Q" FGV
Cadernos EBAPE.BR EEAPE

Analise Sequencial de Politicas Publicas nas abordagens da
Ciéncia Politica e da Gestao (Management) :

Process Model of Public Policies in the Political Science and the Public
Administration (Management) Approaches

Dinah dos Santos Tinoco®

Resumo

Dois principais modelos ou esquemas de analise se destacam na analise das politicas plblicas: o modelo sequencial e
sistétmico e o modelo estratégico. Este trabalho tem por objetivo compreender o modelo de analise sequencial a partir de
duas principais abordagens identificadas na literatura francesa: a da ciencia politica, chamada politicas publicas, e a do
management, ou gestao publica. Inicialmente, buscou-se estabelecer as origens e a caracterizacao dessas abordagens na
Franca, seguida da utilizacao comparativa das principais categorias analiticas que guiaram a analise: problematicas,
processos e metodos. Os resultados mostraram que as duas abordagens apresentam diferencas e semelhancas, alem de
interdependencias e interacoes. Uma diferenga fundamental refere-se ao carater normativo e prescritivo da abordagem do
management, centrado nas "boas praticas”, aspecto contestado pela abordagem da ciencia politica, cujos principais
expoentes sao académicos preocupados principalmente com o conhecimento da agao publica, € nao com a sua intervencao.
A conclusao mostra que preceitos do new public management se impuseram as “acdes publicas" contemporaneas,
conduzindo a interagao crescente entre as abordagens.
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Abstract

Two main analysis patterns stand out when it comes to analyzing public policies: the process model and the strategic
model. This article aims to understand the process model through two major approaches identified by the French literature:
the political sciences one, called public policies, and the public administration (management) one. At first, one sought to
establish the origins and features of both approaches in France, ensued by a comparative use considering the following
primary analytic categories: problems, processes and methods. Results revealed that both approaches present differences
and similarities, as well as interdependences and interactions. One key difference is related to the normative and
prescriptive character of the management, which is centered in “"good practices”. This last aspect is disputed by the political
sciences approach, whose main representatives are scholars who worry particularly with the public action knowledge, not
its intervention. Conclusion shows that the new public management principles imposed themselves on contemporary
“public actions”, which led to an increasing interaction between the two approaches.
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Introducao

As politicas publicas constituem atualmente na ¢aanmma disciplina cientifica pertencente ao campo d
ciéncia politica que, todavia, ndo monopoliza a analise das asitplblicas: essas integram um conjunto
interdisciplinar muito mais vasto, que inclui aistagia, a economia, o direito, a geografia, a gegia, a
gest&o (onanagemery, entre outras disciplinas.

Dois principais modelos ou esquemas de analisenpsde destacados no estudo das politicas publees:
modelo sequencial e sistémieo(b) o modelo estratégic@Braud, 2006). Esses modelos estdo diretamente
relacionados as possibilidades de mudancas impingidla acdo estatal no meio onde atua sob a filema
impactos ou efeitos das politicas publicas, ffoda intervengao publica concreta é passivel devpcar uma
alteracd@o no estado natural das coisas no ambitsadedade e pode estar atrelada a um ou varias fat
impactos” (Mény e Thoenig, 1989, p. 137). Em outras palawtasas principais questfes se colocam: (1) as
politicas publicas constituem um vetor de mudancéal Ou (2) as politicas publicas apenas acongpareh
mudanca social?

No caso de o Estado constituir um agente privitlgide mudanga, encarregado de adotar uma postira pr
ativa no desenvolvimento econdmico com vistas enpver uma sociedade mais justa e integrada, adenta
politica é determinante. Essa postura se defrdotdavia, com objecdes mdultiplas, como a heranca
institucional, processos decisérios, multiplicidaldeatores e interesses envolvidobbpies entre outros, que
dificultam a implementac¢éo da politica (Cheval2805).

No caso de o Estado apenas acompanhar a mudarngh garomina uma visdo incremental da politica.
Segundo Chevalier (2005, p. 386):

A visdo incremental concebe, dentro dessa perspedi a¢cdo publica como uma simples acéo a
margem, procedendo por imperceptiveis modificac@ampanhando as mutacbes lentas e
progressivas que afetam o meio social: esta “gestéemental” seria indispensavel para permitir a
sociedade evoluir sem grandes rupturas e sem rommer 0 consenso em torno das autoridades
politicas [...] a agcdo publica se limitaria a regiar as mudangas sociais em curso para codificéelas
eventualmente as acelerar, ndo para provoca-las.

O presente trabalho resultou de pesquisa bibliogrééalizada com o apoio do CNPg em estagio de pés
doutorado no exterior. O exame das literaturas@eia politica e da sociologia politica produzidag-ranca,
referentes a andalise sequencial e sistémica, gapl@teradamente ndo compartilhar dos posicion&mseda
abordagem damanagemensem deixar claros os aspectos divergentes. Enqussip a abordagem do
management em geral, utiliza autores da ciéncia politicalee sociologia sem tecer comentarios sobre
diferencas ou especificidades entre as abordagens.

Este artigo busca elucidarmodelo de andlise sequencéb faz a partir de duas principais correntesa a d
ciéncia politica, ditapoliticas publicas e a domanagementou gestdo publica Teve por objetivo
compreender, em linhas gerais, a andlise sequaleciabliticas publicas no ambito dessas duas alemdag
examinar as especificidades de cada uma, suashseae$ e diferencas. Para tanto, buscou elucidar as
questdes de pesquisa seguintes: Quais problema#iseasequencial e sistémica visou responder Hté&m
dessas duas abordagens? Como essas abordager®erpencas politicas publicas? Quais as principais
categorias analiticas por elas utilizadas? Comanfoexplicados os processos de formulagédo, deciséo,
implementacdo e avaliacdo de politicas publicad@mbito dessas abordagens? Quais as suas principais
contribuicdes e limites?

A abordagem da ciéncia politica integra contetudgarizados, em geral, em combinagdes transversais d
conceitos e categorias analiticas. Originando-se daciplinas confluentes com a ciéncia politica
(principalmente sociologia politica), foi introddaina Franca por um estudo homodnimo de Yves Mdepe-
Claude Thoenig publicado em 1989 pela Presse Wiiaige de France (PUF) sob a forma de um manual
embora dois outros importantes estudos tenhanpsiol@cados antes, na mesma década, visando cordpreen
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a acdo do Estad® Estado em Acdade Bruno Jobert e Pierre Muller, publicado em7198L’Etat au
Concret de Jean G. Padioleau, que data de 1982

Essa abordagem foi inspirada em tedricos americgnoem forte tradicdo em estudos e pesquisas iesa.

Em seguida, recebeu a adesdo de pesquisadoreeeyraentistas politicos, socidlogos de diferentes
correntes tedricas, que passaram a referir-secaogitos e principais questionamentos desse maagauas
analises, tal como a inversado efetuada pela quast@oliticas publicas determinam a politicA entdo, as
politicas publicas eram vistas como dependentegotiica. Uma intencdo explicita dessa abordagean er
aprofundar o conhecimento cientifico da acdo dadesta qual se caracteriza pela arte de colocas boa
guestdes que devem ser respondidas e explicadasfaigs, ou seja, pela pesquisa (Mény e Thoed8§)1

A abordagem dmanagemengurgiu ha Franca muito antes da outra, charpaliticas publicaspor volta dos
anos 1970, se for levada em consideracdo a inetilizacdo de 6rgdos de pesquisa e instituicbes
universitarias voltadas para a profissionalizacaalidciplina. Caracteriza-se pela pesquisa deumsintos,
métodos e técnicas para promover a eficiénciacadi das organizacdes e de suas politicas esatesddessa
forma, apresenta um carater normativo e pragmaliemn recebido também a contribuicdo de outras
disciplinas como o direito e a economia. Em muéspectos, suas analises compartilham de contrésiico
tedricas utilizadas pela analise denominaaléicas publicas.

A gestéo publica pode ser apreendida em duas fisaiertentes:

= No sentido amplo, contempla as politicas publisas@adas as organizacdes publicas.
= No sentido estrito, refere-se apenas as organizggmicas (Gibert, 2002).

Diversos autores (Gibert, Santo e Verrier, Thogeomnsideraram a vertente a@eanagemenem sentido
amplo, ou seja, conceberamm@nagemenhuma visdo integrada na qual politicas publicasganiza¢tes
devem ser analisadas em conjtinto

O presente artigo foi dividido em trés principag&es: a primeira visa observar as origens de wadadas
duas abordagens; a segunda pretende expor, ens lggrais, as probleméticas que essas abordagens
procuraram inicialmente responder, bem como os pensipais conceitos; a terceira expde os métalos
categorias analiticas por elas utilizadas; segu@tasuma conclusdo. As inter-relacbes, especifieisiad
concorréncias e competicdes entre as abordagems fiestacadas e, na medida do possivel, analisadas.

1. Origens, relacoes e interpenetragcoes das abordagens

A andlise das politicas publicas originou-se ndsgsaanglo-saxdes e esteve inicialmente, nos Estiwidos,
baseada na nocéo devernementvisando contribuir para a eficacia do sistemdtipolque entdo governava
aguela sociedade. Nesse sentido, vale ressaltadegae o século XIX o governo americano de Woodrow
Wilson buscava formas de eliminar a corrupcéo, ,lafgp melhorar o funcionamento do aparato politico-
administrativo estatal (Benh, 1998).

As preocupacfes com a eficicia e a eficiéncia eaastantes no inicio do século XX, tanto no quefse as
empresas privadas em geral quanto as administrgrdsiEas em particular. Taylor pesquisava sobre a
organizacao cientifica do trabalho para estabelecerelhor método” the one best waypara o desempenho
das tarefas, e Max Weber concebia a burocracia eommeio organizacional de gestéo da sociedadéalevi
as suas caracteristicas de racionalidade, impetsdalke profissionalismo.

E importante observar as condi¢cdes que respaldaemergéncia da anélise de politicas publicas ssl&s
Unidos e na Franca para melhor perceber os priacipportes e contribuicdes dessa andlise ao
desenvolvimento académico e profissional das duaslagens aqui em enfoque.

O desenvolvimento nos Estados Unidos de poly sciencegciéncia das decisdes e das politicas publicas)
recebeu o apoio de organiza¢Bes de financiamenpesiguisa, inclusive privadas, desde os anos’ 1820
repercussdes da crise econdmica de 1929 e a Se@uetea Mundial contribuiram para a intervencéo
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econdmica crescente do Estado americano e parkagégs sociais com objetivos pontuais e pragmaticos
Nesse contexto, a filosofia pragmatica americanaxpandiu e, juntamente com ela, o viés utilitaride
“ajuda a decisdo”. Em vez de equipes universitagesdominavam entdo os escritérios de estunlagaux
d'études e osexpertsindividuais. Foi somente no pds-guerra que ogdestsobre gestédo publica e pesquisas
administrativas de inspiracdo universitaria confriim naquele pais para o surgimento dos departasnen
académicos de ciéncia politica, convivendo também cutras correntes disciplinares como a psicaolagia
sociologia e a economia, voltadas principalmenta pa pesquisas sobre a decisieition making(Gaudin,
2004, p. 116).

Na Europa, no pés-guerra, a interdisciplinaridadensenos presente, as disciplinas juridicas e aoatia
politica concentraram as andlises entdo predongimastbre a acdo publica e o Estado intervencionista
(Gaudin, 2004). Até a nogao de politicas publieas dificuldade de aceitagéo, pois foi o concegtdedtado
desenvolvido por Hegel, Marx e Max Weber que sedsrgevido a forte tradicao juridica e filoséficaphis
(Muller, 2003).

A doutrina da gestéo publicenénagement publig)a Franga originou-se no mundo empresarial apeesdo:

se inicialmente muito proxima as especialidadesifunais das empresas. A transposicéo de técnitasoelos

de gestdo das empresas privadas, consideradaesfizara as organizagdes publicas, expandiu-se &gide

do Estado Providéndiaexigindo o desenvolvimento de uma ciéncia dasrozgcdes publicas para fazer face
aos problemas complexos de gestdo (Bezés, 2p08,Gibert, 1980). Além da transferéncia dos sabeves d
setor privado para o setor administrativo publammrreu também a transposi¢éo de metodologiasaogtie
ensino dos Estados Unidos para a Franca (Bezés, &0ad Thoenig, 1976). Contudo, a Franga foi marcada
por uma forte esséncia religiosdiferentemente dos paises anglo-saxdes, ondssasia;des entre gestdo
publica e gestdo privada ocorreram sem problemasimerso simbélico das pessoas (Santo e Ver@&7)1

Segundo Bezés (200%)foi nos anos setenta e oitenta do século XX quanf desenvolvidas as condicoes
para a emergéncia e promocao da gestao publ@aagemenpublic) em ambito organizacional e doutrinario
na Franca. Duas organizacdes criadas nos anod&8ttaram-se nesse sentido: o Centre d’Enseighdmen
Management Public (Cesmap) e o Centre Supérielfod®ation en Management (CSFM)AIém dessas
organizagdes, as grandes escolas de gestdo passaeadedicar também ao ensinontnagement publi@
exemplo da grande escola de estudos comerciais utei&tudes Commerciales (HEC). Desde o inicio, o
ensino ministrado nessas organizagdes e escolgsstio recebeu forte influéncia americana. A anélas
politicas publicas galgou um espaco prioritario &mbito domanagemennesse periodo, pois passou a
constituir um “saber Util” para os especialistggaicos do mundo empresarial, a0 mesmo tempo eueitju
uma maior compreensdo do funcionamento do apamditicp-administrativo em um contexto favoravel a
institucionalizacdo da avaliacdo de politicas palsli Esses especialistas encontraram um espagsededio
profissional importante na esfera estatal.

Porém, o ensino superior da gestdo publsan@gement publcpermaneceu restrito nos anos 1980m
conjunto de restricdes impediu o desenvolvimentml@mico dananagementPor um lado, a Ecole National
d’Administration (ENA) obteve o monopdlio legal tamacgédo da alta funcéo publica generalista arpdeti
1982 com a reforma do estatuto da funcéo publidaidet le PorS. As instituicbes precursoras como o antigo
Cesmap, que a partir de 1982 passou a ser denanlimgtdut de Management Public (IDMP), direciorsmu-
para o mercado crescente de consultorias, o ggende Bezés (2005), contribuiu para a “balcaniZzadao
management

Essa nova gestdo publica tem um novo expoentecradecia estatal que, em vez de pesquisadores
universitarios, agora sao os altos funciondrios paicipam de instancias como comissdes e missdes
encarregadas da reforma do Estado e aparecem coauiatiores”, tradutores da nova gestdo publica na
categoria deexperts Esses integram redes transnacionais, sejanuig8és européias, organizagfes do tipo
OCDE, Banco Mundial ou gabinetes de consultorias ejaboram e difundentte best practicés(as boas
praticas)’. Essas redes transnacionais constituem férunssdasddes, trocas de experiéncias e orientacdes
para a acao (Bezés, 2005).
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O managemené uma ciéncia, uma disciplina ou apenas um camjdaetmétodos de gestao? Essa discussao
gue mobilizou professores de disciplinas jurideaspunha resisténcia a doutrinardanagemema Franca,
apresentou uma situacdo peculiar baseando-se galimeinte em métodos de gestdo, analises de politica
publicas e avaliagdo e, sobretudo, encontrava-sec@morréncia com as disciplinas juridicas que se
destacavam quanto a formacg&o e os concursos dusrfarios do Estado. Essa situacao foi muito diterela
trajetdria domanagementa Gra Bretanha e nos Estados Unidos, chamadeoti@ytorismo sob a influéncia
das teorias econdmicas (Pollitt, 198pudBezés, 2005).

Por sua vez, a abordagem champaliticas publicagespaldou-se na bibliografia americana em seusl@st
pioneiros, como o de Charles Jones de 1970, quepdditica publica como uma sequéncia racionaleat de
decisdes. Apenas em 1989, o liviBolitiques Publiquesde Yves Mény e Jean Claude Thoenig, lancou as
bases da abordagem de mesmo nome na Franca, adefealdia a necessidade do analista fazer
guestionamentos e recorrer a pesquisa empiricacpafiamar ou negar as suas hipoteses. Para tactoreu

ao que os autores chamaram de “caixa de ferrafébtgite a outily para se referir as formas de raciocinio
mais utilizadas com vistas ao estudo da acdo dergoy os recortes das realidades empiricas, suas
reconstrucdes e interpretacdes (Mény e Thoeni@,19823).

Ao longo dos anos, verificou-se a desmistificacas acoes do Estado. Trés rupturas foram identificad
analise das politicas publicas por Lescoumes e &le€sG2007, p. 16): (i) a ruptura com o voluntadgsm
politico; (ii) a ruptura com a unicidade do Estaglii) a ruptura com o fetichismo da deciséo.

A primeira ruptura refere-se ao fato de que nempse as decisbes tomadas pelos homens politicos tém
efeitos préticos; algumas tém apenas efeitos dbadac outras se defrontam com dificuldades de
implementacao, seja em relacdo ao poder discritimdas atores, aos processos cadticos ou as CETERES
inesperadas.

A segunda ruptura diz respeito ao mito da homaddade do Estado. Pesquisas da sociologia das pagéeis
tém demonstrado a heterogeneidade de grupos, liatlresses e estratégias que interferem no ardbito
Estado em fungdo de suas logicas especificas s oeiacao.

A terceira se relaciona com o fetichismo da decisd escolhas antes centrais, abriram espacoapaes
coletivas, nao decisfes, processos contradit@ig@ersos, invisiveis.

Embora esses aspectos contestem o voluntarismicgaliue marca em principio o modelo sequencial e
sistémico de andlise de politicas publicas, ess#elmainda parte de uma visdo centrada no Estauo e
voluntarismo de sua acao, s6 que ndo mais de foemtaalizada: governantes e dirigentes estdo eragéo
com outros atores, processos, instrumentos euigdis que atuam nas diversas fases da politidecgibu
melhor, da “acédo publica”. Essa terminologia teivssituido a primeira, visto que uma grande diveédde
atores publicos e privados interagem com o Esteeftiante diferentes formas de mobilizacéo (redean&)
entre outros) em processos de concertacédo e cagéitenob 0 &mbito da “governanca’

[...] Governanca ndo é sindnimo de governo. As duagOes se referem a comportamentos
expressando uma vontade, as atividades guiadasmabijetivo, ao sistema de regras. Mas a idéia de
governo implica uma autoridade oficial, dotada dgacidade de policia, garantindo a boa execucao
da politica adotada. A governanca, ela cobre atidigs sustentadas por objetivos comuns; esses
objetivos podem se inscrever ou hdo em mecaniggassle formais de responsabilidade, eles nao
requerem necessariamente poderes de policia pér@paksar as desconfiancas e obter a aplicagéo
da norma. Em outras palavras, a governangca é undnfiemo mais amplo que o governo [...]
(Roseneau, 1992, apud Defarges, 2006, p. 32).

Mesmo que a perspectiva centrada nos atores sestaja em evidéncia é preciso ndo esquecer dae@ss
publicas” apresentam grande diversidade e que algupdes sdo conduzidas e fortemente permeadas por
atores ndo estatais enquanto outras ainda se moa@ntralizadas no Estado e em suas instituigdes.
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2. Problematicas e conceitos do modelo de analise sequencial nas duas abordagens

Os autores aqui destacados (Mény e Thoenig), panda abordagem chamautaliticas pablicasna Franca,
foram guiados por questdes classicas como as segjuinque produzem 0s que nos governam? Para que
resultados, através de que meids?politicas publicas eram geralmente vistas cean@veis dependentes de
outros fatores politicos ou econémicos. Eles raain entdo uma inversao, a titulo de hipétese,ef@ s
observar as politicas como variaveis independeR&@s tanto, formularam a seguinte questao: acpsli
publicas determinam a politica?

A reversdo dessa questdo permite, segundo os sypooeeder a uma mudanca de perspectiva quedazia
politica policy) um produto gutpu) do sistema politico, permitindo elucidar a ac@@tbres essenciais, como
o Estado, as instituicdes, os agentes locais mati®nais, entre outros, bem como seus méetodonsepodes,
instrumentos e estruturas. E numa perspectiva sigujsa cientifica que essa abordagem se colocay éom
aprofundado adiante neste texto.

A abordagem dananagemenparte de um problema concreto: a crise dos seryigbficos entre as duas
guerras mundiais, a qual se agravou a partir dos 3960 por pressdes externas que estiveram rearodg
uma crise de legitimidade da burocracia e dosunmsntos de gestéo utilizados pelo Estado (SantereeY,
1997). Essas pressdes eram de ordem econdmicareentéria (intervencdes estatais crescentes euigémn
das aloca¢Bes or¢camentarias); pressdes indugteaimlogia pesada como telecomunicacdo, aeroabaci
informatica); e pressdo dos usuarios (pela comfaraptre os servicos publicos e privados das escola
hospitais, entre outros). Assim,nmanagementeve como objetivo a “ajuda a acdo”, buscou enaorus
melhores métodos, os instrumentos apropriados,fazea mais e melhor. Dessa forma, procurou resgoamd
um objetivo utilitrio: o de melhorar o funcionart@do aparelho administrativo do Estado, ou sepesguisa
da eficiéncia e da eficécia.

Os principais autores, tanto da abordagem da eiépolitica quanto da abordagem dwmnagement
elaboraram definicdes semelhantes, nas quais argoepresenta ainda um papel central na produgsio da
politicas publicas. Esse aspecto pode ser obsenasddefinicbes que se seguem:

Segundo a abordagemoliticas publicasno quadro conceitual erigido pelos autotema politica publica se
apresenta como um programa de agéo governamentaheisetor da sociedade ou em um espacgo geografico
[...]” ou ainda“as politicas sdo atos, e ndo atos empreendidas yma autoridade publica face a um
problema ou em um setor de sua competéndithy e Thoenig, 1989, p. 130).

Na perspectiva dananagement“Uma politica publica pode ser definida como a somas acdes
empreendidas por uma autoridade publica com vistassolver um problema ou a manter uma situacao
satisfatoria, em um dominio no qual essa autoridadea se vé competentgSanto e Verrier, 1997, p. 88).

Aspectos como a centralidade e o voluntarismo deergo na producdo das politicas publicas, que essas
definicbes permitem vislumbrar, tém sido questiosadtualmente, como j& foi observado, em razdo da
participacdo crescente de outros atores, goverrnaimaenu ndo, na formulacdo, decisdo e implementdgéo
politicas publicas, das enormes dificuldades ddeimentacdo que muitas vezes inviabilizam a execdado
politica, dos efeitos de fachada que o anunciodtitiga provoca sem que haja intencbes reais deangad
(Lascoumes, Le Galés, 2007).

Massardier (2003, p. 1) também defendeu o uso geessdoacdo publicae afirmou que as autoridades
publicas ndo possuem mais o0 monopdélio da fabricdg8oliticas publicas; pelo contrario, atuam cona
multiplicidade de atores, que projetam suas prépiii@alidades no processo de elaboracdo das pslitic
publicas, o que conduz as autoridades publicasahetscerem acordos, negociacfes e contratos @B es
diferentes publicos. A chamadgédo publicainclui um jogo de atores muito mais vasto que terar, bem
COMO NOVOS pProcessos, instrumentos e organizaclmiveis, isso se deveu ao processo de desceatéath
instaurado a partir de 1982 na Franca, que pasgaloi@zar os niveis intermediarios de governo adss na
nocao de territério.
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Lamarque (2004, p. 54) estabeleceu uma outra ¢hstiao conceito decdo publicaassimilando-o a diferentes
niveis de formalidades:

Ao invés de politica publica, parece entdo maisipente falar de acao publica: essa formulacdo mais
neutra permite englobar as formas mais elaboradasomplexas (as politicas) e os modos de
intervencdo menos formalizados (um procedimentgsgalo por programas concebidos para
colocagdo em pratica de sua propria avaliagéo.

A sec¢do seguinte visa destacar os principais mgtedas categorias analiticas mais utilizadas peldeln
sequencial de analise no &mbito das duas abordagensm foco.

3. Métodos e categorias analiticas do modelo de analise sequencial nas duas abordagens

Entende-se pométodoa referéncia ao estilo de andlise, aos racioci@i@srelacdo entre as questbes de
pesquisa colocadas e os fatos observados no telagresquisa (Mény e Thoenig, 1989).

Segundo Mény e Thoenig (1989, p. 12), a abordageiticas publicagpode ser definida como campo e como
método. O campo do trabalho governamental podeniafiosobre a emergéncia e a natureza do Estado, a
esséncia da politica ligada a luta pelo poder €da @ublica, além do impacto da intervencdo pubiza
sociedade. O método ou conjunto de métodos, peguitea acao publica seja decomposta em suas deégida
distintas e analisadas.

Essa abordagem recorre a uma espécie de “cabardenéntas”l{oite a outily, que contempla os modos de
raciocinios mais utilizados para estudar as agéesrigamentais, ou seja, a “caixa preta” do Estadpal é
preciso adentrar para desvendar.

A politica pode ser vista (Mény e Thoenig, 1989152) como um sistema de acéo publica, composto de
atores, atividades e processos:

a) Quanto aos atores, as autoridades governameataisentrais, mas coexistem com outros atores
com os quais estabelecem relagcfes de interdependérespeito de instituicbes formais e informais.
Esse aspecto tem apresentado uma complexidadermestevido a maior incorporacdo de novos
atores em todas as etapas da acéo publica.

b) No que se refere as atividades, uma politiaa éanjunto de atos e ndo atos — quando a autoridade
publica se recusa a agir — tanto materiais quamaderriais, ou seja, simbolicos, como os discursos.

c) Os processos se referem as fases da politicagjau as etapas por ela contempladas, desde a
identificacdo de um problema até a sua colocac&geada, a escolha de solucdes e ao tratamento a
serem dados ao problema, a implementacéo das ag#esjo a sua solu¢do ou a sua diminuicdo e a
avaliacdo das acdes postas em pratica.

O modelo de andlise sequencial da ciéncia politisega compreender a atividade governamental cquda a

da andlise do contetdo da politica, no que seerefes produtos ou resultados que devem ser por ela
alcancados. A politica integra um quadro geral, péde ser vista como um ato isolado, mas como atos
articulados em torno de eixos especificos. A agipdliitica afeta o meio social, de individuos, depgs e
instituicdes que integram diretamente ou indiretdmeeu campo de acdo. A politica deve contemplara

sua acdo uma “teoria da mudanca social”, que gignifna relacdo de causa e efeito (Mény e Tho&aRf),

p. 140). Estudos prévios séo entdo necessarioggiatzelecer os efeitos de ligagdo entre as paljtis efeitos
perversos e, logicamente, os efeitos procurados.

Um aspecto relevante a observar é que a analisersggl, tanto da abordagem da ciéncia politicatgudo
managemené a acdo publica como um sistema integradompaiuplo processo:

1. De uma parte, a gestdo interna se refere aos (imgiosy empregados pelas organizacdes publicas
permitindo a elas obterem a eficiéncia e eficaeiauhs realizacdesutputs.
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2. De outra parte, as realizacbes, que podem serdafisncomo as politicas publicas postas em
pratica, vao provocar impactos ou efeitgeutcomes)unto aos grupos sociais, 0 que permite
também apreciar a eficiéncia das realizacOes, mst® dez junto ao publico contemplado pela
politica (Patrick Gibert, 1988 apud Santo e Verd®&97, p. 111).

Assim, a analise de sistemas serviu de base pstaloelecimento de relagcbes entre os elementdatqgeam
o0 sistema e o0 ambiente.

Em relagéo as técnicas utilizadas, a analise seigliela abordagem denomingglaliticas publicaglestacou:
analise de conteldo, pesquisa documental, realizic@ntrevistas e aplicacdo de questionarios enarsio

participante. As inovacdes sdo modestas mesmoraradanaliticos e conceituais, sendo as politidagas

vistas como fendbmeno politico, contando para tenito o aporte da sociologia e da ciéncia politearia das
organizagdes, estudos da decisdo, aos quais veEFgmmtar aspectos econémicos, juridicos e tecivoi®g
(Mény e Thoenig, 1989, p. 124).

A andlise sequencial da abordagemanagementou gestdo publicano sentido amplo, nega que seus
instrumentos possam ser utilizados de maneiradai@aicomo foi explicitado na abordagem da ciéncia
politica.Segundo Santo e Verrier (1997)nanagemenhdo pode ser reduzido a uma caixa de ferramentas
onde os responsaveis escolheriam de forma indiéetema contabilidade analitica, um sistema de nmégéo,

uma comunicacgao externa ou um “quadro de boradldau de bord O managementsegundo esses autores,

€ a “colocacdo em perspectiva estratégica desstesmentos”.

Os estudiosos e tedricos da andlise sequencé@hbio domanagemeritém se dedicado mais & compreensao
das organizacdes, sejam elas privadas ou publicesao estudo das politicas publicas, essas sdosmen
estudadas nesse campo disciplinar. O postuladcadiglgp dessa abordagem refere-se a analogia emtre o
problemas de gestdo de todos os tipos de organiraigpendente das suas finalidades (Gibert, 20, As
novidades — quanto aos processos, métodos, poecila acdo, instrumentos de gestdo — desenvolvidas
inicialmente nas empresas sdo transferidas sobrraafale “transferéncia de tecnologidtaqsfert de
technologi¢ para as organizagdes publicas. Todavia, um preblse coloca: os limites impostos por essa
transferéncia, devido as diferencas entre as dimddis das organizacdes privadas e publicas, quempod
acarretar especificidades em termos de gesfaol o managemenprivado € orientado para a performance
econdmica tal como ela é determinada sobre os rdes;a@&nquanto o management publico é orientado pelo
interesse publico tal qual ele é determinado nosn® politico$ (Li Lynn, 1981, apud Gibert, 1996, p. 23).
Embora as finalidades das empresas privadas sejarsificadas, a exemplo da maximizagéo da taxaate,
entre outras, subjetivas aos seus membros, a eanpiegovertida, guiada por variaveis internamalizada
sobre si mesma. A organizacdo publica, pelo caotrér extrovertida, finalizada por acbes que lhe sa
externas, como a vontade de mudar 0 seu meio amlgiere preserva-lo em caso de ameaca.

A analise sequencidh abordagem dmanagementeferente as politicas publicas

diz respeito ao estudo das condi¢cdes concretagjnais as autoridades publicas empreendem acgfes
visando & mudanca (ou a preservacao) de certasctaniaticas da sociedade desde a inscricdo na
agenda do governante de uma situacdo que causdepnakaté a possibilidade de realizagdo de uma
avaliacdo (ex-post) da politica considerada (Gib2a02, p. 2).

Gibert (2002, p. 3) propds a integracdo das orgadiezs e das politicas publicas, designada por ele
management public au sens lal@estao publica no sentido amplditilizacéo profissionalizada dos aportes
das ciéncias sociais, politicas e econémicas —aonediacdo ou ndo dos métodos de gestdo — cors Fista
melhorar aperformance das politicas publicas e para tant@a drganizacfes publicas”.

Santo e Verrier (1997) defenderam igualmente unddisenintegrada das organiza¢des publicas atraags d
suas atividades, pois, segundo esses autores, igaaizacdo com baixo nivel de performance ndo pode
assegurar politicas publicas dotadas de eficiémaéicacia. As atividades, segundo os citados esit@do
constituidas de um conjunto de tarefas que devendeat a alguns critérios, tais como: serem reazaodr
individuos ou grupos, recorrerem a um saber especéerem homogéneas quanto aos custos e perfaesan
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permitirem fornecer urfoutput” a um cliente externo a partir de um conjuntdideuts” . Dessa forma, tanto
as atividades diretamente ligadas as politicasigagblquanto as demais atividades desenvolvidas pela
organizagdes publicas podem ser incluidas nesiseana

Em relacdo as técnicas utilizadas, a abordagemasimgementiestacou a analise de dados, a econometria, as
monografias, as entrevistas e a andlise de conteédo como o uso de técnicas e instrumentos dasiasé
sociais, principalmente quanto as fases da pofititdica, especialmente no que se refere a avali@gnto e
Verrier, 1997, p. 112).

O item que se segue aborda as fases das polifibisgs no modelo de andlise sequencial referentiuas
abordagens destacadas. Essas variam muito de onaanuitro embora suponham, em geral, uma ordearlin
e sequencial, raramente obedecida na prética.

4. Analise sequencial: as fases da politica publica

As politicas publicas tém sido observadas como roueggso de racionalizacdo composto de fases oasetap
gue tém constituido um aspecto heuristico e di@idca a sua compreensdo. Todavia, isso ndo saynifie a
ordem das etapas seja sempre respeitada, masepesaidrecer algumas das multiplas operagfes tpggam

0 processo (Braud, 2006).

Esse processo, ao qual a politica publica estéaddrerefere-se principalmente a uma perspectiaditiaa
hierarquica, a qual vé o governo como exercend@apel central na selegcdo dos problemas, colocagdo n
agenda, implementacgdo e avaliagdo. Ao contraripedspectiva analitica da “acdo publica”, que reeoalo
papel de multiplos atores de niveis diversos, gietuterritoriais, de ambito privado e publico eangerias e
outras formas de cooperacado e negociacao sob a ttamedes, entre outras.

Diversas andlises questionam a racionalidadereearidade da decisé@o na politica publica, como @R23),
que a vé como proveniente de decisfes rotineigdstivas, pouco coordenadas e portadoras de in&res
multiplos. Outros véem a decisdo como uma “anamygianizada” onde os problemas, as ocasides dihasco
0s atores e as solugfes interagem de forma maitipagia e pouco coerente (Lascoumes, Le Galés, p007,
52, citando March e Olsen, 1972).

Vale ressaltar que ha atualmente uma pluralidadebdedagens possiveis que fogem a essa perspectiva
faseoldgica. Todavia, a analise sequencial nasah@slagens aqui contempladas considera a pgiitoléica

como um processo composto de fases ou etapas, &mb@utores reconhecam que a sequélasizetapas
nem sempre € obedecida.

O quadro seguinte apresenta as fases das pofititéisas segundo a analise sequenuoimbmbito das duas
abordagens aqui destacadas. A abordagem da cigoltima dividiu esse processo em seis fases; a do
managemena dividiu em sete. Algumas fases se assemelhamuaagsabordagens: a fase da identificacdo de
um problema na abordagepoliticas publicasdeixa subtendido que o problema deve ter sido iiascr
previamente na agenda do governo. A fase de fogdmilde uma solucdo ou de uma acéo (abordpgbticas
publicag parte do principio de que um diagnéstico devesido efetuado. Pode-se supor que essa fase
corresponde a fase de determinacdo dos objetivosbaedagem damanagementA aplicacdo da acéo
(abordagenpoliticas publicay corresponde a implementacéo,mise en oeuvré@abordagengestdo publica
Essafase € essencial a compreenséo de uma politicegpaiesmo que ela tenha ficado muito tempo relegada
a segundo plano dada a importancia que era até affBuida a tomada da decisdo. A implementagéo se
defrontou muitas vezes com a constatagao da i@edie, ineficacia e falta de efetividade das apaesicas do
Estado Providéncia, provenientes do alto custordsgltados obtidos, da discrepancia entre os aeedt
obtidos face aos resultados propostos, bem comdlifiagsidades de aplicabilidade da politica, taisno a
demora da promulgacédo de decretos, impossibilitaridplantacéo das acdes votadas, entre outroke prad.

A Unica fase que ndo encontra correspondéncia or@adem das politicas publicas é a fase de “a@alia¢
priori”. Presente apenas na abordagemrmdoagementessa fase reveste-se de grande importanciagbeis-

se aos meios a serem mobilizados para obter okadksi desejados. E provavel que a sua auséncia na
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abordagenpoliticas publicasse deva ao carater prospectivo que ela encesta, que a avaliacéa priori
busca a relagéo 6tima entre meios e resultadognAsssa fase deve ser experimentada e avaliada dat
decisdo de implementacéo para assegurar a efiémficacia da politica.

Todavia, como ja foi aqui observado, as politicaklipas, em geral, ndo obedecem a essas fasesnue fo
sequencial e linear, pelo contrario, os limitessdesbordagem sequendi@n sido continuamente postes
evidéncia,como observado por Muller (2003), que destacousgoedem das etapas pode ser invertida, por
exemplo, a tomada de deciséo pode preceder agdefido problema. Outro aspecto a ser levado em
consideracéo ¢é a dificuldade da identificacdo tkgsas. Por exemplo, quando é possivel consideeatpa
politica resolveu um problema e, portanto, a agée der terminada?

Para Muller (2003), as questdes suscitadas pefses alps diferentes atores em relagdo a uma desefanin
politica podem contribuir ao esclarecimento da naesk preconiza, seguindo E. Monnier (1992), que é
preferivel considerar uma politica como um conjugsequéncias paralelas agindo umas sobre as,@nra
mudancas continuas, que como sequéncias sucesdimasres. Todavia, o carater heuristico dessas fda
analise sequencial supera as suas dificuldadesuéci@ncias, pois busca identificar os procesatmes e
instituices que se apresentam vinculados a cadalamfases da politica pablica.
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Quadro - Andlise Sequencial de Politicas Publicagsndo as suas Fases e Abordagens

Abordagem Politicas Publicas AbordagemManagement Publico

Inscricdo de um problema na agenda
Elementos desencadeadores, inscricdo aleatéria
(presséo dos acontecimentos fortuitos, tipo
inundacdes, secas, etc.) ou programatica (integra o
programa do governo)
Identificacdo de um problema Identificacdo de um problema
Percepcao dos acontecimentos, definicdo de um Identificacdo das causas, reconhecimento das
problema, agregacédo de interesses, organizacdo ddsologias como filtros para a identificacao, o grod
demandas, representacéo e acesso as autoridadedos simbolos, a adequacao dos discursos — a
publicas — demanda de agdo publica. identificagao facilita o diagnostico.
O diagnéstico
Anterior a busca de solugdes, as boas questbes
contribuem para a busca de solu¢fes adequadas;
deve ser feito por uma entidade interna ou externa
independente — integra a definicdo da politica
publica.
Formulacao de uma solucao ou de uma acdo * A determinacao dos objetivos
Elaboracéo de respostas, estudo de solu¢cdes,  Determinacéo dos resultados da intervencéo das
adequacao com os critérios — proposi¢do de uma autoridades publicas. Via moderada (orienta a
resposta. direcdo global) e via dura (estabelece caractemsti
como precisdo, quantificacdo, clareza e prazos).

Tomada de decisao*
Criacdo de uma coalizdo, legitimacao de uma
politica escolhida — politica efetiva de acao.

Avaliacdo a priori
Consideracao dos meios a mobilizar, apreender os
efeitos provaveis de uma politica em todos os
estagios de seu desenvolvimento.

Aplicacdo da acéo A implementacéo (nise en oeuvre

Colocacgdo em pratica, gestao e administracdo, Mediatizada pelo direito (instrumentos dificeis de

producéo de efeitos — impacto sobre o terreno.  manejar), Mediatizada pelos atores — o jogo dos
atores (sistema de presséo para 0s responsaveis
politicos).

A avaliacao dos resultados A avaliacao

Reacéo da aplicagéo da agéo, julgamento sobre oAtribui valor a um bem, organiza¢édo ou agéao.

efeitos, expresséo — ac¢éo politica ou ajustamento.1) sobre os efeitos da politica
Métodos de coleta e tratamento de informacéo.
Considera os efeitos ndo procurados, os efeitos de
ligacao entre as politicas; analisa o impacto sem o
meio.
2) Sobre o impacto e a eficiéncia da politica:
A compreenséo do processo de implantacéo, fatores
explicativos — nivel e natureza dos meios engajados
performance da organizacdo executora, teoria da
mudanca social implicita a politica.

Término da politica ou da agéo

Fonte: Elaboracao propria com base em Mény e ThpRalitiques PubliquesParis, PUF, 1989, e Santo e Verrlas,
Management PubljdParis, PUF, 1993.

*Nota: Muller (2003) denomina “desenvolvimento dograma” a reunido das fases de formulacdo de oleé® ou
de uma acéo e tomada de deciséo.
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5. Conclusao

Os ultimos cinquenta anos do século XX assistiramergéncia e ao enfraquecimento do Estado Praié&én
que no poés-guerra foi 0 agente precursor da fatdtica implementacéo das politicas publicas. A onda
neoliberal, que se seguiu a partir dos anos oitentaventa do século XX, trouxe uma redefinicadtadwmanho

e do papel dos Estados nacionais bem como de secussgos de gestdo e regulacdo: a mundializacdo da
economia e novos arranjos politicos regionais paigsa exigir novas formas de regulacdo até traisras

num contexto de complexidade crescente. Assistipsamais diversos paises a processos semelhantes ¢
abertura de mercados, privatizacdo em massa, beim descentralizacdo das politicas publicas e fodwas
participacdo crescentes de novos atores, entresouds politicas setoriais, vieram se juntar astipas
transversais, exigindo regula¢des multiniveis @uogeional, nacional, regional e local).

Este artigo permitiu destacar algumas contribuigleesanalise sequencial de politicas publicas nas du
abordagens quanto a compreensao da acéo do Estgde se refere & andlise de politicas publicass#yde
algumas especificidades apresentadas, é possinebamfque as duas abordagens do modelo de andlise
sequencial apresentam mais semelhancas que dédsresd mais complementares que antagbnicasgusto
partiram da acdo publica como um sistema compastmalos para concretizar as suas realizacdes,aés qu
deverdo provocar impactos junto ao publico-alvoseja, 0s grupos sociais.

Observou-se que as duas abordagens aqui contesy@pdasentaram interdependéncias e interacdes que
marcaram suas trajetorias iniciais. Os autoressgquaventuraram a tracar suas origens e percaktosid¢os,
institucionais e doutrinarios, com vistas a apreeras mudltiplas influéncias e interacdes disciptinae
profissionalizantes, se depararam com trajetéaa®nais particulares, como no caso da Franca, mqamas
influéncias mais marcantes venham dos paises aag@es, em especial, dos Estados Unidos.

Os quadros analiticos dessas abordagens se crozaspectos fundamentais, apesar da clivagem dagrece
sido sublinhada, em vérias ocasides, pelos seaeaubDai 0 questionamento: até que ponto essedagiens
séo diferentes ou as similitudes e complementaggladtre ambas séo mais evidentes que as diféPencas

Quanto aos métodos, enquanto a abordagem da clitiea politicas publicasreferiu-se a uma “caixa de
ferramentas” para mencionar os aportes das ciésotiais a analise, a abordagenmuimagemensublinhou
o caréter estratégico da combinagéo dos instruseetgestao.

A diferenca principal, todavia, diz respeito amfgue a abordagem donanagemeng@presenta um carater
normativo e prescritivo, no qual os preceitos emasr de “boa governanca” podem contribuir para o
aperfeicoamento da acéo publica. Esse caraterqutdgp presente nessa analise foi rejeitado peledagem

da ciéncia politica.

Outra diferenca refere-se aos principais expoeatdffusores das duas abordagens: enquanto a pooduca
cientifica da abordagem da ciéncia politica estdraga em académicos, a abordagenmdnagementem
sido cada vez mais veiculada por funcionérios @efahcéo publica.

Todavia, a tendéncia € de uma complementaridada aiaior entre a andlise sequencial das duas gensia
visto que atualmente métodos de gestdo inovadotesdizidos pelonew public managememstdo se
inserindo nas politicas publicas, as quais est@ia e@z mais submetidas a avaliagdo, a mensuragédo da
performance, aos métodos de coordenacgédo e ddadioentre parceiros publicos e privados, aoswrés

de benchmarkef como indicadores de resultados consagrados pafopedes de performance, ou seja, 0
carater normativo e prospectivo das “boas pratieat se impondo de forma generalizada as polfiidalicas
contemporaneas.
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NOTAS:

"A abordagem da ciéncia politica inclui a sociologia politica.

% Traduziu-se a abordagem francesa management public , ou gestion publique , por gestéo publica. Essa opgé&o terminoldgica pareceu
mais adequada ao texto em portugués visto que alguns autores franceses utilizam indistintamente uma ou outra expressao a exemplo
de Muller (2003).

’A abordagem do management foi traduzida por gestao, os dois termos seréo utilizados ao longo do presente trabalho.

‘o primeiro manual sobre andlise de politicas publicas na Franca foi escrito por um cientista politico (Yves Mény) e um soci6logo (Jean
Claude Thoenig).

> Ambos publicados pela Presses Universitaires de France.

¢ Vale ressaltar que Patrick Gibert classifica o0 management publico em duas abordagens: management em sentido restrito, que se
focaliza nas organizagdes publicas, e management em sentido amplo, que contempla tanto as organizagdes publicas quanto a analise
de politicas publicas. Essa Ultima abordagem se subdivide em duas subcorrentes: (1) uma subcorrente académica, dirigida a um maior
conhecimento da agdo publica, mas sem pretensé@o de estabelecer normas e prescricdes para melhorar a acdo do governo e (2) uma
subcorrente que visa contribuir para uma melhor performance da ag¢&o publica mediante prescricdes para o governo, desempenhando o
papel de “conselheiro do principe” (Conseiller du Prince, expresséo utilizada por Gibert mediante citagdo de Wildavsky).

7 Segundo Bezés (2005), o Social Science Researche Council, criado em 1923, foi o primeiro organismo de financiamento de pesquisa
voltado para andlises da sociedade e da acéo publica. Essa organizacgao foi seguida por fundagées privadas como Rockefeller, Carnegie
e Ford.

¥ 0 Estado Providéncia pode ser compreendido em dois principais sentidos, no sentido de Estado intervencionista, que se institucionalizou
apo6s a Segunda Guerra Mundial, e no sentido de Estado que intervém para assegurar as fungbes de solidariedade fundadas nos
direitos dos cidadaos e trabalhadores (Merrien, 2007, p. 3).

° De acordo com Bertrand Badie e Pierre Birnbaum, Sociologie de I'Etat (Paris, Grasset, 1982), o Estado esteve fortemente presente na
Franca desde o século XVII através da coleta de impostos, do exército, entre outros, exercendo mesmo o controle das consciéncias
através da Igreja, “Eglise Gallicane”, das universidades e do ensino no século XVIII.

1 'Etat et les savoirs manageériaux : essor et développement de la gestion publique en France, in Francois Lacasse et Pierre-Eic Verrier
30 ans de réforme de I'Etat, expériences francaises et étrangéres : stratégies et bilan, Paris Dunod, 2005, p 9-37.

"o Cesmap foi criado em 1970, ap6s a constituicdo da Direction de I'Enseignement Supérieur Administratif du Ministére des Postes et
Telecommunications e com o apoio da Escola de Administragéo do PTT — ENSPTT. O CSFM foi criado em 1971 pela iniciativa comum
de sete grandes escolas de engenharia reunidas pela Ecole Nationale de I'’Administration (ENA), com o apoio da Fondation Nationale
pour 'Enseignement et la Gestion des Entreprises (FNEGE).

'2 0 ensino universitario do management no nivel de terceiro ciclo s6 teve inicio na Franga em 1985 com a implementagdo de um Diploma
de Estudos Aprofundados em “gestao publica” da Université de Paris | conjuntamente com a Université de Caen.

B Segundo Bezés (2005), a interrupcéo do recrutamento de contratagGes para atuar nas grandes escolas de gestao e nas instituicdes
como Cesmap e CSFM fragilizou a agéo dessas instituicdes.

1 Entende-se por boas préticas a reunido de novas idéias de gestdo ou novas tecnologias de gestdo que guiam as reformas da gestao
publicas nos paises. Essa expressao tem sido amplamente difundida pela OCDE.

'5 0 livro de Charles Jones An Introduction to the Study of Public Policy, 1970, adotou a andlise da politica como uma sequéncia de
decisbes. Esse método de analise exerceu forte influéncia nos estudos de politicas publicas subsequentes.

o Benchmarking significa limite de fronteiras e de territérios ou posicionamento relativo. Todavia constitui a partir de 1950 uma técnica de
marketing empresarial que consiste em encontrar e estudar aqueles que realizam uma tarefa ou processo com maior nivel de
performance para, mediante adaptacéo, transferir esse processo a sua empresa (Lefebvre, Meda, 2006, segundo Laurant Maruani,
professor de marketing na HEC Paris e diretor de I'Institut des Stratégies).
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