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RESUMO

Dois principais modelos ou esquemas de analise se destacam na andlise das politicas
publicas: o modelo sequencial e sistémico e o modelo estratégico. Este trabalho tem por
objetivo compreender o modelo de andlise sequencial a partir de duas principais abordagens
identificadas na literatura francesa: a da ciéncia politica, chamada “politicas publicas” e a do
“management” ou gestdo publica. Inicialmente buscou-se estabelecer as origens e
caracterizagdo dessas abordagens na Franga, seguida da utilizagdo comparativa quanto as
principais categorias analiticas, tais como: problematicas, processos e métodos utilizados. Os
resultados mostraram que as duas abordagens apresentam diferencas e similitudes, além de
interdependéncias e interagdes. Uma diferenga fundamental refere-se ao carater normativo e
prescritivo da abordagem do “management”, centrado nas “boas praticas”, aspecto esse
contestado pela abordagem dita “politicas publicas”, cujos principais expoentes sao
académicos preocupados principalmente com o conhecimento da agdo publica e ndo com a
sua intervencdo. A conclusdo mostra que preceitos do new public management se impOs as
“acdes publicas” contemporaneas conduzindo a interagdo crescente entre as abordagens.

Introdugao

As politicas publicas constituem atualmente na Franca uma disciplina cientifica
pertencente ao campo da ciéncia politica', que todavia, nio monopoliza a analise das politicas
publicas, essas integram um conjunto interdisciplinar muito mais vasto que inclui a
sociologia, a economia, o direito, a geografia, a psicologia, a gestio ( 0 management’ ), entre
outras disciplinas.

Dois principais modelos ou esquemas de andlise podem ser destacados quando se
busca analisar as politicas publicas: @) o modelo sequencial e sistémico e b) o modelo
estratégico. Esses modelos estdo diretamente relacionados as possibilidades de mudancas
devido aos impactos ou efeitos das politicas publicas no meio onde atuam, pois “foda
intervengdo publica concreta é passivel de provocar uma alteragdo no estado natural das
coisas no dmbito da sociedade e pode esta atrelada a um ou varios fatos ou impactos ( Mény
e Thoenig, 1989, p. 137)”. Em outras palavras, duas principais questdes se colocam: 1) as
politicas publicas constituem um vetor de mudanca social? ou 2) as politicas publicas apenas
acompanham a mudanca social?

No caso do Estado constituir um agente privilegiado de mudanca, encarregado de
adotar uma postura pro-ativa no desenvolvimento economico com vistas a promover uma
sociedade mais justa e integrada, o voluntarismo politico ¢ determinante. Essa postura se
defronta, todavia, com obje¢des multiplas como a heranca institucional, processos decisorios,
multiplicidade de atores e interesses envolvidos, lobbies, entre outros, que dificultam a
implementag¢do da politica(Chevalier,2005).

No caso do Estado apenas acompanhar a mudanca social, predomina uma visao
incremental da politica. Segundo Chevalier (2005, p.386): “ A visdo incremental concebe
dentro dessa perspectiva a a¢do publica como uma simples agcdo a margem, procedendo por
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imperceptiveis modificagoes, acompanhando as mutagoes lentas e progressivas que afetam o
meio social: esta ‘gestdo incremental’ seria indispensavel para permitir a sociedade de
evoluir sem grandes rupturas e sem romper com o consenso em torno das autoridades
politicas... a a¢do publica se limitaria a registrar as mudangas sociais em curso para as
codificar e eventualmente as acelerar, ndo para provoca-las”.

O presente trabalho foi baseado em pesquisa bibliografica realizada com o apoio do
CNPq em estagio de pos-doutorado no exterior. A pesquisa foi motivada pela constatacdo de
que a literatura da ciéncia politica e da sociologia politica na Franca referente a andlise
sequencial e sistémica explicita reiteradamente ndo compartilhar dos posicionamentos da
abordagem do management, sem deixar claro os aspectos divergentes. Enquanto isso, a
abordagem do management ou gestdo publica, utiliza autores da ciéncia politica e da
sociologia sem tecer comentarios sobre diferengas ou especificidades entre as abordagens,
busca elucidar o modelo de andlise sequencial e o faz a partir de duas principais correntes, a
da ciéncia politica dita “politicas piblicas” ¢ a do “management” ou gestdo piblica *
Objetiva compreender, em linhas gerais, a analise sequencial de politicas publicas no ambito
dessas duas abordagens e examinar as especificidades de cada uma, similitudes e diferencas.
Para tanto, buscou elucidar as questdes de pesquisa seguintes: Quais problemas a analise
sequencial e sistémica visou responder no ambito dessas duas abordagens? Como essas
abordagens perceberam as politicas publicas ? Quais as principais categorias analiticas por
elas utilizadas ? Como se explicam os processos de formulagdo, decisdo, implementacao e
avaliacdao de politicas publicas ? Quais as principais contribui¢des ¢ limites dessas duas
abordagens ?

A abordagem da ciéncia politica, chamada “politicas publicas”, integra contetidos
organizados, em geral, em combinagdes transversais de conceitos e categorias analiticas.
Originando-se das disciplinas confluentes com a ciéncia politica (principalmente sociologia
politica), foi introduzida na Franca por um estudo homonimo de Yves Mény et Jean-Claude-
Thoenig publicado em 1989 pela Presse Universitaire de France-PUF sob a forma de um
manual®, embora dois outros importantes estudos tenham sido publicados antes, na mesma
década, visando compreender a acdo do Estado: Bruno Jobert et Pierre Muller, “O Estado em
Acio” datando de 1987 ¢ Jean G. Padioleau “L’Etat au Concret” de 1982° .

Essa abordagem foi inspirada em tedricos americanos, ja com forte tradigdo em
estudos e pesquisas nessa area. Em seguida, recebeu a adesdo de pesquisadores europeus,
cientistas politicos, socidlogos de diferentes correntes tedricas, que passaram a referir-se aos
conceitos e principais questionamentos desse manual nas suas analises, tal como a inversao
efetuada pela questdo: As politicas publicas determinam a politica? Até entdo, as politicas
publicas eram vistas como dependentes da politica. Uma intengdo explicita dessa abordagem
era aprofundar o conhecimento cientifico da acdo do Estado, a qual se caracteriza pela arte de
colocar boas questdes que devem ser respondidas e explicadas pelos fatos, ou seja, pela
pesquisa(Mény et Thoenig, 1989).

A abordagem do “management ” ou gestdo publica, surgiu na Fran¢a muito antes da
abordagem, chamada “politicas publicas”, por volta dos anos 1970, se for levado em
consideracdo a institucionalizagdo de 6rgaos de pesquisa e instituicdes universitarias voltadas
para a profissionalizacdo da disciplina. Essa abordagem se caracteriza pela pesquisa de
instrumentos, métodos e técnicas para promover a eficiéncia e eficicia das organizagdes e de
suas politicas e atividades, dessa forma, apresenta um carater normativo e pragmatico. Tem
recebido também a contribuicdo de outras disciplinas como o direito e a economia. Em muitos
aspectos suas analises compartilham de contribui¢cdes teodricas utilizadas pela analise
denominada “politicas publicas”.

A gestdo publica pode ser apreendida em duas principais vertentes:
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e no sentido amplo, contempla as politicas publicas associadas as organizagdes
publicas e,
e no sentido estrito, refere-se apenas as organizagdes publicas (Gibert,2002)" .

Diversos autores (Gibert, Santo et Verrier, Thoenig) consideraram a vertente do
management em sentido amplo,ou seja, conceberam o management numa visao integrada na
qual politicas publicas e organizag¢des devem ser analisadas em conjunto’.

O presente artigo foi dividido em quatro principais se¢des: a primeira visa observar
as origens de cada uma das duas abordagens; a segunda pretende expor, em linhas gerais, as
problemadticas que essas abordagens procuraram inicialmente responder bem como os seus
conceitos; a terceira expde os métodos e principais categorias analiticas por elas utilizadas; a
quarta expoe as fases das politicas publicas, seguidas de uma conclusdo. As inter-relacoes,
especificidades, concorréncias e competicdes entre as abordagens foram destacadas, e na
medida do possivel, analisadas.

1-Origens, relacdes e interpenetracdes das abordagens

A analise das politicas publicas originou-se nos paises anglo-saxdes e esteve
inicialmente nos Estados Unidos baseada na no¢ao de Governement, visando contribuir com
a eficiéncia do sistema politico que governava entdo aquela sociedade. Nesse sentido, vale
ressaltar que desde o século XIX o governo americano de Wondrow Wilson buscava formas
de eliminar a corrupcao, logo, de melhorar o funcionamento do aparato politico-
administrativo estatal(Benh, 1998).

As preocupagdes com a eficacia e a eficiéncia eram constantes no inicio do século XX
tanto no que se refere as empresas privadas, em geral, quanto as administragdes publicas, em
particular. Taylor pesquisava sobre a organizagao cientifica do trabalho para estabelecer “o
melhor método”(the one best way) para o desempenho das tarefas e Max Weber concebia a
burocracia como um meio organizacional racional de gestdo da sociedade devido as suas
caracteristicas de racionalidade, impessoalidade e profissionalismo.

E importante observar as condi¢des que respaldaram a emergéncia da anélise de
politicas publicas nos Estados Unidos e na Franga para melhor perceber os principais aportes
e contribui¢des dessa analise ao desenvolvimento académico e profissional das duas
abordagens aqui em enfoque.

O desenvolvimento nos Estados Unidos de uma policy science, (ciéncia das decisdes
e das politicas publicas) recebeu o apoio de organizagdes de financiamento de pesquisa
inclusive privadas desde os anos 1920”. As repercussdes da crise econdémica de 1929 ¢ a
segunda guerra mundial, contribuiram para a intervencdo econdmica crescente do Estado
americano e para regulagdes sociais com objetivos pontuais e pragmaticos. Nesse contexto, a
filosofia pragmatica americana se expandiu e, juntamente com ela, o viés utilitarista de “a
ajuda a decisdo”. Ao invés de equipes universitarias predominavam entdo os escritorios de
estudos, bureaux d’etudes e os experts individuais. Foi somente no pos-guerra que os estudos
sobre gestdo publica e pesquisas administrativas de inspiragdo universitaria contribuiram
naquele pais para o surgimento dos departamentos académicos de ciéncia politica, convivendo
também com outras correntes disciplinares como a psicologia, a sociologia ¢ a economia,
voltadas principalmente para as pesquisas sobre a decisdo “decision making” (Gaudin,
2004,p.116).
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Na Europa, no pos-guerra, a interdisciplinaridade era menos presente, as disciplinas
juridicas e a economia politica concentraram as andlises entdo predominantes sobre a acao
publica e o Estado intervencionista. (Gaudin, 2004). Até a nocao de politicas publicas teve
dificuldade de aceitacdo, pois, foi o conceito de Estado desenvolvido por Hegel, Marx e Max
Weber que se impds devido a forte tradigdo juridica e filosofica do pais (Muller , 2003).

A doutrina da gestdo publica ( management public) na Franga originou-se no mundo
empresarial apresentando-se inicialmente muito proxima as especialidades funcionais das
empresas. A transposi¢do de técnicas e métodos de gestdo das empresas privadas,
consideradas eficazes, para as organizagdes publicas se expandiu sob a égide do Estado
Providéncia®, exigindo o desenvolvimento de uma ciéncia das organizagdes publicas para
fazer face aos problemas complexos de gestdo (Bezes,2005 apud Gibert, 1980). Além da
transferéncia dos saberes do setor privado para a setor administrativo publico, ocorreu
também a transposicdo de metodologias e métodos de ensino dos Estados Unidos para a
Franca (Bezés,2005, apud Thoenig, 1976). Contudo, a Franga foi marcada por uma forte
esséncia religiosa’, diferentemente dos paises anglo-saxdes, nesses as associa¢des entre gestio
publica e gestdo privada ocorreram sem problemas no universo simbolico das pessoas (Santo
e Verrier, 1997).

Segundo Bezes (2005)"° foi nos anos setenta e oitenta do século XX que foram
desenvolvidas as condi¢des para a emergéncia e promocao da gestdo publica (management
public) em ambito organizacional e doutrindrio na Franca. Duas organizagdes criadas nos
anos 1970 destacaram-se nesse sentido: O Centre d’Enseignement du Management Public
CESMAP et o Centre Supérieur de Formation en Management -CSFM"'. Além dessas
organizagdes, as grandes escolas de gestdo passaram a se dedicar também ao ensino do
“management public” a exemplo da grande escola de estudos comerciais ( Hautes Etudes
Commerciales-HEC). Desde o inicio, o ensino ministrado nessas organizacdes e escolas de
gestdo recebeu forte influencia americana. A anélise das politicas publicas galgou um espago
prioritario no ambito do management nesse periodo, pois passou a constituir um “saber util”
para os especialistas e praticos do mundo empresarial, a0 mesmo tempo que permitiu uma
maior compreensdo do funcionamento do aparato politico-administrativo em um contexto
favoravel a institucionalizagdo da avaliacdo de politicas publicas. Esses especialistas
encontraram um espaco de inser¢do profissional importante na esfera estatal.

Porém, o ensino superior da gestdo publica (management public) permaneceu restrito
nos anos oitenta'>. Um conjunto de restricdes impediu o desenvolvimento académico do
management. Por um lado, a Ecole National d’Administration -I’ENA obteve o monopélio
legal da formacdo da alta fun¢do publica generalista a partir de 1982 com a reforma do
estatuto da funco publica d’Anicet 1& Pors '*.As institui¢des precursoras como o antigo
CESMAP, que a partir de 1982 passou a ser denominado Institut de Management Public-
IDMP se direcionou para o mercado crescente de consultorias, o que segundo Bezés (2005)
contribuiu para a “balcaniza¢do” do management.

Essa nova gestdo publica tem um novo expoente - a tecnocracia estatal, ao invés de
pesquisadores universitarios, agora sdo os altos funcionarios que participam de instancias
como comissdes € missdes encarregadas da reforma do Estado e aparecem como
“mediadores”, tradutores da nova gestao publica na categoria de experts. Esses integram redes
transnacionais, sejam institui¢des européias, organizagdes do tipo OCDE, Banco Mundial ou
gabinetes de consultorias que elaboram e difundem “the best practices ”(as boas praticas)'”.
Essas redes transnacionais constituem foruns de discussdes, trocas de experiéncias e
orientacdes para a agao ( Bezés, 2005).

O management era uma ciéncia, uma disciplina ou apenas um conjunto de métodos de
gestdo? Essa discussdo que mobilizou professores de disciplinas juridicas e impunha
resisténcia a doutrina do management na Franca apresentou uma situacdo peculiar baseando-
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se principalmente em métodos de gestdo, analises de politicas publicas e avaliacdo e
sobretudo, encontrava-se em concorréncia com as disciplinas juridicas que destacavam-se
quanto a formagdo e os concursos dos funcionarios do Estado. Essa situacdo foi muito
diferente da trajetéria do management na Gra Bretanha e nos Estados Unidos, chamada de
neo-taylorismo sob a influéncia das teorias economicas. (Pollitt, 1990 apud Bezés, 2005).

Por sua vez, a abordagem chamada “politicas publicas” respaldou-se na bibliografia
americana em seus estudos pioneiros como o de Charles Jones de 1970 que via a politica
publica como uma seqiiencia racional e linear de decisdes'>. Apenas em 1989 o livro
“Politiques Publiques” de Yves Mény et Jean Claude Thoenig langou as bases da abordagem
do mesmo nome na Franca. Essa abordagem preconizava a necessidade do analista fazer
questionamentos e recorrer a pesquisa empirica para confirmar ou negar as suas hipoteses.
Para tanto, recorreu ao que os autores chamaram de “caixa de ferramentas” (boite a outils)
para se referir as formas de raciocinio mais utilizadas com vistas ao estudo da agdo do
governo, os recortes das realidades empiricas, suas reconstrugdes e interpretacdes ( Mény e
Thoenig, 1989, p. 123).

Ao longo dos anos verificou-se a desmistificagdo das agdes do Estado. Trés rupturas
foram identificadas na analise das politicas publicas por Lescoumes e Lé Gales (2007,p.16) :
(1) a ruptura com o voluntarismo politico;(ii) a ruptura com a unicidade do Estado e (iii) a
ruptura com o fetichismo da decisdo.

A primeira ruptura refere-se ao fato que nem sempre as decisdes tomadas pelos
homens politicos t€ém efeitos praticos, algumas tem apenas efeitos de fachada, outras se
defrontam com dificuldades de implementacdo, seja em relagdo o poder discricionario dos
atores, aos processos cadticos ou as conseqiiéncias inesperadas.

A segunda ruptura diz respeito ao mito da homogeneidade do Estado, pesquisas da
sociologia das organizagdes tem demonstrado a heterogeneidade de grupos, redes, interesses
e estratégias que interferem no ambito do Estado em funcdo de suas ldgicas especificas e
meios de acdo;

A terceira se relaciona com o fetichismo da decisdo, as escolhas antes centrais,
abriram espago para agdes coletivas, ndo decisdes, processos contraditorios, dispersos,
invisiveis.

Embora esses aspectos contestem o voluntarismo politico que marca em principio o
modelo sequencial e sistémico de andlise de politicas publicas, esse modelo ainda parte de
uma visdo centrada no Estado e no volontarismo de sua acdo, s6 que nao mais de forma
centralizada, governantes e dirigentes estdo em interacdo com outros atores, processos,
instrumentos e institui¢des que atuam nas diversas fases da politica publica, ou melhor, da
“acdo publica”. Essa terminologia tem substituido a primeira, visto que uma grande
diversidade de atores publicos e privados interagem com o Estado mediante diferentes formas
de mobilizagdo (redes, foruns, entre outros) em processos de concertacdo e coordenag¢do sob o
ambito da “governanca”: ... Governan¢a ndo é sinonimo de governo. As duas nogoes se
referem a comportamentos expressando uma vontade, as atividades guiadas por um objetivo,
ao sistema de regras. Mas a idéia de governo implica uma autoridade oficial, dotada de
capacidade de policia garantindo a boa execu¢do da politica adotada. A governancga, ela,
cobre atividades sustentadas por objetivos comuns; esses objetivos podem se inscrever ou
ndo em mecanismos legais e formais de responsabilidade, eles ndo requerem
necessariamente poderes de policia para ultrapassar as desconfiangas e obter a aplicagdo da
norma. Em outras palavras, a governanga é um fenomeno mais amplo que o governo... (
Roseneau, 1992, apud Defarges, 2006 p.32).

Mesmo que a perspectiva centrada nos atores sociais esteja em evidéncia € preciso nao
esquecer que as “acdes publicas” apresentam grande diversidade e que algumas ac¢des sdao
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conduzidas e fortemente permeadas por atores nao estatais enquanto outras ainda se
encontram centralizadas no Estado e em suas institui¢oes.

2- Problematicas e Conceitos do Modelo de Analise Sequencial nas duas
abordagens

Os autores aqui destacados (Mény e Thoenig), pioneiros da abordagem chamada
“politicas publicas” na Franga foram guiados por questdes cldssicas como as seguintes: O
que produzem os que nos governam? Para que resultados, através de que meios? As politicas
publicas eram geralmente vistas como variaveis dependentes de outros fatores politicos ou
economicos. Eles realizaram entdo uma inversdo, a titulo de hipotese, ou seja, observar as
politicas como variaveis independentes. Para tanto, formularam a seguinte questdo: as
politicas publicas determinam a politica?

A reversdo dessa questdo permite segundo os autores de proceder a uma mudanga de
perspectiva que fazia da politica (policy) um produto (output) do sistema politico, permitindo
elucidar a acdo de atores essenciais como o Estado, as instituicdes, os agentes locais e
internacionais, entre outros, bem como seus métodos, concepcdes, instrumentos e estruturas.
E numa perspectiva de pesquisa cientifica que essa abordagem se coloca, como é aprofundado
adiante, nesse texto.

A abordagem do “management” ou gestao publica parte de um problema concreto - a
crise dos servigos publicos entre as duas guerras mundiais, a qual se agravou a partir dos anos
1960 por pressdes externas que estiveram na origem de uma crise de legitimidade da
burocracia e dos instrumentos de gestdo utilizados pelo Estado (Santo e Verrier, 1997). Essas
pressdes eram de ordem econdmica e or¢amentaria (intervengdes estatais crescentes e
diminui¢do das alocacdes or¢amentarias); pressdes industriais (tecnologia pesada como
telecomunicagdo, acroespacial e informatica), pressdo dos usudrios (pela comparagdo entre os
servigos publicos e privados das escolas, hospitais, entre outros). Assim, o management ou
gestdo publica teve como objetivo a “ajuda a agdo”, buscou encontrar os melhores métodos,
os instrumentos apropriados, para fazer mais e melhor. Dessa forma, procurou responder a um
objetivo utilitario, o de melhorar o funcionamento do aparelho administrativo do Estado, ou
seja, a pesquisa da eficiéncia e da eficécia.

Os principais autores tanto da abordagem da ciéncia politica “politicas publicas”
quanto da abordagem do “management’ou gestdo publica elaboraram defini¢des semelhantes,
nas quais o governo apresenta ainda um papel central na produgao das politicas publicas. Esse
aspecto pode ser observado nas defini¢des seguintes:

Segundo a abordagem “politicas publicas”, no quadro conceitual erigido pelos
autores: “ uma politica publica se apresenta como um programa de ac¢do governamental em
um setor da sociedade ou em um espago geogrdfico...”, ou ainda “as politicas sdo atos e ndo
atos empreendidos por uma autoridade publica face a um problema ou em um setor de sua
competéncia” . (Mény e Thoenig, 1989, p. 130).

Na perspectiva do “management” ou gestdo publica: “Uma politica publica pode ser
definida como a soma das agoes empreendidas por uma autoridade publica com vistas a
resolver um problema ou a manter uma situacdo satisfatoria, em um dominio no qual essa
autoridade é ou se vé competente “(Santo e Verrier, 1997, p.88).

Aspectos como a centralidade e o voluntarismo do governo na produgdo das politicas
publicas que essas definicdes permitem vislumbrar, tém sido questionados atualmente como
jé foi observado em razdo da participagdo crescente de outros atores, governamentais ou nao,
na formula¢do, decisdo e implementag¢do das politicas publicas, das enormes dificuldades da
implementag¢do que muitas vezes inviabilizam a execug¢do da politica, dos efeitos de fachada
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que o anuncio da politica provoca sem que haja intengdes reais de mudanga (Lascoumes, L&
Galés, 2007).

Massardier (2003, p. 1) também defendeu o uso da expressdo ‘“acdo publica” e
afirmou que as autoridades publicas ndo possuem mais o monopdlio da fabricacdo das
politicas publicas, pelo contrario, atuam com uma multiplicidade de atores, que projetam suas
proprias finalidades no processo de elaboracdo das politicas publicas, o que conduz as
autoridades publicas a estabelecerem acordos, negociagdes ¢ contratos com esses diferentes
publicos. A chamada “agdo publica” inclui um jogo de atores muito mais vasto que o
anterior, bem como novos processos, instrumentos e organizagdo multiniveis, isso se deveu ao
processo de descentralizag¢do instaurado a partir de 1982 na Franca que passou a valorizar os
niveis intermediarios de governo baseados na nog¢ao de territorio.

Lamarque (2004, p.54) estabeleceu uma outra distingdo ao conceito de ag¢do publica”
assimilando-o a niveis diferentes de formalidades: “Ao invés de politica publica, parece
entdo mais pertinente falar de a¢do publica: essa formulagdo mais neutra permite englobar
as formas mais elaboradas e complexas (as politicas) e os modos de interven¢do menos
formalizados (um procedimento) passando por programas concebidos para colocag¢do em
pratica de sua propria avaliagdo”.

A secdo seguinte destaca os principais métodos e as categorias analiticas mais
utilizadas pelo modelo sequencial de analise no ambito das duas abordagens aqui em foco.

3-Métodos e categorias analiticas do Modelo de Analise Sequencial nas duas
abordagens

Entende-se por método a referéncia ao estilo de analise, aos raciocinios e a relagao
entre as questdes de pesquisa colocadas e os fatos observados no terreno da pesquisa (Mény e
Thoenig, 1989).

Segundo Mény e Thoenig (1989, p. 12) a abordagem “politicas publicas” pode ser
definida como campo ¢ como método. O campo do trabalho governamental pode informar
sobre a emergéncia e a natureza do Estado, a esséncia da politica ligada a luta pelo poder e a
acdo publica, além do impacto da intervengao publica na sociedade. O método ou conjunto de
métodos, na medida em que a agdo publica pode ser decomposta em suas atividades distintas
e, analisadas.

Essa abordagem recorre a uma espécie de “caixa de ferramentas” “(boite a outils),
que contempla os modos de raciocinios mais utilizados para estudar as agdes governamentais,
ou seja a “caixa preta”do Estado, a qual ¢ preciso adentra-la para desvenda-la.

A politica pode ser vista (Mény e Thoenig, 1989, p.152) como um sistema de acao
publica, composto por atores, atividades e processos:

a) Quanto aos atores, as autoridades governamentais sdo centrais, mas, coexistem com
outros atores com os quais estabelecem relagdes de interdependéncia a respeito de instituigdes
formais e informais. Esse aspecto tem apresentado uma complexidade crescente devido a
maior incorporagdo de novos atores em todas as etapas da acdo publica.

b) No que se refere as atividades, uma politica € um conjunto de atos e nio atos -
quando a autoridade publica se recusa a agir - tanto materiais quanto imateriais, ou seja,
simbdlicas, como discursos.

c) Os processos se referem as fases da politica, ou seja, as etapas por ela
contempladas, desde a identificacdo de um problema até a sua colocacdo na agenda, escolha
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de solugdes e tratamento a ser dado ao problema, a implementagao das agdes visando sua
solugdo ou sua diminui¢do e a avaliacao das a¢des postas em prética.

O modelo de analise sequencial da ciéncia politica dito “politicas publicas” tenta
compreender a atividade governamental com a ajuda da analise do contetido da politica que se
refere aos produtos ou resultados que devem ser por ela alcangados. A politica integra um
quadro geral, ndo pode ser vista como um ato isolado, mas, como atos articulados em torno de
eixos especificos. A agdo da politica afeta o meio social, de individuos, de grupos e
instituicdes que integram diretamente ou indiretamente seu campo de agdo. A politica deve
contemplar na sua agdo uma “teoria da mudanca social”, que significa uma relagdo de causa e
efeito. (Mény e Thoenig, 1989, p. 140). Estudos prévios sdo entdo necessdrios para
estabelecer os efeitos de ligagdo entre as politicas, os efeitos perversos e logicamente, os
efeitos procurados.

Um aspecto relevante a observar ¢ que a analise sequencial tanto da abordagem da
ciéncia politica quanto do management véem a a¢do publica como um sistema integrado por
um duplo processo:

1) De uma parte, a gestdo interna se refere aos meios (inputs) empregados
pelas organizacdes publicas permitindo a elas obterem a eficiéncia e eficacia
de suas realizacdes (outputs).

2) De outra parte as realizagdes, que podem ser entendidas como as politicas
publicas postas em pratica, vao provocar impactos ou efeitos (outcomes)
junto aos grupos sociais, 0 que permite também apreciar a eficiéncia das
realizacdes, mas desta vez junto ao publico contemplado pela politica
(Patrick Gibert, 1988 apud Santo e Verrier, 1997, p. 111).

Assim, a andlise de sistemas serviu de base para o estabelecimento de relagdes entre

os elementos que integram o sistema e o ambiente.

Em relagcdo as técnicas utilizadas, a analise sequencial da abordagem denominada
“politicas publicas” destacou: andlise de conteudo, pesquisa documental, realizagdo de
entrevistas e aplicacdo de questionarios e observagdo participante. As inovagdes sdo modestas
mesmo em termos analiticos e conceituais, sendo as politicas publicas vistas como fendémeno
politico, contando para tanto com o aporte da sociologia e da ciéncia politica, teoria das
organizagoes, estudos da decisdo aos quais vieram se juntar aspectos econdmicos, juridicos e
tecnologicos (Mény e Thoenig, 1989, p.124).

A analise sequencial da abordagem “management” ou gestdo publica no sentido
amplo, nega que seus instrumentos possam ser utilizados de maneira aleatdria, como foi
explicitado na abordagem da ciéncia politica “ politicas publicas”. Segundo Santo e Verrier
(1997) o management nao pode ser reduzido a uma caixa de ferramentas onde os responsaveis
escolheriam de forma indiferente uma compatibilidade analitica, um sistema de informacao,
uma comunicagdo externa ou um quadro de bordo. O management, segundo esses autores ¢ a
“colocacdo em perspectiva estratégica desses instrumentos”.

Os estudiosos e tedricos da analise sequencial no ambito do management tém se
dedicado mais a compreensdao das organizagdes, sejam elas privadas ou publicas, que ao
estudo das politicas publicas, essas sdo menos estudadas nesse campo disciplinar. O postulado
de partida dessa abordagem refere-se a analogia entre os problemas de gestdo de todos os
tipos de organiza¢do independente das suas finalidades (Gibert, 2002, p. 2). As novidades
quanto aos processos, métodos, principios de agdo, instrumentos de gestdo, desenvolvidas
inicialmente nas empresas, sdo transferidas sob a forma de “transferéncia de tecnologia”
(transfert de technologie) para as organizacdes publicas. Todavia, um problema se coloca, os
limites impostos por essa transferéncia, devido as diferencas entre as finalidades das
organizagdes privadas e publicas que podem acarretar especificidades em termos de gestdo:
“.. 0 management privado é orientado para a performance economica tal como ela é
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determinada sobre os mercados, enquanto o management publico é orientado pelo interesse
publico tal qual ele é determinado nos foruns politicos.”( Li Lynn,1981, apud Gibert 1996, p.
23). Embora as finalidades da empresa privada sejam diversificadas, a exemplo da
maximiza¢do da taxa de lucro, entre outras finalidades subjetivas aos seus membros, a
empresa ¢ introvertida, guiada por varidveis internas ¢ finalizada sobre si mesma. A
organizagdo publica, pelo contrario, ¢ extrovertida, finalizada por a¢des que lhe sdo externas
como a vontade de mudar o seu meio ambiente ou de preserva-lo em caso de ameaga.

A analise sequencial da abordagem do “management” referente as politicas publicas “
diz respeito ao estudo das condig¢oes concretas nas quais as autoridades publicas
empreendem agoes visando a mudang¢a ( ou a preservagdo) de certas caracteristicas da
sociedade desde a inscri¢do na agenda do governante de uma situagcdo que causa problema
até a possibilidade de realizacdo de uma avaliagdo (ex-post) da politica considerada.
(Gibert, 2002, p. 2) .

Gibert (2002, p. 3 ) propoOs a integragdo das organizagdes e das politicas publicas,
designada por ele “management public au sens large” ( gestdo publica no sentido amplo) :
Utilizagdo profissionalizada ,dos aportes das ciéncias sociais, politicas e economicas — com a
media¢do ou ndo, dos métodos de gestdo - com vistas a melhorar a performance das
politicas publicas e para tanto a das organizagoes publicas”.

Santo e Verrier (1997) defenderam igualmente uma analise integrada das organizagdes
publicas através das suas atividades, pois, segundo esses autores, uma organizacdo com baixo
nivel de performance ndo pode assegurar politicas publicas dotadas de eficiéncia e eficacia.
As atividades, segundo os citados autores, sdo constituidas de um conjunto de tarefas que
devem atender a alguns critérios, tais como: serem realizadas por individuos ou grupos,
recorrerem a um saber especifico, serem homogéneas quanto aos custos e performances,
permitirem fornecer um “output’a um cliente externo a partir de um conjunto de “inputs”.
Dessa forma, tanto as atividades diretamente ligadas as politicas publicas quanto as demais
atividades desenvolvidas pelas organizagdes publicas podem ser incluidas nessa analise.

Em relacdo as técnicas utilizadas, a abordagem do “management” destacou a analise
de dados, a econometria, as monografias, as entrevistas e a analise de conteudo bem como o
uso de técnicas e instrumentos das ciéncias sociais, principalmente quanto as fases da politica
publica, especialmente no que se refere a avaliagdo (Santo e Verrier, 1997, p.112).

O item que se segue aborda as fases das politicas publicas no modelo de analise
sequencial referente as duas abordagens destacadas. Essas variam muito de um autor a outro
embora suponham, em geral, uma ordem linear e seqiiencial, raramente obedecida na pratica.

4. Analise Sequencial: As Fases da politica publica

As politicas publicas tém sido observadas como um processo de racionalizagio
composto de fases ou etapas que t€m constituido um aspecto heuristico e didatico para a sua
compreensdo. Todavia, isso ndo significa que a ordem das etapas seja sempre respeitada, mas,
permite esclarecer algumas das multiplas operagdes que integram o processo (Braud, 2006).

Esse processo ao qual a politicas publica acha-se atrelado, refere-se principalmente a
uma perspectiva analitica hierdrquica, a qual vé o governo como exercendo um papel central
na sele¢do dos problemas, colocacdo na agenda, implementagdo e avaliagdo. Ao contrario da
perspectiva analitica da “acdo publica”, que reconhece o papel de multiplos atores de niveis
diversos, inclusive territoriais, de ambito privado e publico em parcerias ¢ outras formas de
cooperac¢do e negociacdo sob a forma de redes, entre outras.

Diversas analises questionam a racionalidade e a linearidade da decisdo na politica
publica como Sfez (1993) que a vé como proveniente de decisdes rotineiras, coletivas, pouco
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coordenadas e portadoras de interesses multiplos. Outros véem a decisdo como uma “anarquia
organizada” onde os problemas, as ocasides de escolha, os atores e as solugdes interagem de
forma mal organizada e pouco coerente. (Lascoumes, L& Galés,2007,p. 52, citando March e
Olsen (1972) .

Vale ressaltar que ha atualmente uma pluralidade de abordagens possiveis que fogem a
essa perspectiva faseoldgica. Todavia, a analise sequencial nas duas abordagens aqui
contempladas consideram a politica publica como um processo composto de fases ou etapas,
embora os autores reconhecam que a seqiiéncia das etapas nem sempre ¢ obedecida.

O quadro seguinte apresenta as fases das politicas publicas segundo a analise
sequencial no ambito das duas abordagens aqui destacadas. A abordagem da ciéncia politica
“politicas publicas” dividiu esse processo em seis fases, a do “management” ou gestdo
publica a dividiu em sete. Algumas fases se assemelham nas duas abordagens: a fase da
identificagdo de um problema na abordagem * politicas publicas” deixa subtendido que o
problema deve ter sido inscrito préviamente na agenda do governo. A fase de formulacao de
uma solu¢do ou de uma agdo (abordagem politicas publicas) parte do principio que um
diagnoéstico deve ter sido efetuado. Pode-se supor que essa fase corresponde a fase de
determinagdo dos objetivos na abordagem do “management”. A aplicagdo da acgdo
(abordagem politicas publicas) corresponde a implementagdo ou mise em oeuvre (abordagem
gestdo publica ) , essa fase é essencial a compreensdo de uma politica publica mesmo que ela
tenha ficado muito tempo relegada a segundo plano visto a importancia que era até entdo
atribuida a tomada da decisdo. A implantagcdo se defrontou muitas vezes com a constatagao
da ineficiéncia, ineficicia e falta de efetividade das agdes publicas do Estado Providéncia,
proveniente do alto custo dos resultados obtidos, da discrepancia entre os resultados
obtidos face aos resultados propostos, bem como das dificuldades de aplicabilidade da
politica tais como a demora da promulgagdo de decretos possibilitando a implanta¢do das
acodes votadas, entre outros problemas . A Unica fase que ndo encontra correspondéncia na
abordagem das politicas publicas ¢ a fase de “avaliagdo a priori”, presente apenas na
abordagem do “management” ou gestdo publica, essa fase reveste-se de grande importancia
pois refere-se aos meios a serem mobilizados para obter os resultados desejados. E provavel
que a sua auséncia na abordagem “politicas publicas” se deva ao carater prospectivo que ela
encerra, visto que a “avaliacdo a priori” busca a relagdo 6tima entre meios e resultados.
Assim, essa fase deve ser experimentada e avaliada antes da decisdo de implementacdo para
assegurar a eficiéncia e eficacia da politica.

Todavia, como ja foi aqui observado, as politicas publicas, em geral, ndo obedecem a
essas fases de forma seqiiencial e linear, pelo contrario, os limites dessa abordagem
seqiiencial tém sido continuamente posto em evidéncia como observado por Muller(2003) que
destacou que a ordem das etapas pode ser invertida, por exemplo, a tomada de decisdo pode
preceder a definicdo do problema. Outro aspecto a ser levado em consideracao ¢ a dificuldade
da identificacdo das etapas. Por exemplo, quando ¢é possivel considerar que uma politica
resolveu um problema e que, portanto a acdo deve ser terminada?

Para Muller (2003) as questdes suscitadas pelas acdes dos diferentes atores em relagao
a uma determinada politica podem contribuir ao esclarecimento da mesma. E preconiza
seguindo E. Monnier (1992) que ¢ preferivel considerar uma politica como um conjunto de
seqiiéncias paralelas agindo uma sobre as outras em mudangas continuas que como
seqiiéncias sucessivas e lineares.Todavia, o carater heuristico dessas fases da analise
sequencial, superam as suas dificuldades e insuficiéncias pois buscam identificar os
processos, atores ¢ instituicdes que se apresentam vinculados a cada fase da politica publica.
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QUADRO - Analise Sequencial de Politicas Publicas segundo as suas Fases e Abordagens

Abordagem “Politicas Publicas”

Abordagem “ Management Pablico”

Inscri¢cdo de um problema na agenda

- elementos desencadeadores, inscri¢do aleatdria
(pressdo dos acontecimentos fortuitos, tipo
inundagdes, secas, etc. ou programatica(integra o
programa do governo)

Identifica¢do de um problema

percepgao dos acontecimentos, defini¢do de um
problema, agregagdo de interesses, organizagao das
demandas, representacdo e acesso as autoridades
publicas- demanda de acdo publica

Identificacio de um problema

-identificacdo das causas, reconhecimento das
ideologias como filtros para a identificagdo, o poder
dos simbolos, a adequacdo dos discursos - a
identificagdo facilita o diagndstico

O diagnostico

- anterior a busca de solugdes, as boas questoes
contribuem para a busca de solugdes adequadas,
deve ser feito por uma entidade interna ou externa
independente- integra a definicdo da politica
publica

Formulacio de uma solu¢ao ou de uma acio *
-elaboracdo de respostas, estudo de solugdes,
adequacdo com os critérios - proposi¢do de uma
resposta.

A determinacio dos objetivos

- determinagdo dos resultados da intervengao das
autoridades publicas, via moderada- orienta a
dire¢do global, via dura- estabelece caracteristicas
como precisao, quantificacdo, clareza e prazos.

Tomada de decisdo*
- criacdo de uma coalizdo, legitimagdo de uma
politica escolhida - politica efetiva de agdo.

Avaliacio a priori

-considerag@o dos meios a mobilizar, apreender os
efeitos provaveis de uma politica em todos os
estagios de seu desenvolvimento.

Aplicacio da Ac¢do
-colocagdo em pratica, gestdao e administracao,
producdo de efeitos - impacto sobre o terreno.

A implementacio (mise em oeuvre)

- mediatizada pelo direito (instrumentos dificeis de
manejar), mediatizada pelos atores - 0 jogo dos
atores (sistema de press@o para os responsaveis
politicos).

A avaliacio dos resultados
-reagdo da aplicacdo da agdo, julgamento sobre os
efeitos, expressdo - agdo politica ou ajustamento

A avaliacao-

Atribui valor a um bem, organizagdo ou agao.

1) sobre os efeitos da politica:

- métodos de coleta e tratamento de informacgao,
Considera os efeitos ndo procurados,os efeitos de
ligagdo entre as politicas, analisa o impacto s/ o
meio.

2) Sobre o Impacto e a Eficiéncia da Politica:

-a compreensdo do processo de implantagéo, fatores
explicativos - nivel e natureza dos meios engajados,
performance da organizagdo executora, teoria da
mudanga social implicita a politica

Término da politica ou da acio

Fonte: Elaboragdo propria com base em Mény et Thoenig, Politiques Publiques, Paris, PUF, 1989 e Santo et

Verrier, 1é management public, Paris, PUF, 1993.

*Nota: Muller (2003) denomina “ desenvolvimento do programa”a reunido das fases de formulagdo de uma

solugdo ou de uma agdo e tomada de decisdo
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Conclusido

Os ultimos cinqiienta anos do século XX assistiram a emergéncia e o enfraquecimento
do Estado Providéncia, que no pods-guerra foi o agente precursor da fabricagdo e
implementag¢do das politicas publicas. A onda neoliberal que se seguiu a partir dos anos
oitenta e noventa do século XX trouxe uma redefini¢do do tamanho e do papel dos Estados
nacionais bem como de seus processos de gestdo e regulacdo: a mundializacdo da economia e
novos arranjos politicos regionais passaram a exigir novas formas de regulacdo até
transnacionais num contexto de complexidade crescente. Assistiram-se nos mais diversos
paises a processos semelhantes como: abertura de mercados, privatizagdo em massa bem
como descentralizacdo das politicas publicas, formas de participacdo crescentes de novos
atores. As politicas setoriais vieram se juntar as politicas transversais exigindo regula¢des
multiniveis (supra nacional, nacional, regional e local).

Este artigo permitiu destacar algumas contribuigdes da analise sequencial de politicas
publicas nas duas abordagens quanto a compreensdo da a¢do do Estado no que se refere a
analise de politicas publicas. Apesar de algumas especificidades apresentadas ¢ possivel
afirmar que as duas abordagens do modelo de andlise sequencial apresentam mais similitudes
que diferencas, sdo mais complementares que antagonicas, visto que partiram da agdo
publica como um sistema composto de meios para concretizar as suas realizacdes, as quais
deverdo provocar impactos junto ao publico-alvo, ou seja, 0s grupos sociais.

Observou-se que as duas abordagens aqui contempladas apresentaram
interdependéncias e interagdes que marcaram suas trajetorias iniciais. Os autores que se
aventuraram a tragar suas origens e percalcos historicos, institucionais e doutrinarios, com
vistas a apreender as multiplas influéncias e interagdes disciplinares e profissionalizantes, se
depararam com trajetorias nacionais particulares, como no caso da Franca, mesmo que as
influéncias mais marcantes venham dos paises anglo-saxdes, em especial, dos Estados
Unidos.

Os quadros analiticos dessas abordagens se cruzam em aspectos fundamentais apesar
da clivagem entre elas ter sido sublinhada, em varias ocasides, pelos seus autores. Dai o
questionamento, até que ponto essas abordagens sdo diferentes ou as similitudes e
complementaridades entre ambas sdo mais evidentes que as diferengas?

Quanto aos métodos, enquanto a abordagem da ciéncia politica “politicas publicas”
referiu-se a uma “caixa de ferramentas’para mencionar os aportes das ciéncias sociais a
analise, a abordagem do “management” sublinhou o carater estratégico da combinacdo dos
instrumentos de gestdo.

A diferenca principal, todavia, diz respeito ao fato que a abordagem do
“management” apresenta um carater normativo e prescritivo, no qual os preceitos € normas
de “boa governanga” podem contribuir com o aperfeicoamento da acao publica. Esse carater
prospectivo presente nessa analise foi rejeitado pela abordagem da ciéncia politica “politicas
publicas”.

Outra diferenca refere-se aos principais expoentes e difusores das duas abordagens;
enquanto a produgdo cientifica da abordagem da ciéncia politica estd centrada em
académicos, a abordagem do “management” tem sido cada vez mais veiculada por
funcionarios da alta fungao publica.

Todavia, a tendéncia ¢ de uma complementaridade ainda maior entre a analise
sequencial das duas abordagens, visto que atualmente métodos de gestdo inovadores
introduzidos pelo new public management estdo se inserindo nas politicas publicas, as quais
estdo cada vez mais submetidas a avaliagdo, mensuragdo de performance, métodos de
coordenacdo e de articulacio entre parceiros publicos e privados, pardmetros de
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benchmarker'® como indicadores de resultados consagrados pelos campedes de performance ,
ou seja, o carater normativo e prospectivo das “boas praticas’estdo se impondo de forma
generalizada as politicas publicas contemporaneas.

NOTAS:

' A abordagem da ciéncia politica inclui a sociologia politica.

? Traduziu-se a abordagem francesa management public ou gestion publique por gestio publica . Essa opcio
terminologica pareceu mais adequada ao texto em portugués visto que alguns autores franceses utilizam
indistintamente uma ou outra expressdo a exemplo de Muller(2003).

3 A abordagem do management foi traduzida por “gestdo”, os dois termos serdo utilizados ao longo do presente
trabalho.

* O primeiro manual sobre analise de politicas publicas na Franga foi escrito por um cientista politico(Yves
Mény) e um socidlogo (Jean Claude Thoenig).

> Ambos publicados pela Presses Universitaires de France.

% Vale ressaltar que Patrick Gibert classifica 0 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 Gltima abordagem se
subdivide em duas sub correntes: 1) uma sub corrente académica dirigida a um maior conhecimento da acdo
publica, mas, sem pretensao de estabelecer normas e prescri¢des para melhorar a agdo do governo e 2) uma sub
corrente que visa contribuir para uma melhor performance da agdo publica mediante prescrigdes para o governo,
desempenhando o papel de “conselheiro do principe”(Conseiller du Prince, expressdo utilizada por Gibert
mediante citacao de Wildavsky).

7 Segundo Bezés (2005) o Social Science Resarche Council criado em 1923 foi o primeiro organismo de
financiamento de pesquisa voltado para analises da sociedade e da acdo publica. Essa organizagdo foi seguida
por fundagdes privadas como Rockefeller, Carnegie e Ford.

% 0 Estado Providéncia pode ser compreendido em dois principais sentidos, no sentido de Estado
intervencionista que se institucionalizou apos a segunda guerra mundial e no sentido de Estado que intervém
para assegurar as func¢des de solidariedade fundadas nos direitos dos cidaddes 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 Franga desde o século XVII através da coleta de impostos, exército entre outros
exercendo mesmo o contrdle das consciéncias através da Igreja “Eglise Gallicane” das universidades e do ensino
no século XVIIL

' L’Etat et les savoirs managériaux : essor et développement de la gestion publique en France, in Frangois
Lacasse et Pierre-Eic Verrier 30 ans de réforme de 1’Etat, expériences frangaises et étrangeres : stratégies et
bilan, Paris Dunod, 2005, p 9-37.

""" O CESMAP foi criado em 1970 apés a constitui¢io da Direction de I’Enseignement Supérieur administratif
du ministeére des Postes et Telecommunications e com o apoio da Escola de Administragdo do PTT- ENSPTT. O
CSFM foi criado em 1971 pela iniciativa comum de sete grandes escolas de engenharia reunidas pela Escola
Nacional de Administragdo-ENA com o apoio da Fondation nationale pour 1’enseignement et la gestion des
entreprises-FNEGE

2.0 ensino universitario do management no nivel de terceiro ciclo sé teve inicio na Franga em 1985 com a
implementacdo de um Diploma de Estudos Aprofundados em “gestdo publica” da Universidade de Paris I
conjuntamente com a Université de Caen.

13 Segundo Bezes(2005) a interrupgdo do recrutamento de contratagdes para atuar nas grandes escolas de gestdo
e nas instituigdes como CESMAP e CSFM fragilizou a acdo dessas instituigoes.
13



En AN PAD XXXII Encontro da ANPAD Rio de Janeiro | R] - 6 a 10 de setembro de 2008
2008

' Entende-se por “boas praticas”a reunido de novas idéias de gestio ou novas tecnologias de gestio que guiam
as reformas da gestdo publicas nos paises. Essa expressao tem sido amplamente difundida pela OCDE.

'3 0 livro de Charles Jones “An Introduction to the Study of Public Policy, 1970, adotou a analise da politica
como uma sequéncia de decisdes. Esse método de andlise exerceu forte influencia nos estudos de politicas
publicas subsequentes.

' 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 adaptacao transferir esse processo a sua

empresa (Lefebve, Meda, 2006, segundo Laurant Maruani, professor de marketing na HEC Paris e diretor de
I’Institut des Stratégies).
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