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Capítulo 1

Introdução às políticas públicas



     O termo “políticas públicas” está em evidência nas últimas décadas, pois cada vez mais se faz necessário que os governos atuem de maneira efetiva garantindo os direitos dos cidadãos e condições mais dignas à sociedade. Para isso, é importante que as ações do governo sejam baseadas em estudos científicos, dados e evidências.


     Neste capítulo, abordaremos a origem do campo de estudos de políticas públicas, seus diversos conceitos e quem atua nos processos.


    

    1 Campo de estudos de políticas públicas


     A área de conhecimento de políticas públicas surgiu nos Estados Unidos, onde as pesquisas científicas passaram a focar na ação dos governos, ao contrário dos estudos europeus, que concentravam seus trabalhos no Estado e suas instituições (Souza, 2006). Pode-se dizer que a disciplina das políticas públicas é um ramo da ciência política voltado à compreensão dos motivos e meios pelos quais os governos agem.


     No Brasil, os estudos sobre políticas públicas que visavam apoiar o processo de formulação datam de 1930, período da implementação do Estado Nacional-Desenvolvimentista. O objetivo maior, naquele momento, era fomentar a profissionalização do serviço público. No entanto, esse movimento não foi acompanhado pela criação de cursos focados na análise das políticas públicas (Farah, 2016). De acordo com Farah (2016, p. 962),


    
[...] esse quadro começou a se alterar a partir dos anos 2000, com a centralidade assumida pelas políticas públicas tanto em termos de pesquisa como de formação. Teve início então um processo de institucionalização de um novo campo – o “campo de públicas” –, que tem na análise de políticas públicas, a vertente orientada para políticas, um de seus elementos centrais.




     Segundo Souza (2006), três fatores contribuíram para que o campo de estudo das políticas públicas ganhasse destaque nas últimas décadas:


    

    
      	Implementação de políticas públicas, econômicas e sociais, com restrição de gastos, principalmente nos países em desenvolvimento.


      	Necessidade de ajuste fiscal e maior equilíbrio entre receitas e despesas, o que limitou a ação do governo.


      	Necessidade de desenhar políticas públicas que fossem capazes de promover o desenvolvimento econômico e a inclusão social, especialmente nos países da América Latina.

    


    2 Conceito de políticas públicas


     Antes de iniciarmos o debate sobre o conceito de políticas públicas, é importante destacar que não há consenso sobre o tema. Diversos autores apresentam diferentes dimensões e perspectivas. Celina Souza (2006, p. 24), em seu artigo “Políticas públicas: uma revisão da literatura”, elenca a definição de alguns autores:


    
Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da política que analisa o governo à luz de grandes questões públicas e Lynn (1980), como um conjunto de ações do governo que irão produzir efeitos específicos. Peters (1986) segue o mesmo veio: política pública é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou através de delegação, e que influenciam a vida dos cidadãos. Dye (1984) sintetiza a definição de política pública como “o que o governo escolhe fazer ou não fazer”. A definição mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja, decisões e análises sobre política pública implicam responder às seguintes questões: quem ganha o quê, por quê e que diferença faz.




     Já Secchi, Coelho e Pires (2019, p. 25) definem que “uma política pública é uma diretriz elaborada para enfrentar um problema público”. Os autores também propõem algumas reflexões sobre o tema, como:


    
      	As políticas públicas são elaboradas exclusivamente pelo governo ou também podem ser formuladas por atores não estatais?


      	Omissão ou negligência também podem ser consideradas políticas públicas?


      	Políticas públicas incluem apenas diretrizes de nível estratégico, ou as diretrizes de nível operacional também podem ser consideradas?

    


    

     Em relação ao primeiro questionamento, podemos apontar que há duas abordagens: a “estadocêntrica” e a “multicêntrica” (ou policêntrica). Na primeira, pressupõe-se que as políticas públicas são ações exclusivas de um ator estatal; na segunda, admite-se outros atores, como organizações não governamentais, além do Estado.


     Sobre o segundo questionamento, Souza (2006) já havia apresentado o conceito de Dye (1984), que define política pública como aquilo que o governo escolhe ou não fazer. No entanto, Secchi, Coelho e Pires (2019 p. 31) afirmam que,


    
[…] se um problema público é interpretativo, e todos os cidadãos visualizam problemas públicos de forma diferenciada, todo e qualquer problema, por mais absurdo que seja, daria à luz a uma política pública. Se todas as omissões ou negligências de atores governamentais e não governamentais fossem consideradas políticas públicas, tudo seria política pública.




     Por fim, há o debate sobre o nível de operacionalização das políticas públicas. Secchi, Coelho e Pires (2019) argumentam que, ao se considerar apenas as políticas de nível estratégico (conjunto de programas) como políticas públicas, excluímos da análise programas, planos e projetos, assim como políticas de outros níveis federativos, ou seja, as municipais, regionais e/ou estaduais. Os autores defendem que devem ser consideradas como políticas públicas tanto as diretrizes estratégicas quanto as operacionais. Para ilustrar essa ideia utilizam a metáfora da árvore: “a árvore entendida como a macropolítica; a raiz, o tronco e os galhos entendidos como as políticas de nível intermediário; e as folhas e os frutos entendidos como as políticas operacionais” (Secchi; Coelho; Pires, 2019, p. 35).


    

    
Figura 1 – Metáfora de políticas públicas

[image: A figura apresenta uma árvore com raiz, troncos, galhos, folhas e frutos. Há setas ligando a raiz, tronco e galhos ao texto “políticas de nível intermediário”. Há setas ligando as folhas e frutos ao texto “políticas operacionais”. Há uma chave que engloba toda a árvore com o texto “macropolítica”.]
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NA PRÁTICA


    Após abordarmos os conceitos de políticas públicas, vamos considerar exemplos reais? Um exemplo significativo na área da saúde é o programa Farmácia Popular do Brasil, uma iniciativa do Governo Federal destinada a complementar a disponibilização de medicamentos utilizados na atenção primária à saúde, por meio de parceria com farmácias da rede privada. O programa oferece medicamentos gratuitos para o tratamento de diversas doenças, como asma e hipertensão, além de outros medicamentos disponibilizados de forma subsidiada.


     

        


 

        


      


    

    3 Atores governamentais


     As políticas públicas são elaboradas e executadas por diversos atores que podem ser de níveis e naturezas distintas.


    
Na literatura das ciências políticas, os atores são aqueles indivíduos, grupos ou organizações que desempenham um papel na arena política. Os atores relevantes em um processo de política pública são aqueles que têm capacidade de influenciar, direta ou indiretamente, o conteúdo e os resultados da política pública. São os atores que conseguem sensibilizar a opinião pública sobre problemas de relevância coletiva. São os atores que têm influência na decisão do que entra ou não na agenda. São eles que estudam e elaboram propostas, tomam decisões e fazem que intenções sejam convertidas em ações (Secchi; Coelho; Pires, 2019, p. 183-184).




    

     Os atores podem ser classificados de diversas formas, sendo uma delas a distinção entre atores governamentais e não governamentais (Secchi; Coelho; Pires, 2019).


     Entre os atores governamentais, podemos citar:


    

    
      	Políticos: representantes eleitos para cargos do Poder Executivo, como prefeitos, governadores e o presidente da república; e do Poder Legislativo, como vereadores, deputados e senadores. São os atores que mais possuem evidência no processo das políticas públicas. São eles quem detêm a legitimidade para a tomada de decisão e alocação dos recursos públicos, ou seja, os políticos são responsáveis por definir os problemas que serão solucionados e como isso será feito.


      	Dirigentes públicos: hierarquicamente, essa categoria de atores fica abaixo dos políticos. Em geral, essas pessoas são indicadas para ocupar cargos de ministros e secretários ou em comissões e funções de confiança das lideranças. São responsáveis por repassar as orientações políticas para a burocracia. Sua atuação pode ser tanto em nível estratégico como tático.


      	Burocracia: essa categoria de atores representa os servidores públicos que foram selecionados via concurso público. O fato de essa categoria possuir estabilidade de emprego é importante para que a máquina pública continue funcionando durante e após os ciclos eleitorais, período marcado pela alteração da alta direção dos órgãos públicos. Eles atuam em nível operacional, ou seja, são eles que colocam as decisões em prática e a “mão na massa”.


      	Poder Judiciário e Ministério Público: embora não seja atribuição direta desses atores influenciar na formulação e implementação de políticas públicas, eles podem impactar em seu processo. No caso do Poder Judiciário, essa influência pode ocorrer quando há dúvida na aplicação de alguma lei ou quando se emite alguma decisão, determinando a aplicação de uma norma ou a garantia de um direito. Por exemplo, há casos em que um juiz (Poder Judiciário) determina que o Poder Executivo conceda uma vaga de creche para uma criança. Já o Ministério Público, tem como uma de suas funções a fiscalização do cumprimento da Constituição Federal, das leis, e defesa dos direitos coletivos. Sua influência pode acontecer, por exemplo, por meio da aplicação de um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), instrumento celebrado entre o Ministério Público e o violador de determinado direito coletivo para impedir a continuidade da ilegalidade cometida.

    


    4 Atores não governamentais


     Entre os atores não governamentais, Secchi, Coelho e Pires (2019) elencam:


    

    
      	Grupos de interesse: podem se organizar formalmente, por exemplo, sindicatos, órgãos de classe, organizações ambientalistas, entre outros; ou informalmente, por exemplo, grupos temáticos, movimentos sociais, coletivos entre outros. A atuação desses grupos pode ocorrer de formas diversas, como pela realização de protestos, promoção de debates, articulação de atores em prol de determinada causa, entre outras. A pressão exercida por esses grupos pode influenciar na identificação de um problema público, nos processos de tomada de decisão, na escolha de soluções e até mesmo nos processos de avaliação de políticas públicas.


      	Partidos políticos: são organizações formalmente constituídas em que certos grupos sociais participam do sistema político. Por meio dos partidos, esses grupos podem colocar suas reivindicações em pauta e participar, indiretamente, de decisões políticas (Oppo, 1998). De acordo com Secchi, Coelho e Pires (2019), os partidos políticos podem influenciar diretamente as decisões públicas, exercendo o papel de aliados ou opositores do governo.


      	Meios de comunicação: a mídia exerce sua influência por meio da disseminação de informações. As matérias podem ser utilizadas para pautar determinado assunto à sociedade, para realizar investigações e para responsabilizar os agentes públicos pela tomada de decisões e condução das políticas públicas. Esses mecanismos podem colocar algum problema na agenda pública, identificar soluções para dilemas públicos, inclusive, levar à alteraração de políticas vigentes.


      	Think tanks: “Think tanks são organizações especializadas em produzir análise de políticas públicas (policy analysis) e defender causas ou políticas (policy advocacy) entendidas como de relevância coletiva.” (Secchi; Ito, 2022, p. 335). A produção e a disseminação dos estudos podem influenciar nos processos de formulação e avaliação das políticas públicas (Secchi; Coelho; Pires, 2019).


      	Organizações da sociedade civil (OSC): são entidades privadas sem fins lucrativos que exercem atividades de interesse social. Sua atuação pode se dar de diversas formas, como, na fase de formulação, em processos de planejamento participativo e conselhos gestores. Assim como na fase de implementação, por exemplo, em organizações que operacionalizam políticas sociais nos territórios nacionais.

    


    


    Considerações finais


     Neste capítulo apresentamos que o campo de estudos de políticas públicas surgiu nos Estados Unidos com o objetivo de analisar as ações governamentais, diferente dos estudos realizados até então na Europa, cujo objetivo era compreender o papel do Estado. Já no Brasil, os primeiros estudos sobre políticas públicas iniciaram por volta de 1930, emergentes da necessidade de profissionalizar o serviço público. Entretanto, apenas nos anos 2000 é que o campo iniciou seu processo de institucionalização.


     Além disso, expusemos algumas das principais definições do conceito de políticas públicas, a partir delas é possível constatar que não há um consenso sobre o tema. Os autores que abordam o assunto apresentam diferentes pontos de vista, o que possibilita a reflexão e debate
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