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Resumo

No Brasil, a relagdo existente entre o Estado, Governo e Politicas Publicas sdo complexas. Diante
disso, surge a necessidade de maior ampliacdo da presenca do Estado, o qual amparado no
principio do bem-comum, deve se fazer presente em diversas areas, suprindo lacunas sociais. O
objetivo deste trabalho ¢ tracar uma linha elucidativa sobre as caracteristicas do Estado, do
Governo e do ciclo das Politicas Publicas no Brasil contemporaneo, destacando a interrelagao
deste conjunto institucional na gestdo publica. Para isso, buscou-se apresentar os procedimentos
teorico-metodologicos que envolvem o ciclo das politicas publicas. Concluiu-se que existiu
melhor rendimento governamental apds a reforma gerencial dos anos 1990, ao colocar em pratica
o ciclo das politicas aliadas a participagdo popular, além de estratégias responsivas, eficazes e

eficientes para o alcance de objetivos.

Palavras-chave: Estado; Politicas Publicas; Gestao Publica.



1 INTRODUCAO

A convivéncia social requer ferramentas que venham a proteger direitos € promover a
harmoniosa convivéncia entre os individuos em uma coletividade, além do reconhecimento
territorial nacional diante de outros povos.

Nesse prisma o Estado se estrutura sob o fundamento de manter a coesdo social, garantir a
propriedade privada e outros direitos coletivos — que com o amadurecimento do Estado, surge a
ideia e pratica de um Estado voltado ao Bem-Estar-Social, o qual busca satisfazer a populacdo em
diversas areas, através de politicas publicas focalizadas — as quais buscam tratar com isonomia os
iguais e os desiguais, na medida em que se desigualam. O Estado se apresenta como uma unidade
basica social com territério definido e com uma nagdo constituida pela coletividade que habita
determinada localidade, genericamente entendida como um povo.

Por Governo, entende-se o conjunto de individuos que ocupam na cupula do Estado
posi¢des de decisdo administrativa e politica e que orientam os rumos da sociedade
(RODRIGUES, 2010). Ao participar do governo, os individuos participam do ciclo das politicas
publicas — definicdo da agenda politica, elaboragdo, implementacao e avaliagdao. Tratando-se de
um governo democratico, as preferéncias e interesses passam a ser constantemente negociadas, €
envolve os interesses de diversos atores que compdem o aparato estatal.

As politicas publicas podem ser interpretadas como a maneira pela qual o Estado atua.
Elas sdo desenhadas a partir do relacionamento e dos interesses existentes entre varias camadas
da sociedade. Nesse processo, os atores politicos possuem importante participagdo para a
focalizacao e destinagao de recursos publicos para determinada politica publica.

Sendo assim, o objetivo deste artigo ¢ apresentar de maneira ordenada partes estruturais

do nosso ordenamento estatal brasileiro. Salientando a interacdo existente entre o conceito ¢ a



finalidade do Estado, a importancia das atribui¢des do Governo no processo de administragao
politica e as nuances que envolvem a agdo estatal, mediante as relevantes disputas de interesses
que abarcam o ciclo das politicas publicas e que acarretam no processo final das policies.
Busca-se com este trabalho descrever as caracteristicas do Estado, do Governo e do ciclo
das Politicas Publicas, destacando a interrelacao deste conjunto institucional na gestao publica.
Assim como, correlacionar o papel institucional do Estado e do Governo no processo de
viabilizagao de politicas publicas, analisando em qual medida o Estado institucionaliza processos
que busquem gerar canais de comunicacao entre a sociedade e os processos inerentes as politicas

publicas.

2 DESENVOLVIMENTO TEORICO

Para o desenvolvimento do artigo, foi realizada uma sucinta exposi¢do acerca das
atribui¢des institucionais do Estado e do Governo, buscando-se avaliar sua relagdo com os
processos que envolvem o ciclo das politicas publicas. Tal andlise parte da identificagdo de
caracteristicas legais inerentes ao Estado, ao Governo e sua capacidade de promover politicas
publicas, de acordo com as regras institucionais previamente estabelecidas. A partir das referidas
observacdes sobre as caracteristicas de cada ente supracitado, intentou-se compreender em qual
medida estas instituicdes apresentam discricionariedade, prevista legalmente, para fomentar a

participacao popular no processo de composi¢ao das politicas publicas.

2.1 Estado e Governo

A composi¢cdo do conjunto de regras que forma a nocao de Estado ¢ estabelecida pela
aglutinagdo de sociedades, as quais, situada em determinado territorio, visando a proteg¢ao da

propriedade privada e a regulacao de atribuicdes gerais e coletivas, se submetem a regras e



acordos comuns. Para Del Vecchio (apud BONAVIDES, 2000) o termo sociedade envolve o
conjunto de relagdes mediante as quais os individuos vivem e atuam solidariamente capaz de
formar uma entidade nova e superior.

Rousseau (2003) afirmava que a liberdade natural do homem, seu bem-estar e seguranca
seriam preservados através do contrato social. A ideia de um contrato social surge para proteger
a propriedade privada, a qual segundo Rousseau seria a origem das desigualdades entre os
homens, a ponto de envolverem-se em usurpacgdes de uns contra outros. Sendo assim, o contrato
social, que muito influenciou a criagdo do Estado como conhecemos, faz com que o povo seja
ao mesmo tempo, parte ativa e passiva nessa relagdo. Constitui-se em um acordo legitimo, o
qual a vontade individual ¢ subjugada em prol da vontade de todos.

Del Vecchio (apud BONAVIDES, 2000) faz uma separacdo conceitual entre Estado e
sociedade ao caracterizar Estado como o laco juridico ou politico, e sociedade como a pluralidade
de lagos. Desta assertiva, infere-se, dentre outras possiveis interpretacdes, a dinamicidade de
interesses individuais que constituem a formagdo do Estado, as lutas de classes, os movimentos
sociais, batalhas fiscais e disputas pelo poder politico.

A federacdo brasileira possui descentralizacdo politica e sobre a organizagdo politico-
administrativa do Brasil, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios sao
caracterizados como entidades autonomas — autonomia que garante equilibrio. Sendo a Unido, a
soma de estados e municipios inseridos neste arcabougo federativo. A estabilidade institucional ¢
promovida através da Constituicdo Federal Brasileira de 1988, a qual garante a distribui¢dao de
competéncias e demonstracao de coesdo entre todos os entes federados, conforme o principio da
indissolubilidade, registrado no artigo 1°da CF de 1988.

Tratando-se do Brasil e diante da constitucional divisao de responsabilidades entre as

institui¢cdes e da influéncia exercida pela sociedade — agente financiador e usuario dos bens e



servicos publicos - no Estado, a obra intitulada “4 cabe¢a do brasileiro” Almeida (2007), indica
que o nivel de escolaridade ¢ um fator determinante para absor¢do de no¢des de democracia e
igualdade. No entanto, apesar de problemas sociais que retardam a existéncia de comportamentos
democraticos, fundamentados a partir do aumento do nivel de escolaridade dos brasileiros, o
sentimento paciente de Estado provedor ¢ ainda complementado pela alta carga tributéria do pais,

acentuando o discurso de que:

Para os brasileiros, o Estado deve predominar na justi¢a, na previdéncia social,
na saude, na educacgdo, no saneamento basico, no fornecimento de agua, nas
estradas e rodovias, no recolhimento de lixo, na produgdo de energia elétrica e
nos bancos (ALMEIDA, 2007, p. 178).

Tal compreensdo sobre o papel do Estado na sociedade reforga as caracteristicas de um
Estado protetor, paternalista, o qual muito ¢ demandado pela sociedade para satisfazer e suprir
lacunas institucionais, sociais € organizacionais — provocadas desde a formagao historica do pais.

O governo configura-se como a instdncia maxima de administracdo executiva, cuja

atribui¢do principal ¢ direcionar politicas publicas e regular a sociedade politicamente. Nesse
sentido, as politicas publicas compdem a forma pela qual o governo executa suas agdes.

Para a consecuc¢do dos objetivos governamentais, governos devem possuir habilidades que

se expressam na forma de governanca e governabilidade. Rodrigues (2010) esclarece que a
governanga, pode ser entendida como a capacidade financeira e administrativa para implantar
politicas publicas. O termo governabilidade esta ligado a legitimidade, perante a sociedade, do
governo no poder e da capacidade de conduzir as instituicdes publicas para o alcance dos
interesses do governo. Pode-se entdo afirmar que governo configura-se como um conjunto de
individuos que direcionam a sociedade, por aqueles estarem ocupando posi¢des institucionais

com alto poder de decisao.



2.2 Politicas piblicas e sua abrangéncia conceitual

O termo Politicas Publicas pode ser expresso a partir da caracterizacdo dada por
Rodrigues (2010), ao afirmar ¢ o processo em que diversos grupos, cujos interesses divergem,
tomam decisdes coletivas que direcionam a sociedade. Souza (2006) expressa que “as politicas
publicas repercutem na economia e nas sociedades, dai por que qualquer teoria da politica publica
precisa também explicar as inter-relagdes entre Estado, politica, economia e sociedade” (SOUZA,
2006, p. 25).

Utilizando-se vastamente do trabalho de Frey (2000), para realizar a analise de politicas, &
necessario entender a polity, que se refere a ordem do sistema politico, delineada pelo sistema e a
estrutura institucional do sistema politico-administrativo; a politics, como sendo 0s processos
politicos conflituosos e a policy, que sdo as politicas publicas no seu processo final, os resultados
das regras e dos conflitos. Como exemplo dessa interrelacdo na policy analysis, a polity, que
corresponde as formas de governo, ao sistema de governo e as formas do Estado, ir4 interferir na
politics e na policy. A policy analysis deve levar em conta as perspectivas neoinstitucionalistas,
pois, essa perspectiva nao explica tudo por meio das instituigdes, ao considerar o comportamento
dos diversos atores.

Souza (2006) resume o termo politica publica como o campo do conhecimento que busca,
“colocar o governo em agao” e/ou avaliar essa acdo. Tendo a possibilidade de propor mudangas
durante a execug¢ao dessas acoes.

Destarte, as politicas publicas podem ser estudadas tanto a partir da perspectiva da acao
do Governo — o que faz — quanto da inacdo, o que o governo nao faz. Partindo do conceito sobre
democracia, a independéncia e equilibrio entre os poderes, estdo inseridos sob a égide

constitucional de 1988, a qual em seu artigo 1°, pardagrafo unico, evidencia que “todo poder



emana do povo”. Sendo assim, as politicas publicas, sobretudo, se definem menos pela
racionalidade dos seus decisores e mais pela capacidade que a sociedade civil tem de influenciar
as agdes governamentais.

A sistematizagcdo das politicas publicas pode ser caracterizada pelas seguintes etapas:
defini¢dao da agenda, formulacao, implementagao e avaliacdo do programa. De acordo com esse
modelo, politicas publicas sdo estruturadas como um processo, o qual reine um conjunto de
atividades — etapas — visando o alcance de demandas.

Compreendendo o que comumente ficou conhecido como ciclo das politicas — Policy
Cycle - na primeira etapa, Identificacio de demandas e defini¢do da agenda, ocorre a
identificacdio de um problema e possiveis solu¢des. Tal constatagdo pode acontecer,
simplesmente, devido a necessidade de atuacdo governamental em algum nicho do setor publico,
o qual este tenha interesse em atuar ou naqueles em que, legalmente, seja da sua
responsabilidade. Em seguida, diante do problema pelo qual o governo decidiu agir, estrutura-se
o que Frey (2000) destaca em sua obra de questdo politica — Policy Issue, sendo caracterizando
como uma questao publica.

Na fase de Formulagdo de politicas publicas ¢ levantada a discussdes acerca do conjunto
de acdes pertinentes, o qual ird formar determinada politica. Nessa fase, ha a conversao das
questdes presentes da agenda em politica — desenhando a proposta e delimitando objetivos. Souza
(2006) assevera que a formulacdo de politicas publicas constitui-se no estagio em que o0s
governos democraticos executam seus propdsitos, previamente expostos no periodo eleitoral e
que irdo modificar o contexto atual o qual estdo inseridos.

Para Rodrigues (2010) para determinado problema, a constru¢ao da solugdo implica na
elaboragdo de um diagnodstico, além da identificagdo e desenvolvimento de alternativas. A

formulacao das politicas envolve a defini¢do prévia da area em que serdo extraidos os recursos



financeiros para sua implementacdo além do estabelecimento de coalizdes e negociagdes, a fim
de preparar o cenario politico e o ambiente econdmico para a aceitacdo de uma politica. A etapa
de formulagdo constitui-se, portanto, em uma fase em que ha a manutencdo dos apoios politicos
visando a aprovagao e legitima¢ao de uma politica publica.

A fase da Implementacdo contém a aplicagdio da politica através do Governo. E a etapa
em que se busca combinar e conciliar o tempo para a implantacao da politica com os recursos
financeiros e humanos disponiveis para seu cumprimento. Sua implantacdo deve esta
constantemente atendendo aos objetivos previamente estabelecidos. Ao final do processo, os
resultados alcancados, caracterizam o impacto da politica implementada.

Lima e D’Ascenzi (2013) explicam que o sucesso da implementacdo de uma politica
decorre, sobretudo, da clareza dos objetivos, do estilo de implementagdo adotado e da capacidade
de mediar conflitos de interesses. Assim, torna-se imprescindivel que os implementadores
compreendam perfeitamente a politica e saibam exatamente o que se esperar dela. Pois, a
conformagdo do processo de implementagdo recebe influéncia das caracteristicas do plano, da
estrutura e da dindmica dos espagos organizacionais envolvidos — ideias, valores e interpretagdes
dos atores implementadores sobre a realidade.

O processo de Avaliagdo de uma politica publica a partir do momento em que efeitos sao
gerados, possibilitando a analise de indicadores que demonstrem em que nivel as metas foram
atingidas. Faria (2005) ressalta que na década de 1960, em contexto de expansdo sem
precedentes, a avaliacdo ¢ institucionalizada, tendo um desenho predominantemente fop-down —
de cima para baixo. Ja na década de 1970, as caracteristicas de andlise top-down foram
progressivamente revertidas, abrindo espaco para metodologias botfom-up — de baixo para cima.
Compreendendo a analise de avaliacdo das politicas a partir da visdo dos beneficiarios da politica

e nao apenas das interpretacdes advindas dos idealizadores.



Cunha (2006) explica que além do carater de mensuracdo objetiva de resultados, a
avaliacdo possui também aspectos qualitativos, constituindo-se em um julgamento sobre o valor
das intervengdesgovernamentais envolvendo formuladores, avaliadores e beneficiarios. A
reforma gerencial do Estado, estimulada a partir dos anos de 1990, faz com haja uma série de
medidas que fomentem o alcance de metas ¢ a eficiéncia na gestdo publica.

Mesmo considerando os limites governamentais impostos a participagdo popular, Cunha
(2006) salienta a existéncia da modalidade de avaliagdo participativa, a qual ¢ pode ser utilizada
principalmente para pequenos projetos e prevé a participagdo dos beneficidrios nas agdes de
planejamento, na programacdo, execucdo e avaliacdo dos mesmos. O crescente interesse dos
governos nos estudos de avaliagdo estd relacionado as questdes de efetividade, eficiéncia,
accountability e desempenho da gestdo publica, os quais funcionam como ferramentas na

aplicacdo de recursos e no desenvolvimento das politicas publicas.

3 CONCLUSAO

A delimitagdo constitucional de 1988 concedeu definidas atribuicdes ao Estado e ao
governo no que se refere ao processo de formulagdo e viabilizagdo de politicas publicas. Os
critérios adotados para o ciclo de politicas funcionam como uma eficiente ferramenta capaz de
auxiliar os gestores publicos a instituirem objetivos e alcangarem metas.

A proposta de Welfare State — Estado do Bem-Estar-Social - passa a exigir do Estado
participagdo ainda maior no que se refere as questdes que envolvem a coletividade e o bem-
comum. Desse modo, torna-se ainda mais comum, politicas publicas que enveredam por essa
tematica e que abarquem o maior numero de areas sociais.

A participagdo popular nos processos que envolvem a governanga e governabilidade, a

implantacdo de politicas publicas e a legitimagdo de governos no poder, passa a ser pratica
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amplamente difundida nos mais diversas esferas do governo brasileiro. Tais medidas passam a
ser algumas das acdes governamentais que buscam fazer com que haja reducao dos conflitos na
elaboragdo das politicas, ao utilizar-se da participagdo social nos processos de decisdao que
envolvem o poder Legislativo e o poder Executivo.

Dada a escassez de recursos publicos e a nova proposta inserida pela reforma gerencial
que se intensifica a partir de 1990 no Brasil, o ciclo das politicas publicas, assume posi¢ao
central, para a conducdo de projetos e programas governamentais. As fases de defini¢do,
elaboracdo e aplicacdo das politicas publicas, passam a ser objetivo de avaliagdo do governo, as
quais funcionam como um termdmetro para a aprovagdo social, diante da transparéncia,

eficiéncia e eficacia de governos.

Na atual fase do governo - nas diversas esferas estatais - a escassez de recursos publicos e
a necessidade de cumprimento dos principios: de transparéncia de seus atos, da eficiéncia — fazer
mais com menos -, € da eficacia — alcangar as metas e objetivos para qual a politica publica foi
criada - faz com que aumentem as preocupagdes governamentais ¢ os cuidados acerca dos
procedimentos que envolvem o planejamento da politica. Levando governos e gestores a terem o
minucioso conhecimento sobre campo de atuagdo, os impactos buscados com determinada
politica, além da plena capacidade da equipe envolvida, da ado¢ao de metodologias executaveis e

da participagdo dos beneficiarios.
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