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O conceito de politica publica

“A politica ¢ a arte de unir os homens entre si para estabelecer vida social comum,
cultivé-la e conservé-la.” (Johannes Althusius, 1603)

Neste capitulo sdo abordados alguns conceitos fundamentais para o entendi-
mento do significado das politicas publicas. Entre os temas destacados se encon-
wram: a politica, Estado, a ideia de publico, o bem comum e seus desdobramentos
principais. As politicas ptiblicas sao definidas de vérias formas, e identificados seus
pontos em comum. Sua conceituacio estd identificada como uma acio empreen-
dida a partir do Estado, pelas instancias do governo. Algumas tipologias e suas
caracteristicas principais sdo descritas. Finalizando, se introduz a temdtica das
novas politicas ptiblicas emergentes.

1.1 A concepcdo de politica

Na abordagem do objeto de estudo deste livro h4, de inicio, um problema ter-
minolégico com respeito ao uso da palavra politicas. Deve ser levado em considera-
¢do que tanto a politica como as politicas ptiblicas estdo relacionadas com o poder
social. Mas enquanto a politica é um conceito amplo, relacionado com o poder de
modo geral, as politicas publicas correspondem a solugdes especificas de como
manejar 0s assuntos publicos.! No idioma inglés, distinguem-se claramente dois
termos: politics e policies.?

% Lahera (2004), p. 7.
2 Dias (2008). Hé outro termo em inglés — Polity — que se refere 4 politica como sistema politico,
strutura onde interagem vérios elementos em fungéo do poder.




2 Politicas Ptiblicas * Dias e Matos

O termo politics refere-se ao conjunto de interacdes que definem muiltiplas
estratégias entre atores para melhorar seu rendimento e alcancar certos objetivos.
Refere-se 2 politica entendida como a construgéo do consenso e luta pelo poder.
Desse modo, podemos nos referir  politica de uma organizagéo, de uma empresa,
de um clube, de uma familia ou de um grupo social especifico. Também pode se
referir A carreira profissional de um politico, que por suas atitudes busca obter e
ampliar sua influéncia. A dedicagdo a politica, nesse sentido, remete a uma ati-
vidade que tem regras de jogo especificas (dindmica partiddria e eleitoral) e um
estilo proprio (interesse pelo publico e atributos de lideranca).

J4 o termo policy (cujo plural é policies) é entendido como agao do governo.
Constitui atividade social que se propde a assegurar, por meio da coergdo fisica,
baseada no direito, a seguranca externa e a solidariedade interna de um territorio
especifico, garantindo a ordem e providenciando acbes que visam atender as
necessidades da sociedade. A politica, nesse sentido, é executada por uma autori-
dade legitimada que busca efetuar uma realocagéo dos recursos escassos da
sociedade. Nesse caso, a politica pode ser adjetivada em fungéo do campo de sua
atuacdo ou de especializagio da agéncia governamental encarregada de executé-la.
Desse modo, podemos nos referir a politica de educacio, satde, assisténcia social,
agricola, fiscal etc., ou seja, produtos de acGes que tém efeitos no sistema poli-
tico e social.

Né"ﬁfig’ﬁa"ptfﬁﬁgﬂ&%f‘aﬁi‘i?aﬁﬁmn?dlmLtermﬂtnata,teﬁetifﬁﬁ.apml}mnto,d,e
todas essas atividades descritas pelos dois termos anglo-saxdes, em funcéo disso
se adota a traducéio do termo policy por “politicas publicas” para referir-se ao con-
junto de atividades que dizem respeito a agdo do governo.

No que diz respeito, especificamente, ao termo “politica”, a definicéo classica
foi herdada dos antigos gregos, no século 4 a.C, através da obra de Aristoteles
Politica.? O conceito de politica é derivado do adjetivo originado de polis (poli-
tikés), que significa tudo que se refere a cidade e, consequentemente, 0 que €
urbano, civil, ptiblico e até mesmo sociavel e social.* Ou, dito de outro modo, 0
conceito de politica “¢ habitualmente empregado para indicar atividade ou con-
junto de atividades que tém de algum modo, como termo de referéncia, a polis,

isto é, o Estado”.®

No conjunto de atividades que tem como referéncia a polis, ou seja, o Estado,
este pode ser o sujeito ou o objeto de agdo. O Estado é sujeito pelo fato de pertencer
3 esfera da politica, com atos como o de comandar ou proibir algo, ou o exercicio
do dominio exclusivo sobre um determinado territério, o de legislar com normas

3 Aristételes (2005).
4  Bobbio et al. (1993), p. 954.
5 Bobbio (2000), p. 160.
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se impdem a todos, o de extrair e distribuir recursos de um setor para
sociedade e assim por diante. O Estado é objeto da acfio quando partem da
civil iniciativas que visam influenciar de alguma forma a agdo do Estado.

itica, também, pode ser vista como um conjunto de interagdes que visam

r@eterminado objetivo, e neste sentido estd em toda parte, seja na arte, nos

smorosos, nas relacdes de trabalho, na religifo, no esporte etc. Podemos

entender a arte da politica como destreza, habilidade, pericia com que

== assunto delicado ou uma atitude j4 estabelecida com respeito a deter-

s assuntos. Nesse sentido, também, uma questéo se torna politica quando
2 que se transforma em uma questio polémica.

:

~
0

gue diz respeito ao objeto de estudo deste livro, a politica relacionada com
o das politicas publicas é “justamente a atividade que busca, pela concen-
stucional do poder, sanar os conflitos e estabilizar a sociedade pela a¢éo
ade; € o processo de construgdo de uma ordem”,® que permita a pacifica
52 entre pessoas diferentes, com interesses particulares e que buscam

2e para si, condicdo que lhes é assegurada (ou pelo menos deveria ser)
20 politica do Estado.

plitica tem esse sentido quando associada a ac¢do do governo, “como a

através da qual sdo conciliados os diferentes interesses, dentro de uma

» no poder, proporcional & sua importincia para o bem-estar e a sobre-

toda a comunidade”. Politica, nesse sentido, deve ser entendida como

a de governar sociedades divididas, sem o uso indevido da violéncia. Os

wista divergentes e os varios interesses diferentes sdo levados de uma
ica a conciliarem-se, evitando-se o uso da coergéo.”

10k RRFEsiadl

que, no contexto das politicas ptiblicas, a politica deve ser entendida

conjunto de procedimentos que expressam relagdes de poder. Estes,

e wez. se orientam para a resolucdo de conflitos no que se refere aos bens

g Em outras palavras, a politica implica a possibilidade de se resolverem
de forma pacifica.?

ica, assim, inclui diferentes significados, mas todos de algum modo
fos com posse, manutencdo ou distribuicdo do poder. A maior parte dos
sociais compartilha a ideia de que poder € a capacidade para afetar o
amento dos outros. O poder pode ser considerado um meio que o grupo
iduo tem de fazer com que as coisas sejam realizadas por outros indivi-

FESRERE

gEF

\S

' Soax= (2007).
W @k (1981), p. 6.
B Srheer (1984).
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O conceito de politica piblica 5

muitas vezes, uma confusdo entre os termos ‘Estado’ e ‘Estado-nacéo’,

termos semelhantes, e muitas vezes nem se empregue a terminologia

se referirem aos muitos Estados existentes no planeta, esses conceitos

fade “referem-se a categorias ou géneros diferentes: o Estado-nacédo ou

%= umidade politico-territorial soberana, enquanto que o Estado moderno

smwicdo — a principal instituicdo em cada pais”.!° Enquanto instituicio,
2 uma associacdo politica.

wtilizamos a palavra “Estado” estamos nos referindo a totalidade
ade politica, ou seja, o conjunto de pessoas e institui¢cdes que formam
g juridicamente organizada sobre um determinado territério. A palavra
" por sua vez, se refere somente a organizacdo especifica de poder ao
B Estado, ou seja, aqueles que gerenciam os negdcios do Estado por um

periodo de tempo.

i do governo, na diregdo ou processo de administracdo do Estado,
a= leis e politicas publicas do Estado através dos poderes Executivo e
0. e, quando necessdrio, empreender sua reforma através do poder
» Numa abordagem mais atual, entende-se o governo como “constituido
o poder Executivo, do poder Judicidrio, e pelos deputados e senado-

ser o processo de governar, o governo é o grupo dirigente do Estado”.!!

smsstracao dos negdcios do Estado, feita pelo governo, ocorre em todos os
wtura estatal — federal, estadual e municipal. Essa administracdo dos
Estado € renovada de quatro em quatro anos nos diferentes niveis. No
=icoes para eleger o governo federal e os governos estaduais coincidem
guatro anos. As eleicGes para os governos municipais séo realiza-
apos, e também realizadas de quatro em quatro anos. Em todos os
3da a reeleicdo somente uma vez. Todos os niveis de governo atuam
2o Estado e constituem a parte mais visivel dessa organizacgéo; tendo a
: ge induzir mudancas no ambito do aparato estatal.

» de vista das politicas publicas, as decisdes mais importantes ocor-
@o poder governamental. Pode haver um equilibrio ou desequilibrio
s=la de decisdo que cabe ao Executivo ou ao Legislativo, dependendo
S=sores. Num regime presidencialista, como é o caso do Brasil, “isso
wigor da representacdo politica no Poder Legislativo. Quanto mais
emmo corresponder ao espaco de representacdo das forcas sociais, maior
S 0 seu peso” no rumo que tomarao as politicas publicas. E, ao contrério,
mmas debil ou mais artificial ou ainda mais segmentada em beneficio de
#rupos sociais for a representacdo parlamentar, mais a fundamentagio

=== (2010), p. 3.
| e Sersira (2010), p. 5.
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€ 0 rumo que tomardo as politicas ptiblicas tende a se deslocar para o interior do
aparelho administrativo”.!2

A sociedade civil, por sua vez, em contraposigéo a sociedade politica, ou Es-
tado, € a sociedade organizada, que “engloba todas as relacées sociais que estio
a margem do Estado, mas que exercem algum tipo de influéncia sobre ele”.13 Ou
seja, “da sociedade civil participam tanto organizacées publicas ndo estatais de
advocacia politica e de prestacéio de servicos, e movimentos sociais quanto empre-
sas e individuos interessados nos problemas ptiblicos”.14 E constituida pelas orga-
nizagdes da sociedade civil, tanto do mercado quanto do terceiro setor (entida-
des sem fins lucrativos), nela se incluem tanto a Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), a Unido Nacional dos Estudantes (UNE), como a Federacéo das Industrias
do Estado de Sdo Paulo (FIESP) entre outras.

No Brasil, os atores sociais que emergiram na sociedade civil apés 1970, a
revelia do Estado, criaram novos espacos e formas de participacéo e relaciona-
mento com o poder ptiblico. A partir da Constitui¢io de 1988, a participaciio das
organizagOes da sociedade civil ampliou-se com o desenvolvimento de praticas
que abriram espago para o incremento da democracia participativa. A revitaliza-
¢do da sociedade civil desde meados da década de 1990 se reflete no aumento do
associativismo e dos movimentos sociais organizados pressionando a ampliagdo
e democratizacio da gestdo estatal.l®

1.3 Principais caracteristicas do Estado

O Estado estd presente em toda parte, “o lugar que ele ocupa em nossa vida
cotidiana é tamanho que néo poderia ser retirado dela sem que ao mesmo tempo,
ficassem comprometidas nossas possibilidade de viver”,'6 sua autoridade se faz
sentir sob diversas formas.

O Estado € uma criacéo cultural humana, que vive na estrutura funcional de
seu quadro de funciondrios, que possui um objetivo. Constitui uma entidade, nio
uma pessoa, formado por um aparato social, juridico-administrativo, para se obter
a institucionalizagdo do poder politico. E dotado de uma vontade, concretizada
em leis, que determina a conduta social. A funcio legislativa é a manifestacio da

12 Bucci (2008), p. 251.

'3 Bresser-Pereira (1995), p. 91.
14 Bresser-Pereira (2010), p.14.
15 Jacobi (2009).

n ol
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vontade do Estado. O Estado manifesta sua vontade pelas leis, e faz que seja cum-
prida através do exercicio do poder Executivo.

O Estado € responsével pela ordem, pela Justica e pelo bem comum da socie-
tade. Para tanto, deve legislar (criar e manter em dia uma ordem juridica eficaz);
Administrar (prover, através de diversos mecanismos legais e executando os ser-
vigos puiblicos, as necessidades da comunidade) e julgar (resolver pacificamente,
tle acordo com a lei, os conflitos de interesses que possam surgir e decidir qual é
fl horma aplicdvel em caso de divida).

A nova realidade econdémica mundial tem levado os Estados a se modificarem,
tonsiderando os novos espacos em que estéio inseridos, alterando suas praticas
{tadicionais e reformulando os conceitos de soberania.

O Estado possui acesso a um nimero limitado de recursos que devem ser uti-
- llendos para atender a um ntmero significativo de demandas da sociedade e que
- lendem a crescer em funcéio da maior complexidade das sociedades e das novas
~ txlgéncias e problemas decorrentes. Deste modo, as funcbes estatais em todos
08 niveis (federal, estadual, municipal), para serem exercidas, necessitam de um
“minimo de planejamento, com a adogdo de critérios de racionalidade para que as
~ lhetas e objetivos sejam alcancados de forma eficiente, ou seja, obter resultados
- #0m recursos limitados.

Para desempenhar suas funcées essenciais, o Estado precisa ter determinadas
ipacidades que podem ser sintetizadas em uma série de dimensées identificadas

BOIMO cruciais para o seu exercicio e que sdo:!”

(a) Definir e manter prioridades entre as muitas demandas conflitantes.

(b) Direcionar recursos para onde eles sejam mais eficazes.

(¢) Inovar quando as politicas existentes tiverem falhado.

(d) Coordenar objetivos conflitantes num todo coerente.,

(e) Ser capaz de impor perdas a grupos poderosos.

(f) Representar interesses difusos e desorganizados além daqueles que sido
concentrados e bem organizados.

(8) Assegurar a implementaciio efetiva das politicas governamentais uma
vez que elas tenham sido decididas.

(h) Assegurar a estabilidade das politicas para que elas tenham tempo para
surtir efeito.

(1) Assumir e manter compromissos internacionais nas dreas de comércio e
defesa nacional para assegurar o bem-estar duradouro do Estado.
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(j) Administrar cisbes politicas para que a sociedade ndo degenere em
guerra civil.

(k) Assegurar a adaptabilidade das politicas quando as mudancas das cir-
cunstancias o exigirem.

(1) Assegurar coeréncia entre diferentes ambitos de politicas, para que as
novas politicas sejam compativeis com as ja existentes.

(m) Assegurar uma coordenacéo eficiente das politicas entre os diferentes
atores que operam num mesmo ambito de politicas.

Essas capacidades do Estado podem ser estreitamente associadas as caracte-
risticas-chave das politicas publicas.

1.4 O objetivo do Estado: o bem comum

O Estado como instituicdo criada por um contrato social tem um fim, um
objetivo, que ndo pode ser confundido com os objetivos daqueles que exercem
0 governo, que possuem interesses proprios que podem ou ndo coincidir com a
funcéo social do aparelho estatal.

O fil6sofo grego Aristételes, em sua obra Politica, afirma que a finalidade
do Estado € a felicidade na vida. Segundo ele, bem viver livre e independente “é
viver venturoso e com virtude. E necessério, portanto, admitir em principio que
as acoes honestas e virtuosas, e ndo apenas a vida comum, séo a finalidade da
sociedade politica”.18

Esse também é o entendimento dos autores do The Federalist Papers, impor-
tante documento do processo constitucional norte-americano, publicado em 1788,
que afirmam que “um bom governo implica duas coisas: primeiro, fidelidade a seu
objetivo, que é a felicidade do povo; segundo, um conhecimento dos meios que
permitam alcangar melhor este objeto”.!?

Outro ponto de vista, que nédo contradiz os anteriores, sobre os fins do Estado,
repousa sobre a ideia de bem comum ou o interesse publico. A elaboracéo desse
conceito tem origem na teologia catdlica, em particular com Sdo Tomds de Aquino
(1225-1274), e de acordo com essa origem a ideia de bem comum constitui um
status no qual se alcanca a satisfacdo de todos os desejos da comunidade e seus
membros. Em sintese, o “bem comum” ndo é o bem de todos — como se “todos”

1% Aristételes (2005), p. 94.
1% Hamilton et al. (1986), p. 153.




O conceito de politica ptiblica 9

fosse uma unidade real —, mas o conjunto de condicdes apropriadas para que todos
- “grupos intermedidrios” e pessoas individuais — alcancem seu “bem particular”.

O bem comum consiste no conjunto de condi¢des sociais que permitam e favo-
recam nos seres humanos o desenvolvimento integral de todos os membros da
comunidade. E o Estado tem por fim tiltimo oferecer condi¢bes para que todas as
pessoas que integram a comunidade politica realizem seus desejos e aspiragdes,
e para tanto assegura a ordem, a justica, o bem-estar e a paz externa, que sdo
elementos necessdrios para que as outras necessidades publicas sejam atendidas.

Tradicionalmente, o Estado desempenhou uma funcéo social como agente
econdmico destinado a realocar os recursos escassos e amenizar as contradicoes
inerentes ao préprio desenvolvimento das forcas de reproducéo do capital — como
o aumento da desigualdade social e regional, entre outras, caracteristica esta acen-
tuada na configuracdo do Estado de Bem-Estar Social.

O que acontece é que a relagéo entre o Estado e o individuo receptor do bene-
ficio é mecanica, e embora sua agio seja permeada por um aparato burocrdtico
formado por individuos reais, na realidade, a relagdo se estabelece entre seres
humanos e uma engrenagem, ou seja, uma méquina animada.?’ Essa opacidade
nas relacdes sociais reais tornou a agéo do Estado destituida de um sentido huma-
nit4rio e consolidou a alocacdo ndo democrdtica dos recursos com pouca ou
nenhuma participacio da comunidade na gestdo dos programas. Estabeleceu-se
uma estrutura administrativa para gerir recursos destinados a beneficios sociais
que ndo cumprem suas fungdes. Esta estrutura diminui os recursos destinados aos
programas em prol de sua utilizacdo na remuneracdo do pessoal administrativo. E,
por outro lado, favorece a ndo fiscaliza¢do dos recursos, permitindo a apropriacdo
indevida dos mesmos, via mecanismos de corrupcéo.

Ocorre que essas atividades — meio — os procedimentos administrativos encar-
regados de manusear os recursos — tém consumido todo ou quase todo o orgamento
social, passando o Estado, muitas vezes, a ser o receptor final de um excedente que
seria destinado a diminuir os problemas sociais, ou destinar partes significativas
desses recursos para subsidiar atividades econdmicas ndo competitivas e que s6
conseguem se manter com esse subsidio. No Brasil, o latiftindio, particularmente
em 4reas do Nordeste, historicamente tem-se beneficiado desses subsidios, assim
como setores industriais atrasados, do ponto de vista tecnolégico, no Sul e Sudeste.

Essa atividade do Estado, de gerenciar os recursos arrecadados do inicio ao
fim do processo — do recolhimento dos impostos a destinacéo ao beneficidrio — sem

20 A referéncia aqui é sobre a caracterizacdo que faz Weber de que a inteligéncia concretizada é
uma maquina animada — a organizacfio burocrética, estabelecendo uma semelhanga com as méquinas
inanimadas que seriam também a mente concretizada. Cf. Weber (1974), p. 31.



i

T

‘X 'd “(0T0Z) Y223 4

"6¢ "d “(010T) son3Lpoy ¢

‘9 d ‘(0T0Z) puepiiig @ 8 *d “(0T0Z) SSNSHPOY o
“(£007) sPwon |,

[euy ou seuade ‘ojuelanUD TIseIg ON "edljIoadse reur[diosIp Balg OUIOD OpUInin
-Su0d 3s weroj seorqnd seonjjod se anb . [[amsseT " p[oIeY 9 19UIYT [Slue(q 9P
‘sponnjod SDURD Sy 9 ‘UBWNI] g PIAB(J 9P ‘IpiuswpuLanod ossaso.d O ‘searjqnd
seonijod sep sopnise 9p Jeur[dOSIp BaIR BP 0JUSWIDA[O(RISS OU 0dIBUl WIN Weleu
-101 3s anb ‘srejusurepuny soJAl] stop ap oededrqnd B WOd ‘TG6T WS 10 SEIA

¢z SOUIOA03 SOp OBSE BU NOp 95 9SBJUR
B ‘[Iselg ou OwWOoD Waq ‘soprup sopeisq sou gr ‘sedrqnd seonyjod sep oednpoid
eU sajuelrodur steur saQdeziuedio sens ap 3 opeisy op [2ded o 1edrdxs o Iesieue
0Ana(qo 1od ureyun sopnisa sass9 ‘edoiny BN ,,'sedrqnd seonjod sp ss0d1ulysp
SEep BUWIN OPBIDPISUOD O[NINl ‘owl0d 2 opupnb 9nb o pyuns wanb :D2131]04 OIAI] O
ea1iqnd [jemsseT ‘g P[oIeH ‘QE6T WH 'sopIun) sopeisy 9 edoinyg vU XX O[NIIS Op
sopeau ap Jnued e 0OUSD sSNIDIS S erurouoine opulinbpe weroj seorqnd seon
-1jod se ‘ednjjod BHUYID BU BPHUOD OJUSWIIAUOD Op BIIR BUWIN BPRISPISUOD

eorjqnd eonyjod ap oSIUYOP V  S°T

‘sed11qnd seonjjod sep 0JUSWIA[OAUSSIP O eied OpPUINQLIIUOD ‘TeIeIsd
ojeiede op a1red 1ozej was edrjqnd oedunj ewn weyuaduwasap anb sapdeziuedio
wod ed1jqnd e1ajse & opuey[niedwiod ‘OBde ap IPEPIAISN[IXD WAl OBU OpeISH O
renb ou odrqnd odedss oAou wn opueINIYUOD {,°JIAID SPBPIII0S BP S2QIMINISUT
SBIINO B S9I9A9P SNas op a11ed 9 sa1apod snas ap a11ed,, STeul ZoA eped ope3a[op Wial
opeisq O °,JeUOIDBU 01X9JU0D OU STRJUSWBULISA0S OBU S9QIBZ[UB3IO Sep ordewnIda]
B 9 0JUSWIDSAID 0, opelfiqissod wal anb osimd ws ogdenuriojal ap 0ssadoid win
9 9ss9 ‘opeisy op [13e srews oede eumn waAAIIqissod anb sofueire soAou dp spAeIIR
epezieal 19s apod sreos seweidoid sop opdusInuew o OBILZI[BISY BSSH

‘0BIND9XD WId sreos seweidoid so
BUUSIUBW 9 9ZI[edsy anb ‘@1uspuadspur o sjusueuriad ogde op BAIBUISI[E BWIN 9P
9PEPI0S BU BIDUYISIXS B WI0D OPINSasuod I9s 1opod a1uawos anb o ‘seureiSoid
SN9S 9P OBINISXD BU OBILZIBIIOWSP IOTRUW BWN ‘BfoS NO ‘s90Je Sens ap 3[01U0d
JOTRW WN JI9ARY 9P 9PBPISS9IaU B BIs9 opeisy op [oded op ogdiuyjapal ep a1red
OuIoY) *OPNaJU0d OJINO WOD 3 SISBq SBAOU UId BIOqUID ‘[eIDOS [2ded nas opuad
-I9X3 IeNUNUOD RISASP OPeISH O ‘Sewla[qoid S9sso SOpol OPUBISPISUOD OWSIA

*0011qnd IDYP O JUSWRANRIYIUSIS JeIUSUWINE
wersziy anb s905103s1p sepunjoid noia8 ‘Opepardos Bp OANIRJO SIBUI S[0IFU0D Wn

SOJBIN @ SBIQ » SBdqnd sednjiod (T



-
g

B

- e - e L

O conceito de politica ptiblica 11

dos anos de 1970 e comeco dos anos 1980 tiveram inicio efetivo os estudos de
politicas ptublicas, com a publicagdo de trabalhos sobre a formacao histérica das
~ agdes de governo.

A expressdo “politica publica” engloba vérios ramos do pensamento humano,
sendo interdisciplinar, pois sua descricdo e definicdo abrangem diversas areas do
conhecimento como as Ciéncias Sociais Aplicadas, a Ciéncia Politica, a Economia
e a Ciéncia da Administracéo Puiblica, tendo como objetivo o estudo do problema
central, ou seja, o processo decisério governamental.?®

Um primeiro passo para se discutir politica ptiblica é compreender o conceito
~ de “publico”. As esferas que sdo rotuladas como ptblicas sdo aquelas que estdo
~ em oposicio a outras que envolvem a ideia de “privado”. O ptiblico compreende
~ aquele dominio da atividade humana que é considerado necessario para a inter-
~ vencdo governamental ou para a acdo comum. Fazem referéncia a esse 4mbito
- comum muitos termos utilizados com frequéncia, tais como: interesse publico;
~ setor publico; opinifo ptiblica; satide publica entre outros. O conceito de politica
publica pressupde que hd uma érea ou dominio da vida que néo é privada ou
~ somente individual, mas que existe em comum com outros. Essa dimensdo comum
- € denominada propriedade ptiblica, ndo pertence a ninguém em particular e é
- controlada pelo governo para propdsitos publicos.

A sua localizacéo na esfera ptiblica é a condicéo de tornar-se objeto de politica
piiblica. E nesse 4mbito que as decisbes sdo tomadas pelo publico, para tratar de
- guestOes que afetam as pessoas em comunidades; todos os tipos de outras decisdes
- s3o feitas em empresas, nas familias e em outras organizacdes que nfo se conside-
- ram parte da esfera ptiblica. A esfera ptblica pode ser pequena como uma vila ou
“do tamanho de um pais. Qualquer que seja a escala, as politicas publicas remetem
a problemas que sdo publicos, em oposi¢do aos problemas privados.

A administracdo publica surgiu como instrumento do Estado para defender
s interesses publicos ao invés dos interesses privados. Enquanto hd aqueles que
: que somente os mercados podem equilibrar os interesses ptblicos e pri-
~wados, outros entendem que a administragio ptiblica é o meio mais racional de
‘promover o interesse publico.

Como vimos, é o governo o principal gestor dos recursos e quem garante a
ordem e a seguranca providas pelo Estado. Assim, o governo é obrigado a atender
e resolver os problemas e levar adiante o processo de planejamento, elaboracéo,
- implementacdo e avaliacdo das politicas publicas que sejam necessdrias ao cum-
primento — de modo coordenado e permanente — dessa funcdo que lhe delegou
a sociedade.

= Bucci (2008), p. 227.
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O conceito de politica piblica 13

“E a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou por meio
de agentes, e que influenciam a vida dos cidaddos” (Peters).2°

Alguns elementos mais comuns encontrados nas defini¢des de politicas pabli-
% .30
cas sdo:

- A politica publica é feita em nome do “publico”.
— A politica ptblica é geralmente feita ou iniciada pelo governo.

— A politica publica ¢é interpretada e implementada por atores ptiblicos e
privados.

— A politica piblica é o que o governo pretende fazer.

- A politica publica é o que o governo escolhe nio fazer.

E importante compreender-se que o conceito de politicas publicas inclui tanto
temas do governo, como do Estado. Estes dltimos sdo, na realidade, politicas de
mais de um governo, o que lhes confere uma particularidade politica. Também é
possivel considerar politicas de Estado aquelas que envolvem o conjunto dos pode-
res do Estado (Executivo, Legislativo e Judicidrio) em seu projeto e execucio.3!

Ha necessidade de se diferenciar os bens ptiblicos dos bens privados ou bens
destinados ao uso coletivo. O que as politicas ptiblicas geram sdo bens ptiblicos —
néo privados ou coletivos —, pois o cardter publico dessas politicas ndo é identifi-
cado pelo “agregado social que o bem que elas produzem atingem, mas sim pelo
fato de essas politicas serem mandatdrias e impositivas”.32

As politicas publicas sdo o resultado da atividade politica, requerem vérias
acdes estratégicas destinadas a implementar os objetivos desejados e, por isso,
envolvem mais de uma decisdo politica. Discutir politicas ptiblicas é importante
para “entender a maneira pela qual elas atingem a vida cotidiana, o que pode

ser feito para melhor formaté-las e quais as possibilidades de se aprimorar sua
fiscalizacdo”.33

Um dado importante a ser considerado sobre as politicas ptiblicas é que elas
tém um aspecto coercitivo oficializado que os cidad&os aceitam como legitimo.
Por exemplo: os impostos devem ser pagos, os sinais de trinsito devem ser obe-
decidos, as normas que regulam o funcionamento dos espacos ptiblicos devem ser
acatadas etc., e, em caso contrario, aqueles que ndo o fizerem serdo penalizados.

#  Peters (1993), p. 4.

3 Birkland (2010), p. 20.
31 Lahera (2004), p. 10.

32 Rodrigues (2010), p. 18.
*  Rodrigues (2010), p. 8.
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O conceito de politica ptiblica 15

A discussdo sobre politica ptiblica, assim como qualquer abordagem sobre a
Administracdo Publica atualmente, qualquer que seja seu nivel, deve considerar
trés grandes tendéncias que ocorrem em escala planetaria e que se inter-relacio-
nam: a globalizagdo da economia, a transformacéo do Estado e o processo de
descentralizacfo.

Essas megatendéncias influenciam os programas nacionais de desenvolvimento,
alteram o papel das institui¢des ptiblicas, reorientam os processos de integracio
nacional, pressionam por mudancas organizacionais, alteram a relacio publico-
-privado, promovem o surgimento de novos atores politicos e fortalecem a terri-
torialidade dos processos socioecondmicos.

1.6 Caracteristicas de uma politica piblica

As politicas ptiblicas constituem um meio de concretizacdo dos direitos
que estdo codificados nas leis de um pais. Nesse sentido, a “Constituicdo nio
contém politicas ptiblicas, mas direitos cuja efetivagdo se d4 por meio de politicas
publicas”.** Do mesmo modo devem ser consideradas as constituicées estaduais
e as leis organicas municipais, que apresentam disposicdes juridicas onde estiio
codificados direitos de todo tipo (humanos, sociais, ambientais entre outros), e nio
politicas ptiblicas. Estas tém a funcfo explicita de concretizar aqueles direitos junto
a comunidade a que se referem: o pais todo, os Estados ou as comunidades locais.

Uma politica publica implica o estabelecimento de uma ou mais estratégias
orientadas a solugéo de problemas publicos e/ou & obtencdo de maiores niveis
de bem-estar social. Resultam de processo de decisdo surgido no seio do governo
com participa¢do da sociedade civil, onde séo estabelecidos os meios, agentes e
fins das acdes a serem realizadas para que se atinjam os objetivos estabelecidos.

Outro fator relevante é que néo existe um modelo de politica ptblica “ideal”
ou “correta”, pois elas sdo respostas contingentes a situagio de uma cidade, regido
ou um pais. Ou seja, o que pode funcionar em dado momento da histéria, em um
determinado pais, pode néo dar certo em outro lugar, ou no mesmo lugar em outro
momento. Em alguns casos, certas caracteristicas de sua implementacio podem
ser tao importantes quanto a orientacfo geral dessa politica, como, por exemplo,
aspectos como a coeréncia com que se executou a politica, qual o érgdo encarre-
gado de fazé-lo, a forma como a politica foi combinada (ou nfio) com outros obje-
tivos de politica e qudo previsivel seria o futuro da politica.3”

% Bucci (2008), p. 254.
7 BID (2007), p. 16.
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O conceitorde politica piblica 17

« Consideraciio do interesse publico: refere-se ao grau ennque as politicas
produzidas por um dado sistema promovem o bem-estarigeral e se asse-
melham a bens publicos (isto &, consideram o interesse puiblico) ou ten-
dem a direcionar os beneficios privados para determinados individuos,
facces ou regides sob a forma de projetos com beneficios concentrados,
subsidios ou brechas fiscais (isto é, consideram o interesse privado).

e Eficiéncia: é um aspecto-chave da boa formulagéo de politicas ptiblicas,
é a capacidade do Estado de alocar seus recursos escassos as atividades
em que eles tenham os maiores retornos, em outras palavras, que asse-
gure retornos sociais elevados. Este aspecto das politicas esta, de certa
forma, relacionado a consideracdo do interesse publico, uma vez que,
quando os formuladores de politicas favorecem indevidamente setores
especificos em detrimento do interesse publico, estdo se afastando da
alocacéo de recursos mais eficiente.

1.7 Tipos de politicas publicas

Como vimos, de forma sucinta, as politicas publicas sdo a¢des governamentais
dirigidas a resolver determinadas necessidades publicas. Existem diferentes mode-
los ou tipologias desenvolvidas para facilitar o entendimento sobre como e por que
o governo faz ou deixa de fazer alguma acfio que repercutird na vida dos cidadéos.

As politicas publicas podem ser de diferentes tipos, como:

1. Politica social: satide, educacdo, habitacéo, previdéncia social.
2. Politica macroecoémica: fiscal, monetdria, cambial, industrial.
3. Politica administrativa: democracia, descentralizagéo, participacio social.

4. Politica especifica ou setorial: meio ambiente, cultura, agrdria, direitos
humanos etc.

No que se refere a natureza das politicas publicas, elas ainda podem ser agru-
padas de acordo com as arenas decisorias, finalidades e o alcance das agdes.

De acordo com a tipologia cldssica de Theodore J. Lowi, também chamada
de ‘Tipologia de Lowi’ ou teoria das Arenas de poder,*° cada tipo de politica pti-
blica define um tipo especifico de relacdo (ou discussio) politica, ou seja, uma
arena. Nesse sentido, a politica ptblica determina a politica; em outras palavras,
cada tipo de politica pressupde uma rede diferente de atores, bem como arenas,
estruturas de decisdes e contextos institucionais diferentes. Conceitualmente, as

%0 Elaborada em dois trabalhos do autor, Lowi (1964, 1972).
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O conceito de politica ptiblica 19

Conceitualmente, as politicas ptiblicas — consideradas as politicas sociais —
também podem ser dividas, de acordo com suas finalidades, em trés grupos:
preventivas, também chamadas de passivas; compensatdrias ou ativas; e sociais
stricto sensu. As politicas preventivas visam a minimizar ou impedir a ocorréncia
de problemas sociais graves, todos contribuem para seu financiamento indireto
por meio do sistema tributdrio. Sdo exemplos desse tipo as politicas de emprego,
saldrio, satide publica, saneamento, educacéo e nutricdo. As politicas compensa-
torias sdo os programas sociais “destinados a remediar desequilibrios gerados pelo
processo de acumulacdo” e que visam solucionar problemas gerados pela inefi-
ciéncia do sistema politico em assegurar a coesdo e o equilibrio sociais, ou seja,
remediam problemas gerados em larga escala por ineficiéncia de politicas preven-
tivas anteriores. Pressupbem formas diversas de financiamentos (taxas, contribui-
cdes, tributos etc.). Tém impacto reduzido no contexto porque o fator originario
do problema néo ¢ alterado. Como exemplos de politicas compensatérias tém-se:
as relacionadas com a previdéncia social, de alfabetizacdo, qualificacdo profissio-

.~ nal, de habitacio, assisténcia ao menor. Jé as politicas sociais stricto sensu “sdo

de renda e de beneficios sociais”, como exemplos o bolsa-familia, bolsa-escola,
vale-refeicdo etc.*3

As politicas podem ainda ser dividas pelo alcance de suas a¢des em focaliza-
das e universalistas.** Sdo denominadas focalizadas aquelas que se destinam a um
ptiblico especifico, ou a alguma condicéo especifica: os destinatdrios sdo definidos
pelo nivel de necessidades, de pobreza ou risco, sdo exemplos o Bolsa-Familia,
Programa de Alfabetizacdo de Adultos, de Assisténcia ao Menor entre outros. E
sdo universalistas as que se destinam a todos indistintamente, sem se definir o
grupo destinatario. Como exemplos temos as politicas de satide, de educagéo, de
assisténcia social etc.

1.8 Novas areas de politicas piblicas

Com o aumento da complexidade das sociedades modernas, que incluem
uma maior diversidade das demandas da sociedade para com o Estado, torna-se
necessdrio que este implemente novas a¢des em termos de politicas publicas, o
que amplia sua necessidade de intervencio na realidade social. Como exemplos
de novas dreas de atuacdo em termos de politicas publicas incluem-se o meio
ambiente, o turismo e agdes voltadas para os idosos.

*  Santos (1987), p. 52.
#  Kerstenetzky (2006).



'(9007) yerey
€81 'd ‘(L00Z) AIg o

"STED0] SOUISAOS SO OBSBNIE 9P SBAIR SBAOU 9P OBSN[IUI 9P 05$3001d
9559 OpUBIZSIUT S[EIUSWRUISAOS OBU $9Q3BZIUBSIO 9P “IOTRW ZaA BpEd ‘oRdedn
-xed e 9 OpeISPISUOD I9s B OpSeAOUT Ep 0309dSE 0nN() ‘SeUSSIpUI SOPRPIUNIIOD
9 SII9Y[NW TIUIUI 3 ODISY OIUSWILOS 3P saiopeliod ‘SOSOPI ‘SaJUISI[OPE o SBd
-UeLD e sopr3urp seurerdoid gH "ogdendod ep sojuswidas ,SOAOU,, B BIUBPRPID ep
OBSU9IXd OUIOD ‘0SS3DE OP 0BIRZIIRIDOWSP ‘01UelI0d ‘OPUSAJOAUS ‘STBIO] SOUIIA0S
SOp OgJe ep 0JIqUIE OU edLIpjLad eIoUew op sepeiodiodur OgIus e ‘opdemndod
Bp SOJUSUIZSS Sp OJUSWIPUSIE O SEPBI[OA SeAredIUl ‘1edn| orownid wa ‘9s-ured
-B159p sTedrunw sou1a408 sop ogde ap sodured sou sagSeAour se 0BSe[aI Wy

o' «SedNJ[0d 3p 0312dsa1 e 0gddeduod no waSepioqe vu seSuepnur
‘01mo 9p ‘3 sTeDO[ SOUIIA03 SOP OBSE 9p 0d0DS3 OU OESE S SEIIR SBAOU 9P OBSN[IUT
e, ‘ope] win 1od ‘gy ‘93usda1 opolrad ws ‘stedo] souraaos sopad sepraowoid sed
-T[qnd seongjod sep SOpNaIUOD SOU SIQILAOUT 9P SOULID) WD ‘OPIIUIS 3SSIN ‘[RIDPI]
NO [eNpelss 01IquIg OU WI11020 3nb sefenbe onb 1ousw odure) wnu searaye srew
wefss urad1axe seisa anb sagssaid se anb wod opuazej ‘epeprunwod & wod 0o
-flod 19pod op apepruirxoid Jorew e OpIASp 01sI ‘OpelsH Op OgSe ep ogderjdwe ap
9pepIssadaU e zapidel sfeul w1od 931ns IPUO STEIO] SOUIIAOS SOP 0IqUIR OU q

o «SEHRINGLN sednyjod sep oednosxs 3 ogdeaoide
‘opssnISIp ap 0ss3001d OU SOAIR S910I8 WPquUIe) OBS (,[eqo[8,) ojdwe srew
seonyjod ap ogde[nurioy ap ossad01d ou sigded sredurd so weyuadwassp
anb sazo3e so ‘@131 ap e1A ‘seoriqnd seonyod ap ogdeioqeps eu eanjod oed
-B1D033U e SU93eUaI3UD SBU S0319Jd SNas 3019Xa ‘sopearid ojuenb soorjqnd
O1ue] ‘s3ssaIalul op dpepruyul ewn [enb op spaene 0ssad01d o “efas no ‘([eq
-0[3, no) [ex193 seonyjod sp opde[NULIO] 9P 0s$3201d Op OX3[JI WOQ WIN I9S B
apusa) soysodwr sop o3quig ou seanjod 9p opde[nuLIo) 3p 05s9001d O ‘UINSSy

"030f wo sassazerur sreur ey [enb eu seorqnd
seonyjod ap earg e efos zeafey eLgIngLn ednyjod e ‘opepmbs e 9 epUILYS
© 9IqOS S03I9Jo $9110] sNas ap eIsIA wy ‘sedrqnd seonjjod sep [ejuswepuny
BAIR BSS9 WI0D OPBUOIDR[I BISD OSSI 0PN — OJUSWISIAUI 9 OUINSUOD B $3]
-USUISdUOD SAOSIIIP Sk 3 $31q0od 50 e1ed SOJLI SOp OBIMALIISIPAI 3P SWNJOA O
‘opeisg Op oyueurel O “3pEPIII0S BP 3 BILIOU0DD Bp s01dadse so sopol asenb
weldge anb ‘sojsodwr so wod as-euowerar sedrqnd seonjod sep BaIp eu
$90S1D9p 9p orswmnu apueis anbiod ‘opni ap sayuy *seonyjod Sp ogdSe[nuLioj
9p 0ssad01d 0 BUOUN OWOD IeuTUIRXS 3s eied epnied ap ojuod woq wn,,

Iss ap wp[e ‘onbeisap
9319w 3nb BaIE BWN 9 RLIRINGLD BONJ[0d € ¢, BIIR BAOU,, BWN IS OBU 9P Iesady

SOJBJN @ SBIQ » SEdNqnd sednfiod (g



