e) adaptacdo muatudp tda comportamento quanto da
politica.

Modelo de Elmore (1979) - Botton-up. Considerando que a compreensao das
organizacbes é essencial para a andlise da implagden o autor apresenta quatro
modelos diferentes para este processo: (1) o modelggestdo de sistemas — as
organizacdo como unidades de valor e maximizacampiementacdo € vista como
atividade organizada com objetivos especificos; nfddelo que enfatiza o processo
burocrético - enfatiza as regras ou critérios dmaia de decisdo e as rotinas do
comportamento organizacional e concebe a implemp&otaomo um processo continuo
de controle dos critérios de escolha e de mudargaratinas; (3) modelo de

6



desenvolvimento organizacional — necessidade d&ipacdo e comprometimento dos
individuos; e (4) modelo de negociacao — tratargarizacdes como arena de conflito.

* Modelo de Michael Lipsky (1978) Botton-up Questiona o pressuposto fundamental da
hierarquia, ou seja, a maior influéncia sobre aitipal € exercida por aqueles que
formulam e ndo por aqueles que a realizam. Paragdditica € eficaz quando é elaborada
por aqueles que implementam a quem o autor denastreet-level bureaucratsl.

* Modelo de Barrett e Fudge (1981) Propde uma visdo da implementagdo como um
processo politico e ndo um processo gerencial goatece através da dinamica de
negociacao e interacao entre e dentro do sisterheeatal (sécio-econémico), do sistema
politico e do sistema organizacional. Os autoréscem trés questdes fundamentais para
a compreensao da acao do processo de implemenggganitiplicidade e complexidade
das ligagGes; b) controle e coordenacéo; e c) itmmflconsenso. A énfase deste modelo
esta em questdes de poder e dependéncia, intenesgpsicoes e comportamentos.

* Modelo de Warwick (1982) Propde trés abordagens para a implementacédesa sa
abordagem de maquina, que pressupde que o pldtimkegevera conter os ingredientes
necessarios a sua implementacdo; abordagem de agoapodia-se na barganha e na
troca; e a abordagem evolutiva, que considera quaitica ndo define o exato curso de
implementacdo, mas molda e aponta o potencial éa. d&ste autor sugere ainda o
modelo de transicdoO conceito de transicdo implica acdes deliberguaa atingir
resultados, lidar consciente entre implementaderasbientes de programa e, como um
tipo particularmente critico de tratamento, neggidaentre as partes conflitantes ou
interesses divergentes na implementacdo. Este magela-se em sete pressupostos : a)
é crucial estabelecer parametros e dire¢cfes de ag# a politica nunca determina o
exato curso da implementacéo; b) a estrutura argeional é significativa, mas néo é
determinante; c¢) o ambiente é considerado comoogal fundamental para as aces de
implementacéo; d) o processo de formulacdo e cgécepa politica podem ser tao
importantes quanto o produto; e) o critério implatae € universal e inevitavel; f) os
clientes exercem grande influéncia nos resultadas implementacdo; e g) a
implementacéo é inerentemente dinamica.

Najan (1995) conclui que a implementacdo signifieamsicdo. Para realizar um
programa, implementadores devem lidar continuamenmte afazeres, ambientes, clientes, e
uns com os outros. As formalidades de organizacd® mecanismos de administracdo sao
importantes como planos de fundo (secundario), anelsave do sucesso € o enfrentamento
continuo com os contextos, personalidades, aliameaentos. E crucial para esta adaptacdo o
reconhecimento e corre¢ao de erros, a mudancaet®dds, e aprendizado.

Silva e Melo (2000) citam trés modelos de impleragéo:

* Modelo cléssico do ciclo de politica (formulacdo e implementacdo) ndo considera os
aspectos relativos a implementacdo e seus ef@tasmlimentadores sobre a formulagéo
da politica. Ou seja, ndo a considera como um psacéNeste aspecto a implementacao é
compreendida como um jogo de uma so6 rodada, oagéado governo é implementada
de cima para baixo — top down.

* Modelo como processo lineaem que o processo de formulacéo e implementagéiod
como um processo que propde que o monitorament@waleacdo das politicas sejam
considerados instrumentos que permitem correcoestae. De acordo com este modelo
as Vvicissitudes, obstaculos e problemas da impleEm@o resultam de aspectos

! Street-level bureaucracy é um termo cunhado posklyif1980) e se refere aos servidores publicosngue
cumprimento de suas fungBes e responsabilidadeatinatamente com o cidad&o e devem manter discrica
na execucédo de seu trabalho.

2 Na literatura cientifica normalmente denominadmeapolicy cycle.



relacionados a capacidade institucional dos agentpementadores; sdo gerados por
problemas de natureza politica e também derivanesiaténcia e boicotes realizados por
grupos ou setores negativamente afetados pel&politutro grave problema é a primazia
excessiva conferida a atividade de formulacéo istd ¢omo ndo problematica. Assume-
se que: diagnostico € necessariamente correto; rmufador dispde de todas as

informacdes necessérias ao desenho das propostaamaticas além de dispor também
de um modelo causal valido. Este modelo causalistende hipoteses e pressupostos
sobre determinados fendbmenos sociais.

* A implementacao vista como um jogoredes, aprendizado institucional e stakeholders —
€ um jogo entre implementadores onde papéis saociaelps, os graus de adesao ao
programa variam, e 0S recursos entre atores sa@bootde barganha. De acordo com a
analise empirica de politicas publicas os seusUlaaores atuam em um ambiente de
incertezas que se manifestam em varios niveis:dggtimitacdes de conhecimentos
sobre os fenébmenos intervenientes: a falta de a@ent de condi¢cdes de prever as
contingéncias que podem afetar o policy environnmenfuturo; planos e programas sao
documentos que delimitam apenas um conjunto limitkE cursos de acao e decisdes que
devem ser seguidos; e 0s programas ou politicasegpeessas pelas preferéncias
individuais ou coletivas de seus formuladores.

A implementacdo deve ser vista como uma etapa gubste a formulagcéo e
como um processo autbnomo onde decisdes crucias tedadas e ndo apenas
implementadas. E concluem que a “visdo da impleagéot enquanto aprendizado e
articulada em uma rede de agentes constitui umrquae referéncias que permite uma
representacdo mais consistente dos mecanismospiienientacdo de politicas”. (SILVA e
MELO, 2000, p.16).

Brynard (2000) propds o protocolo 5C - um modelaideo clusters de variaveis
explicativas que permitem uma melhor compreensaimngéementacédo. As cinco variaveis
interligadas sdoContent — conteddo da politica em sGontext - a natureza do contexto
instituicional; Commitment- 0 compromisso dos responsaveis pela implememt@giacity
- a capacidade administrativa dos implementadoreSliemts e Coalitions- O apoio dos
clientes e coligacoes

Content - Refere-se ao que se prop6s fazer para resolbtema percebido. E
a escolha de fins e meios, bem como a definicaoeatas e as acdes voltadas para atingi-las.
De acordo com este protocolo a politica pode sercteriza comalistributiva uma vez que
cria bens publicos para o bem-estar geral; coegulatoria — que especifica regras de
conduta com sanc¢des por ndo cumprimento — e aawhstributiva— que procura mudar
alocacOes de rigueza ou poder de alguns gruposta das outros. Sao destacadas aqui trés
variaveis importantes: (1) os objetivos — 0 queodtipa define fazer; (2) a teoria causal
embutida - como problematizar a questdo que sedprapordar; e (3) os métodos - como se
objetiva solucionar o problema percebido. A definiglessas trés variaveis ird impactar os
outros quatro protocolos. Para cada tipo de pal(ticstributiva, redistributiva ou regulatoria)
exigem diferentes tipos e niveis de capacidade eodé&exto e sdo susceptiveis de gerar
diferentes niveis de compromisso dos executantdemes e coligacbes favoraveis. Desta
forma a evidéncia esta na necessidade da liga¢@amvaridveis do protocolo 5C, onde, por
exemplo, a falta de compromisso dos executores)tels e coligacbes fortemente hostis, falta
de capacidade administrativa ou contexto propicia-s2 uma situacdo onde a politica
estabelecida ndo esteja sendo executada de

Context —E considerado como o ambiente organizacional emago@itica sera
implementada e que apresenrimites ao processo de implementacdo, algumas vezes
estruturado como os procedimentos operacionaitudnc os aspectos sociais, econémicos,
politicos e legais pertinentes as instituicbesn@e (1980) apud Najan (1995) define o
contexto de forma mais expansiva que inclui: a)epodhteresses e estratégias dos atores
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envolvidos (que corresponde aos clientes e colegcd) caracteristicas de instituicdes e
regime, que em geral sdo identificados como fat@@bientais.; e ¢) cumprimento e

capacidade de resposta (que corresponde ao consgmmiNO que tange aos fatores

ambientais, pelo menos trés tarefas sdo necesgarnas sucesso da a implementacao: (1)
identificar os principais atores institucionais qo#uenciam ou que séo influenciados pelo

processo; (2) tracar os interesses e as relacOeedir interno e externo a instituicdo; c)

reconhecer as caracteristicas institucionais conflbenciadas pela estrutura global de

defini¢cdo social, econémico, politico e juridico gue operam.

1. Commitment- No que se refere a este protocolo a discussaoudosea gira
em torno das abordagetop-downe botton-up Para os defensores da abordaggordown
o comprometido é formado principalmente pelo cabeda politica e pela sua capacidade e
que ambos podem ser controlados do “topo”. JA nespeetiva botton-up o
comprometimento €, mesmo com a influéncia do calotel da capacidade, influenciado
muito mais pelo contexto institucional e clientesodéigacdes. Mas, apesar dessa distincao
entre as duas abordagens, o autor cita que o congs® € importante ndo apenas para o
street-level,mas para todos os niveis pelos quais a politisagpa que, de acordo com o
entrelacamento de interligacdes entre as cinccawgis criticas, 0 compromisso ira ser
influenciado por, e ira influenciar todas as quataridveis remanescentes: conteudo,
capacidade, contexto e clientes e coligacoes.

Brynard (2000) afirma que o compromisso ddreet-level bureaucraté
especialmente critico devido a sua posicao privtigde proximidade para com o problema,
pois, implica que as suas prioridades sdo definid@sapenas pela instituicdo, mas também
pelas realidades e preocupacées com os clientéamieém devido ao nivel do poder
discriciondrio que eles geralmente gozam conceele-la habilidade de ndo somente
influenciar a implementacéo da politica, mas tambdato de limitar politica em acao.

Capacity —E unanime entre os estudiosos a grande importéiesige protocolo
gue muitos o chamam de recursos ou capacidade iathatina. As variaveis que devem ser
consideradas séo: carga de trabalho dos funciapdrénamentos para execucdo das tarefas,
fluxo de informacdes, recursos financeiros sufigen instalacdes fisicas (edificios,
suprimentos, tecnologia, etc.), como também tenigmodivel para a implementacao.

Conforme cita Brynard (2000) uma tarefa dificildéntificar que tipos e niveis de
capacidade sdo exigidos em determinados pontodedardquia administrativa. Este é um
ponto onde o problema muda, passando de uma a&@lds; capacidade logistica - como a
propria execucao, ofertas de recursos com quesideatisposicdo de quem recebe o qué,
quando, como, onde e de quem, para uma apreciacpolitica de capacidade — como pode
ser criada e operacionalizada. S&o as propriatuigées que possuem condi¢cdes para avaliar
a capacidade de implementacao, devido a informdgb@gadas das necessidades reais, que
podem, muitas vezes, tornar totalmente conhecidasa processo ja iniciado. Desta forma
pode surgir a necessidade de mudanca no contelugmwlidiga para responder as novas
necessidades.

Clients and Colaitions -De acordo com Najan (1995) esse protocolo estd mai
relacionado a abordagebotton-up uma vez que os estudiosos perceberam que aiaficac
final de qualquer processo de implementacdo depentkncialmente dos grupos-alvo a
guem a politica esta sendo transferida. Da mesmaafcela sobre influéncia das coligacdes
de grupos de interesse, lideres de opinido e oatf@stes externos. Assim o apoio de clientes
e de coligacdes externas, tomados em conjuntgagavel critica final.

Segundo Brynard (2000) a primeira tarefa é fazea gatalogacéo criteriosa, ou
seja, determinar os clientes e as coligacdes paterente influentes de maneira que nao
deixe de fora os atores-chaves. Por coligacéesnfatefinidas como aqueles grupos de
interesse cujo comportamento individual podem m@fetados, mas que tem motivacdes e
habilidades suficientes para buscar ativamenterdetados resultados.
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Apesar de a literatura apresentar pouca orientagioque diz respeito as
coligacbes é preciso identificar os lideres localges econémicas, lideres de opinido, a
midia, grupos de referéncias que muitas vezes pod@mvoz aos medos, duvidas e
apreensdes dos clientes. O autor destaca a impiart@lestas variaveis e o nivel de
interligacdes entre elas partindo do principio de gao aplicadas em varias areas tematicas,
em seus diversos niveis e sob diferentes formagoderno, mesmo que cada instituicdo
possua suas caracteristicas proprias que possaeniciir o processo de implementacéo.

Segundo Najan (1995) a dinamica das interligacoegrdtocolo 5 Cs demonstra
gque a execucdo nao deve ser vista como uma atevaaer planejada e realizada de acordo
com um plano cuidadosamente predeterminado e EimQ aim processo que sé pode, na
melhor das hipoteses, ser gerido.

4 DISCUSSAO E CONCLUSAO

Politica Publica é vista de varias formas. Meiosdkicionar problema; embate
em torno de idéias e interesses; resultado da diaado jogo do poder, dentre outras.
Partindo do principio que o dever do poder pubfiate antecipar necessidades ao planejar e
implementar acdes de maneira que permita criari¢cdesl estruturais de desenvolvimento
socioecondmico, a politica publica esta voltada pagarantia dos direitos sociais.

A implementacdo de politicas publicas pode serneid@ como um processo
através do qual os objetivos podem ser alteradoargsos mobilizados para atender e realizar
objetivos. Pode até ser vista como um processo ltéeagio da politica que se quer
implementar. Se ndo planejada, ela pode levaragagso de uma politica

Vérios fatores podem interferir na implementacéderahdo os rumos previstos.
Sao circunstancias externas ao agente implementatiiivas a adequacdo, suficiéncia e
disponibilidade de tempo e recursos; a caractegista politica em termos de causa e efeito,
aos vinculos e dependéncias externas; a compreeresjecificacdo dos objetivos e tarefas;
a comunicacdo, coordenacdo e obediéncia. O sudEssmplementacdo estara também
relacionado a adequacdo de sua direpfedown ou botton-up ao tipo de politica e ao
ambiente onde é implementada. Ha ainda os fatel&tsvos as caracteristicas do processo de
negociagdo, a natureza do foco da politica; assagdelacdes entre os implementadores e sua
capacidade de adaptacdo e de aceitar e acomodavigtps, as caracteristicas da equipe, a
condi¢des politicas, econdmicas e sociais.

Tantos sédo os fatores influenciadores que a impla&ag@o ndo pode ser
dissociada do processo de planejamento da polftiddica. Deve ser sim prevista e
antecipada. Assim é que modelos de implementagdorsam relevantes. Nenhum modelo
servira a todas as politicas e nem a todas assté@ncias e organizacdes. Por outro lado, ndo
sdo modelos excludentes. Antes, séo fornecedonedodmacdes relevantes sobre o processo
de implementacdo. Em alguns casos um modelo padaas importante que 0 outro, pois
oferecem diversos tipos de informacdes, necessadasdiversos estagios do processo de
implementacdo. O quadro abaixo resume as princigaisacteristicas dos modelos
encontrados.
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MODELO ABgS\I/?A' NATUREZA VARIAVEIS CENTRAIS
Processo continuo Grupo-alvo; estrutura organizacional;
. Reconhece o conflitos entrdideranca/capacidade; fatores

Smith (1973) Botton-up planejadores e implementadoneambientais
como fonte de feedback.

Edwards (1980 | Top-down Fl?:ggir;zstico das condigéesg;mltjl;]ri;agéo; recursos; disposicaq e
Ocupa-se das causas da mnadormas e objetivos politicos; recursps
implementacao da politica; comunicacao e atividades;

Van Meter e Top-down caracteristicas institucionais; ambiente

Van Horn (1975) econdmico-social-politico; e

disposicédo dos executores.
Processo interativo deRastreabilidade dos problemas;
formulagdo, implementacdo |ecapacidade de decisdo politica;
reformulacdo. o foco na dinamismo préprio.

Mazmanain e reaJi_zagﬁo dos objetivos da

Sabatier (1983) Top-down polltlca declarada; e n
implementacdo pode ser vista
em trés diferentes perspectivas —

o formulador, o executor e o
publico-alvo.

Nakamura e ) Circularidade Os. atores e as arenas do ~amb ente

Smallwood N&o _ funC|o_naI e as suas interligacbes aos

(1980) mencionado demais ambientes

Rein e Foco na prética Racionalidade juridica; raciorsalil

Rabinovitz Botton-up instrumental e 0 consenso interng

(1978 externo
Interagdo entre a politica e aRelagdo entre politica e

Berman (1978) | Ambos Zf;\)racteristicas institucior_1ais.compor_tamentolrotina}s_ e

ordagem de macro e micrp-aprendizagem tecnoldgica
implementacao
Modelo de gestéo de sistemas |eAs atividades, 0s objetivos especificos;
Top-down Modelo do processo burocraticoregras ou critérios de tomada (de
decisao e as rotinas do comportamento

Elmore (1979) — organizacional
Modelo de desenvolvimentpParticipacdo e comprometimento;

Botton-up organizacional e normas de negociacao
modelo de negociacao

Michael Lipsky Questiona o pres_supostd:omp_ortamento, competéncia |e

(1978) Botton-up fundamental da hierarquia capacitacao dos street level

bureaucrats

Barrett e Fudge o Pr_ocesso~ politico de negociagé@od_er e dependéncia, interesges,

(1981) Negociagdo | e interacéo motivacdes e comportamentos.

Top-down Abordagem de maquina O plano e suas coeslic
Negociacdo | Abordagem de jogo Poder de barganhaca t
Negociacdo | Abordagem evolutiva O plano é orientadozaminho
Warwick (1982) Modelo de transi¢éo Os parametros e diregbes de; aca
. estrutura organizacional, o ambiente;
Negociacao ~ . N
processo de formulacdo; o critéfio
implementar; os clientes

Quadro 1 — Os modelos e as principais caracteristis de implementacédo de Politicas

Publicas

Fonte: Elaborado pelo autor
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Esses modelos se divergem quanto as abordagenabdddagem do tipdop-
down a decisdo politica é autoritdria definida em umelicentral. Por outro lado, a
abordagem do tipdbotton-up leva em consideracdo a complexidade do processo de
implementagdo. Observa-se que essas ndo sdo naumtigaaxclusivas, uma vez que ambas
fornecem informacgbes Uteis sobre o processo deemmgitacdo. Em alguns casos uma
abordagem pode ser mais importante que a outray euéros casos ambas sdo igualmente
relevantes, embora em diferentes fases do complekaamico processo de implementacéao.

Alguns modelos parecem ser mais apropriados payanimacdes e situacoes
complexas e dinamicas, como o modelo apresentadBgyman (1978). Esse enfatiza o fato
de que a politica deve ser adaptada as condic@ess lole forma diferenciada a cada
instituicdo e que sO produzira resultados satigteujos caminhos mostrar uma adaptacao
mutua. Outro modelo que traduz essa situacdo é Blrdere (1985) onde a politica deve
considerar tanto 0s seus instrumentos como osreeussos legalmente obrigatérios, como
também o ambiente em que operam e 0S grupos-aiva,vez que os implementadores irdo
experimentar as pressées de ambas as partes esscud depender da combinacdo das
abordagensop-down e botton-up

Modelos centrados na negociacdo sdo também apfopripara organizacoes
mais complexas e dindmicas. Neste caso, tododwinhy® devem ter a maturidade necesséria
para se envolver e comprometer com resultados litcpe a relacdo de poder ndo pode ser
desequilibrada, para que se possam alcancar ssikguilibrados

O protocolo dos 5Cs de Brynard (2000) veste-sentg importancia fundamental
para o entendimento dos fatores influenciadoresutesso de uma implementagdo. Para a
compreensao do conjunto das variaveisehient; context; commitment; capacity; e clients e
colaitions)é necessario classificar a for¢ca e a influéncieadia variavel sobre os esfor¢os da
implementacédo, bem como identificar as ligacOescad existentes entre elas, ndo podendo
perder de vista os aspectos positivos e as fragubz@otencial para melhorar a eficacia do
processo de implementacao.

Vista a diversidade de fatores intervenientes medeompreender melhor os
motivos de insucesso da implementacdo de progrgmasnamentais. Nem sempre a causa
principal do problema reside no procesep-down, com suas caracteristicas: controle
hierarquico, foco em aspectos legalmente obrigeg@idesvalorizacdo da politica de nivel de
rua e das interagdes organizacionais. I1Sso porgugplamentacdo € um processo complexo,
continuo, multi-nivel, multi-ator, influenciado tanpelo conteddo quanto pelo contexto da
politica a ser implementada. Se ndo h& consensuaas causas, acredita-se que a realizacao
de uma politica ndo € automatica e nem segura e quexessario sintetizar as principais
caracteristicas das duas abordagens e desenvobdsion que apresentam oS seus pontos
fortes.

De modo geral, vé-se que é preciso ter uma vis@iaté@gica dos problemas de
implementacdo, incorporando questfes criticas canwiabilidade e problemas de
coordenacdao inter-organizacional no momento doepdamento. Se o processo de planejar
politicas publicas € complexo, mais complexo aigdimplementa-las de uma forma que
agrade a todos. A negociacédo, tanto explicita ctatica, entre os varios atores tem o0 seu
lugar no espaco que é definido pelas interligagiss cinco Cs. Momento este em que
sustenta a interacdo de interesses, estratégiesi@@s de poder definindo assim em ultima
andlise a eficacia da implementacdao.
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