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A analise do ciclo das politicas: uma ferramenta para
Assistentes Sociais

Policy cycle analysis: a tool for Social Workers

Jacqueline Marques?

Resumo

Este artigo pretende apresentar alguns conceitos tedricos e modelos de andlise de politicas publicas. O
objetivo é fornecer aos assistentes sociais uma analise tedrica do processo de politicas sociais com especial
relevancia ao modelo de andlise do ciclo de politicas em fases ou momentos. Tal opcdo prende-se com a
perspetiva do assistente social como agente implementador da politica publica, seguindo a perspetiva de
Michael Lipsky (1976, 2010), que considera os implementadores como agentes ativos com influéncia na
politica, como verdadeiros “fazedores de politicas”. Assim, o artigo apresenta as trés fases do ciclo -
formulacdo, implementacdo e avaliacdo - de modo a expor um quadro geral que pode ser operacionalizado
e utilizado como ferramenta de andlise das politicas que estes profissionais implementam.

Encarar a necessidade de analisar a politica que se implementa contribui para a politizacdo da intervencdo,
através da mobiliza¢do do poder na luta de forgas que caracterizam o campo social, para combater a
desigualdade e defender os direitos e a justica social. Caso ndo se encare este desafio a profissdo de servigos
social podera ser assumida como meramente executora, abdicando da sua funcéo propositiva e do seu papel
ativo na formulagdo, implementacéo e avaliagdo das politicas sociais.

Palavras-Chaves: Andlise de politicas publicas; Implementadores de politicas; Servigo Social

Abstract

This article aims to present some theoretical concepts and models of public policy analysis. The aim is to
provide social workers with a theoretical analysis of the social policy process with special relevance to the
model of analysis of the policy cycle in phases or moments. This option is related to the perspective of the
social worker as an implementing agent of public policy, following the perspective of Michael Lipsky
(1976, 2010), who considers implementers as active agents with influence on policy, as real "policy
makers". Thus, the article presents the three phases of the cycle - formulation, implementation and
evaluation - in order to expose a general framework that can be operationalised and used as a tool to analyse
the policies that these professionals implement.

Facing the need to analyse the policy being implemented contributes to the politicisation of intervention,
through the mobilisation of power in the struggle of forces that characterise the social field, to combat
inequality and defend rights and social justice. If this challenge is not taken up, the social services profession
may be assumed to be merely executive, abdicating its propositional function and its active role in the
formulation, implementation and evaluation of social policies.

Keywords: Public Policy Analysis; Policy Implementers; Social Work

Introducéo
Comecando pela expressao “politica”, sabemos que em portugués integra uma
diversidade de fendmenos, ao contrario da lingua inglesa que apresenta uma diferenciacédo

em trés termos - polity, politics e policy. Esta diferenciacdo € apresentada por Frey (2000),
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ao considerar que o conceito de polity refere-se a esfera da politica e faz a distin¢do entre
0 mundo da politica e o da sociedade civil, reportando-se a “ordem do sistema politico,
delineada pelo sistema juridico e a estrutura institucional do sistema politico-
administrativo” (p.216). O mesmo autor considera que politics refere-se a atividade
politica em geral, ou seja, ao “processo politico, frequentemente de carater conflituoso,
no que diz respeito a imposicdo de objetivos, aos contelidos e decisdes de distribui¢do”
(p. 216). Finalmente, a policy diz respeito ao processo atraves do qual séo elaborados e
implementados programas de agdo publica, ou seja, a “configuracdo dos programas
politicos, aos problemas técnicos ¢ ao conteido das decisdes politicas” (p. 217),
materializando a dimensédo préatica da politica. Esta diferenciacdo é reduzida para dois
conceitos por Sola (1996, citado em Trabada, 2003) e Roth Deubel (2006) que sugerem
a distincdo entre o termo politics e policy. O primeiro invoca 0s temas classicos da
investigacdo politdloga — poder, conflito, consenso, partidos, elei¢cdes, entre outros - ou
seja, a atividade de organizacdo e luta pelo controle do poder, enquanto o termo policy
invoca a intervencdo publica, as decisdes de um governo, as consequéncias da politica
mais do que as suas condi¢des iniciais, a indicacdo dos propo0sitos e programas das
autoridades. Sintetizando, podemos considerar a distincdo entre o sistema politico
propriamente dito — polity - e o processo politico, no qual se toma decisdes para
desenvolver a politica e se implementa a mesma — politics e policy.

Ultrapassada a diferenciacdo semantica do conceito, verificamos que o termo
politica apresenta uma diversidade de significados. Esta riqueza esta patente nas palavras
de Villanueva (1996) que, tendo em conta as perspetivas de Subirats (1989) e de
Hogwood e Gunn (1981), considera que 0 conceito encerra um conjunto de
entendimentos e campos diferenciados, como podemos ver:

politica pode denotar varias coisas: um campo de atividade governamental
(politica de saude, educacional, comercial); um propdsito legal a ser
realizado (politica de emprego estavel para os jovens); uma situagéo social
desejada (politica de restauragdo de centros historicos, contra o tabagismo,
de seguranca); uma proposta de acdo especifica (politica de reflorestamento
dos parques nacionais, de alfabetizacdo de adultos); uma norma ou normas

gue existem para determinada problematica (politica ecoldgica, energética,
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urbana); um conjunto de objetivos e programas de acdo que o0 governo
possui num determinado campo (politica de produtividade agricola, de
exportacdo, de luta contra a pobreza). Ou a politica como produto e
resultado de uma atividade governamental especifica, 0 comportamento
governamental (a politica habitacional conseguiu construir um nimero de
casas, a politica de emprego criou postos de trabalho), o impacto real da
atividade governamental (diminuicdo do crime urbano, aumento da
concluséo do ciclo basico de estudos, diminui¢do dos precos ao consumidor,
reducdo da inflacdo), o modelo tedrico ou a tecnologia aplicavel em que se
sustenta uma politica governamental (politica da energia, politica da renda
regressiva, politica de ajuste e estabilizacdo) (p.22-23).

Esta amplitude do conceito levou Easton (1957) e Jenkins (1978) a definir a politica
como um conjunto de acGes, uma teia de decisdes inter-relacionadas. Alguns autores,
como Heclo (1972, 2010), Ham e Hill (1993) e Pressman e Wildavsky (1973) e Dye
(1976, 2013), consideram gue para além da acdo a inacdo (ndo-acdo) faz parte integrante
da politica.

Tal como o conceito de politica o termo politica publica apresenta uma consideravel
diversidade conceptual. Assim, encontramos defini¢des de grande amplitude como a de
Dye (2013) que considera que a politica publica é tudo o que o governo decide fazer ou
ndo fazer, e definicdes mais especificas que consideram a politica publica como a acao
governamental num determinado setor ou area geografica (ver por exemplo as conce¢des
de Meny & Thoenig, 1992).

Consideramos que a simplicidade do conceito € ilusoria, ja que, para além da acdo
(medidas concretas, decisdes), a inagdo pode ser considerada como parte integrante do
conceito, quando deliberadamente se decide ndo produzir nenhuma politica.
Complexifica-se, igualmente, com o entendimento da politica publica como resultado de
negociagdes (e conflitos) entre diversos atores - individuais ou coletivos, publicos ou

privados — em que cada um quer a salvaguarda dos seus interesses.
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Com o intuito de compreender a diversidade de entendimentos da politica pablica

agrupamos as perspetivas de diferentes autores. Contudo, ndo se pretende esgotar as

perspetivas existentes, mas apenas apresentar de forma simplificada algumas delas.

Tabela n.° 1. Perspetivas de politica publica

Autor

Conceito de politica publica

Lowi (1964, 1972, 1997)

A politica pablica pode assumir quatro formatos: politicas distributivas,
politicas regulatérias, politicas redistributivas e politicas constitutivas.
Cada uma delas terd conflitos e apoios diferentes, pelo que se irdo
processar de forma diferenciada dentro do sistema politico.

Heclo e Wildavsky
(1974)

A politica pablica é concebida como agdo governamental dirigida para
a obtencdo de objetivos.

Lindblom (1979)

A politica pablica inclui processos, decisdes e resultados, sem gue isso
exclua conflito entre os interesses divergentes presentes em cada
momento e tensdes, entre diferentes concegdes do problema a resolver.
Trata-se de um campo com poderes em conflito que ora competem ora
colaboram perante opcOes especificas.

Subirats (1989)

A politica publica refere-se a norma ou conjunto de normas que existem
acerca de uma determinada problematica, bem como ao conjunto de
programas ou objetivos que 0 governo possui hum campo concreto.

Meny e
Thoenig (1992)

A politica puablica apresenta-se como um programa de acao
governamental num determinado setor da sociedade ou num
determinado espago geografico.

Dye (1992, 2013)

A politica pablica é tudo aquilo que os governos decidem efetuar ou
decidem ndo efetuar.

Villanueva (1996)

A politica publica reporta-se as decisdes do governo que incorporam a
opinido, a participacdo, a coresponsabilidade e os recursos dos privados,
na sua qualidade de cidadaos eleitores e contribuintes.

Gerston (1997)

A politica publica refere-se ao conjunto de decisdes, compromissos e
acOes produzidas pelos individuos que ocupam as posicdes de
autoridade num dado governo e que resulta da interacéo entre diferentes
atores que estéo dentro e fora do governo.

Veléasquez (2001)

A politica pablica refere-se ao conjunto de sucessivas iniciativas,
decisdes e acdes do regime politico perante situacfes socialmente
problematicas de modo a resolver as mesmas ou torna-las gerenciaveis.

Roth Deubel (2002)

A politica puablica é um conjunto de um ou de diversos objetivos
coletivos considerados como necessarios e que serdo desenvolvidos,
completa ou parcialmente, através de instituicdes e organizacoes
governamentais com a finalidade de orientar os comportamentos dos
atores individuais e coletivos para a alteracdo de uma determinada
situacdo concebida como insatisfatoria ou problematica.

Bucci (2008)

A politica publica constitui-se numa complexidade de arranjos
institucionais, expressos através de estratégias formalizadas ou
programas de a¢do governamental que tém como objetivo coordenar os
meios que estdo a disposicdo do Estado, assim como as atividades
privadas para desse modo concretizar fins socialmente relevantes,
politicamente determinados e juridicamente estabelecidos.

Ruas (s/d)

A politica publica séo os outputs do sistema politico, ou seja, 0 conjunto
de procedimentos que se destinam a resolucdo de demandas, através da
alocacdo de bens e recursos publicos. Esses outputs sdo o resultado da
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pressao do sistema politico que podem ser originarios do meio ambiente
— inputs — ou do préprio sistema politico — withinputs.

Fonte: Elaborado pela autora com base nas fontes indicadas na tabela

1. A andlise das politicas publicas como processo

Autores como Wildavsky (1979), Lindblom (1981), Hogwood (1987) e Lindblom
e Woodhouse (1993) foram essenciais na criagdo de modelos analiticos de politicas
publicas, nomeadamente na percecdo da politica como um processo dinamico que, para
ser analisado deve integrar o conjunto das fases ou momentos, ultrapassando, assim, as
propostas em voga que se centravam no momento da formulagdo, considerada como a
Unica capaz de influenciar o processo da politica pablica.

Em termos analiticos esta perspetiva permite ordenar o complexo processo da
politica pablica, examinar a especificidade e complexidade de cada uma das fases desse
processo e compreender quais os atores e fatores presentes e a influéncia que
desenvolvem. Pelo contrério, as principais limitacGes desta perspetiva surgem quando o
analista omite a complexidade do processo, considerando-o como um somatorio de fases
sem interligacdo e quando concebe a politica pablica enquanto resolucéo de problemas,
desvalorizando as lutas de interesses e 0s motivos que podem estar presentes em todo o
processo.

Sédo diversos os contributos apresentados para a divisdo por fases do processo da

politica publica, como podemos observar na tabela seguinte:

Tabela n.° 2. Momentos do processo das politicas publicas

Autor Momentos do processo das politicas publicas

. O processo divide-se em 5 momentos: i) formacdo da agenda politica; ii)
Lindblom < o « IR u

(1981) constru_(;acg da agenda politica; iii) formulac&o da politica; iv) implementacéo;

v) avaliacéo.

O processo divide-se em 9 momentos: i) definicdo da agenda politica; ii)
filtragem dos diferentes assuntos; iii) descricdo ou processamento do assunto;
iv) estudo ou prospecdo dos desenvolvimentos possiveis do assunto; V)
Hogwood e | definigdo de objetivos, resultados e prioridades da politica; vi) analise das
Gunn (1984) | opcdes ou alternativas para as acOes da politica; vii) implementacéo; viii)
avaliagdo e verificagdo da politica; ix) conservacdo, sucessdo ou finalizagéo
da politica.
O processo divide-se em 5 momentos: i) construcdo da agenda e formulagéo
Peters (1992) | da politica; ii) legitimacdo da politica; iii) implementacdo; iv) alocacdo de
recursos; v) avaliacéo.

Hlé);’x:ztsthe O processo divide-se em 5 momentos: i) formacdo da agenda; ii) formulagéo
(1995) da agenda; iii) deciséo; iv) implementacdo; v) avaliagdo.
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O processo divide-se em 3 momentos principais: i) formulacdo, que se
subdivide em trés fases: percecdo e descricdo dos problemas; integracdo do
Frey (2000) | problema na agenda politica; elaboracdo de programas e decisdes; ii)
implementacdo; iii) avaliacéo;

O processo divide-se em 5 momentos: i) identificacdo do problema; ii)

ROt(go%%L;bel formulacdo das solug@es; iii) tomada de decisGes; iv) implementacédo; v)
avaliacdo.
O processo divide-se em 3 momentos principais: i) formulacdo, que se
subdivide em quatro fases: agenda politica; reconhecimento das alternativas;
Souza (2006)

avaliagdo das escolhas existentes; selecéo das opgoes; ii) implementacao; iii)
avaliacdo.
Fonte: Elaborado pela autora com base nas fontes indicadas na tabela

E possivel verificar que as diferentes propostas, embora distintas, apresentam
elementos similares. Frey (2000) e Souza (2006) apresentam um modelo semelhante que
integra trés momentos, nos quais se podem agrupar alguns dos momentos assinalados
pelos autores do quadro anterior. Nesse sentido, serdo apresentadas de seguida as trés
fases principais do processo da politica pablica: a formulagdo que integra a formacao da
agenda politica e a tomada de decisdo; a implementacéo e a avaliacéo.

1.1. O nascimento da politica publica: fase da implementacéo

A primeira fase refere-se a formulagdo da politica, momento em que se estabelece
qual o assunto a tratar pela politica e como sera tratado esse mesmo assunto. Em termos
analiticos iremos considerar que este momento se subdivide em dois: insercdo do
problema na agenda politica e a tomada de decisdes com a legitimacao da politica.

A insercdo do problema na agenda politica inicia-se com a introducdo de
determinada necessidade ou demanda na lista de prioridades do poder publico, ou seja,
na agenda politica. A introducdo na agenda ocorre quando o assunto ganha um amplo
conhecimento publico que exige uma a¢do da competéncia (completa ou em parte) do
governo, ou seja, quando ao assunto se atribui um estatuto de problema publico,
fundamentando e legitimando a intervencéo publica.

A complexidade deste movimento de transformacdo de um assunto em problema
publico deve-se, para Elder e Cobb (1996), por um lado, ao facto dos governos possuirem
uma atencdo limitada e, por isso, “existem sempre mais assuntos para atender do que
tempo para os considerar” (p.77) e, por outro lado, pela natureza dos problemas de politica
pablica, considerados como construgdes e defini¢des e ndo como “dados a priori”.

A este propésito Kingdon (1984) considera que o processo que facilita a

transformacdo de um assunto em problema publico integra trés fatores que podem ser
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cumulativos, nomeadamente: a evolucdo de um dado indicador (por exemplo, a taxa de
pobreza, de desemprego); o surgimento de um acontecimento inesperado que leva a uma
necessidade urgente de intervencdo (por exemplo, uma catastrofe natural) e, por fim, o
aparecimento de uma resposta a uma iniciativa publica anterior. A estes fatores Peters
(2005) acrescenta a necessidade do assunto ndo ser uma mera questdo, isto é, deve
possibilitar uma intervencao, ser quantificavel e representar diferentes interesses.

Tendo em conta a diversidade de assuntos que podem integrar a agenda politica,
alguns autores apresentam uma variedade de tipos de agenda, que podem coexistir (em
tempo) mas ndo coincidir (em contetdos). Roth Deubel (2006) classifica as agendas
segundo a instituicdo envolvida (agenda administrativa, agenda governamental, agenda
legislativa, etc.). Por sua vez, Viana (1996) qualifica as agendas segundo a atengdo que o
assunto que a integra recebe do governo - agenda sistémica ou ndo governamental (integra
0s assuntos que, embora preocupem o pais, ndo mereceram uma atencdo do governo),
agenda governamental (inclui os problemas que centram a aten¢do do governo) e agenda
de decisdo ou politica (engloba o conjunto de assuntos que estdo a ser analisados para
verificar se serdo ou ndo objeto da acdo governamental). Para Birkland (2007, 2015) a
classificacdo da agenda ocorre tendo em conta a resposta ao assunto que a mesma integra:
a agenda do universo (inclui ideias que podem ser discutidas num sistema politico); a
agenda sistémica (incorpora os assuntos que merecem a atencdo publica); a agenda
institucional (integra os assuntos que estavam na agenda sistémica e que passam a ser
apreciados pelos 6rgdos do sistema politico) e a agenda de decisdo (incorpora alguns
assuntos que passam da agenda anterior e que sdo “merecedores” de decisdo politica).

Nem todos os assuntos serdo objeto de acdo governamental e, por isso, nem todos
sdo transformaveis em politica, j& que ndo existe “espaco” na agenda politica para todos
0s assuntos com possivel interesse publico. Nesse sentido, a formacdo da agenda é um
dos pontos politicamente criticos no processo de criacdo de politicas, ja que nele
participam diversos atores com uma distribuicdo varidvel do poder, que lutam para
determinar os temas da agenda e a selecdo da definicdo mais adequada ao problema.
Segundo Roth Deubel (2006) esse movimento de “luta” pode ocorrer de duas formas
distintas: i) o problema ou a demanda é introduzido a partir do governo na opinido
publica, através da utilizacdo dos meios de comunicacdo ou de alguns grupos de pressao
(sindicatos, empresarios, sociedade civil, etc.). Aqui o ciclo tem inicio na esfera
governamental que o “devolve” para o espaco publico, de modo a ser legitimado, para

voltar ao campo governamental por meio da sua integracdo na agenda do governo. Esta
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dindmica ocorre num contexto de constantes lutas e negociac@es; ii) o problema ou a
demanda surge no espaco publico, “obrigando” os governos a assumir a sua resolu¢ao ou
minimizacdo e, consequentemente, coagindo 0 governo a incorporar 0 assunto na sua
agenda.

Independentemente de o assunto entrar na agenda pelo governo ou a partir do
espaco publico, sdo diversos 0s atores que integram esse processo e que procuram impor
(ou convencer sobre) as suas ideias e interesses. Esses atores podem ser governamentais
- atores que integram a estrutura institucional do Estado e, por isso, possuem poder
publico (deputados, alguns cargos de administracdo, governos, tribunais, etc.) - e ndo-
governamentais - atores que ndo integram a estrutura politica e administrativa do Estado
(grupos de pressao, académicos, comunicacdo social, partidos politicos, organizacdes do
terceiro sector, corporacdes, etc.) (Realdato & Pérez, 2005)

Sdo diversos os modelos que explicitam a constru¢cdo da agenda politica,
nomeadamente: i) a perspetiva racional ou positivista, modelo explicativo da formagao
da agenda politica, no qual as politicas sdo concebidas como respostas aos problemas,
encarados como factos sociais, dos quais é possivel determinar as suas causas. Trata-se
de uma concecdo simplista que negligencia a complexidade do processo de criacdo da
agenda (diferencas de interesses dos atores, opinido publica, etc.); ii) a perspetiva
pluralista que explica o processo de construcdo da agenda politica como resultado da luta
de interesses atraves de diversas estratégias, nomeadamente da articulacdo de interesses
(ajustamento dos interesses para 0s tornar aceitaveis ao sistema politico) e da agregacao
de interesses (transformacdo de problemas publicos em opcdes de solucdes politicas).
Ambas as estratégias podem ser protagonizadas pelos partidos politicos (através da
capacidade de mobilizacdo do partido, caracteristicas do eleitorado, sistema politico, lei
eleitoral, etc.), ou pelos grupos de interesses e lobbies (através da mobilizacdo de
influéncias, da pressao eleitoral, do apoio de campanhas eleitorais, etc.). A principal
critica a este modelo refere-se a omisséo da capacidade do poder politico para gerir 0s
conflitos (e até evitd-los) e para, através dos meios de comunicacao, reorientar e modelar
as pressdes dos cidaddos para 0s objetivos que deseja; iii) a perspetiva da opinido publica
que explicita a formacéo da agenda como resultado da influéncia da opinido publica. Esta
dialética é visivel na atualidade, existindo cada vez mais atencdo sobre a influéncia da
opinido publica, o que tem levado a um forte investimento por parte dos governos e dos

partidos politicos num conjunto de estratégias para interagir com a opinido publica.
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Apds a entrada do problema na agenda politica, ele sofre um processo de
institucionalizacéo, por meio do qual o problema é (re)definido de forma a ser enquadrado
no aparelho politico e administrativo do sistema publico, de modo a se tornar “resolivel”
através de um programa ou politica e de responder as diversas “visdes” sobre o problema.
Trata-se de uma “tradugdo” do problema que permite produzir as condi¢des para criar
uma politica que lhe dé resposta, 0 minimize ou o previna.

Quando o problema se encontra “traduzido” surge a necessidade de selecionar a
alternativa considerada mais adequada, que permitira a tomada de deciséo e a definigcdo
dos objetivos, recursos, marco juridico, etc. Esta sele¢cdo ocorre num processo decisorio
que pode ser democratico ou ndo, existindo um elevado risco de se perder o caréater
participativo da mesma, quando se assumem decisdes com base numa visdo normativa e
hermética, tornando esta fase pouco permeéavel a participacao.

Existe um conjunto diversificado de modelos que procuram explicar a tomada de
deciséo: i) o modelo de racionalidade limitada, baseado na proposta de Simon (1983),
parte do principio de que ndo possuimos toda a informac&o para decidir. Para ultrapassar
esse constrangimento o decisor (ou grupo de decisores) utiliza as informacGes e
conhecimentos que consideram permitir escolher a decisdo que parece mais satisfatoria
e, desse modo, privilegiar uma alternativa sobre outra, minimizando a necessidade de
estudar e examinar algumas das alternativas e criando um meio-termo entre a necessidade
de analisar o maximo de informacdes e a necessidade de oferecer uma solugédo aceitavel
e rapida; ii) o modelo incremental, de ajustes marginais ou estratégia de incrementalismo
desarticulado, apresentado por Lindblom em 1959, concebe o processo de decisdo como
alheio a qualquer tipo de fundamentacgdo racional, j& que a decisdo mais adequada sera
aquela que permite garantir o acordo mais satisfatorio entre os diferentes interesses
envolvidos no processo. Deste modo, a maioria das decisdes propostas por este modelo
apresentam-se como arranjos ou ajustes das politicas pré-existentes, ou seja, baseadas em
decisbes ja tomadas em momentos anteriores e, por isso, possuidoras de algum grau de
consensualidade. Assim, em vez criar politicas, introduz corregdes nas politicas existentes
de modo a resolver ou minimizar o problema; iii) 0 modelo da anarquia organizada ou
nas palavras de Olson (1982) modelo de lata do lixo (garbage can). Aqui a casualidade é
considerada como intrinseca ao proprio processo de decisdo, que resulta da juncdo fortuita
entre um determinado problema e as alternativas ou solugdes. A tomada de decisdo
acontece num contexto cadtico tornando-se ambiguo e imprevisivel, onde os atores

definem os objetivos e os meios que véo utilizar ao longo do processo néo existindo, por
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isso, uma prévia elaboracgéo racional das decisfes que serdo tomadas; iv) o modelo de
escolha pablica que considera a tomada de decisdo baseada unicamente no interesse
pessoal dos decisores. O processo de decisdo resultaria, assim, da escolha egoista de
atores e agentes, com poderes diferenciados e funcbes diversas no sistema politico
(executivo, juridico, legislativo, administrativo, etc.).

Para Roth Deubel (2002) existem trés modelos de tomada de deciséo: i) o primeiro
explica o processo centrando-se no papel do Estado, considerado como variavel
independente da sociedade e onde os atores e grupos que ocupam determinadas funcoes
estatais vao determinar fortemente as decisdes tomadas no processo de decisdo das
politicas publicas; ii) o segundo foca o processo de decisdo na sociedade, nas quais 0
Estado surge como uma varidvel dependente da sociedade e onde as instituicdes publicas
(e seus atores) exercem pouca ou nenhuma influéncia sobre o processo de tomada de
deciséo de politicas publicas e; iii) por fim, 0 modelo que incorpora uma visao mista, com
uma posicdo intermédia em relagdo as anteriores, na qual os fatores internos, centrados
no Estado, e os fatores externos, focados na sociedade, séo considerados como categorias
analiticas.

Apbs a decisdo da politica ocorre um processo de formulacdo da mesma, em regra,
através de uma lei ou de um programa, embora possam ocorrer situaces em que a politica

apesar de decidida ndo é formulada devido a circunstancias varias.

1.2. Concretizagdo da politica publica: fase da implementacéo

O momento da implementacédo da politica pode ser traduzido, de forma geral, como
a efetivacéo da politica ap6s a sua formulacdo. E uma fase de transformac&o de intencdes
e decisdes de politica em acbes e programas, que implica o planeamento e a organizacéo
do aparelho administrativo (existente ou criado para o efeito) e dos recursos financeiros,
materiais, humanos e tecnol6gicos necessarios para a execucdo da politica ptblica. E um
procedimento que permite que a implementacdo transforme um mero enunciado
(legislacdo, plano ou programa de governo) numa agdo efetiva, num efeito provavel,
numa realidade efetiva (Villanueva, 2007).

Seguindo o pensamento de Perez-Rus (1998, p. 68) 0s estudos sobre 0 processo de
implementacéo podem ser divididos em trés geragdes: a primeira vai até meados dos anos
70 do seculo XX e focaliza os estudos na acdo das instancias decisorias, consideradas
como as responsaveis por todo o processo da politica publica, da formulacdo até a

avaliacdo. A segunda geragdo, que decorre de 1975 a 1980, surge com estudos que
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incorporavam um conjunto de fatores (para além das instancias decisoras) que
contribuiam para o sucesso ou fracasso da implementag&o da politica. E no ambito destes
estudos que surgem dois modelos de referéncia na analise da implementacao de politicas
- top-down e bottom-up. A ultima geracdo, que decorreu a partir da década de 80 do
século XX, ofereceu consideracGes criticas sobre 0s modelos anteriormente estudados.
De um modo geral podemos agrupar os diferentes modelos de anélise da implementagao
de politicas publicas (independentemente da geracao) nos enfoques: top-down e bottom-
up.

O enfoque top-down, ou 0 modelo de cima para baixo, estuda a implementagéo
centrando-se nos burocratas de alto nivel hierarquico, no momento da tomada de decisao.
Considera-se que a responsabilidade pela implementagdo da politica assenta, quase que
unicamente, na atuacdo dos burocratas de alto nivel que chefiam os que estdo num nivel
mais baixo, que desfrutam de um diminuto grau de discricionariedade. Parte-se do
pressuposto que a implementacédo da politica deve ocorrer em concordancia com a deciséo
tomada e executar de forma exata as indicacBes técnicas, organizativas e operativas
impostas no desenho da politica. Por outras palavras, esta perspetiva parte do pressuposto
que a implementacdo deve ser desenvolvida de acordo com as decisdes elaboradas pelo
governo existindo, numa relagdo direta de casualidade entre a defini¢do da politica (input)
e a sua implementacgéo (output).

Aqui, quando existe uma falha na politica, as causas sao sempre atribuidas ao seu
processo de implementacéo, que foi incapaz de por em pratica o desenho da politica, seja
a causa da falha centra-se nos atores e poderes que participam na implementacao, seja
pela ineficiéncia ou incompeténcia das instancias que executam a politica ou por outro
problema inerente a essa fase. Estando a origem das falhas ou problemas da politica no
processo de implementacdo, entdo a sua resolugdo ou prevencdo deve estar, segundo este
enfoque, nessa mesma fase. Propde, assim, a criagdo de um aparelho de controle
(regulamentos, incentivos, sancdes, atores de confianca, etc.), que pode ser visivel ou
subtil, constituido e conduzido por um corpo diretivo, com 0 objetivo de garantir a
precisdo e concordancia entre a implementacdo e o desenho da politica previamente
estabelecido. Considera-se uma situacdo de éxito quando existe um cumprimento exato
da legislacéo e do programa inerente a politica.

Neste enfoque encontramos alguns autores que apresentam modelos de analise do
processo de implementacdo das politicas publicas com base nas ideias atrds enunciadas.

Um desses modelos pertence a Pressman e Wildavsky (1973) que, partindo do principio

Temas Sociais| n.° 2| 2022| pp. 31-53



Jacqueline Marques 42

de que a politica é formulada com base no modelo racional, encaram a implementacgéo
como o processo que efetiva a conexdo causal prevista no desenho da politica, ou seja, 0
processo que executa de forma exata e rigorosa o desenho logicamente criado pelos
formuladores da politica. No enfoque top-down podemos, também, encontrar a proposta
de Van Meter e Van Horm (2007) que defendem a analise do processo de implementacgéo
como um momento distinto da formulagéo e da avaliagéo. Apesar disso, estes autores
afastam-se das percecdes racionais que centralizam todo o processo nos formuladores da
politica, ja que julgam ser impraticavel estes efetuarem a previsdo exata da forma como
decorrerd a implementacdo, uma vez que existem um conjunto de elementos que
interferem no processo da implementacao. Outro modelo que integra o enfoque top-down
refere-se a0 modelo de Sabatier e Mazmanian (2007), que divide o processo de
implementacao em cinco etapas, interligadas entre si: i) producdo de decisbes por parte
dos atores responsaveis pela implementacdo da politica e sua concordancia com 0s
objetivos da politica; ii) aceitacdo por parte dos beneficiarios das decisdes politicas
efetuadas pelos atores implementadoras da politica; iii) analise dos impactos reais da agao
(tanto os desejados como os ndo desejados) e a sua concordancia com os objetivos da
politica; iv) analise dos impactos percebidos pelos grupos de eleitores e pelas autoridades
do sistema politico e sua concordancia com os objetivos da politica e com os valores das
elites politicas importantes; v) avaliacdo pelo sistema politico, de forma efetiva ou
tentada, da lei basica que deu origem a politica implementada. Os mesmos autores
consideram que ao longo da implementacdo da politica coexistem diversos fatores
considerados como variaveis independentes do processo de implementacdo e que o
condicionam.

O enfoque top-down foi fortemente criticado por alguns autores, dando lugar ao
enfoque bottom-up. Uma das razdes para as criticas apontadas aos modelos top-down
refere-se, segundo Elmore (2007), a ideia de que quanto mais procuramos governar com
0s instrumentos convencionais de controle hierarquico, menos capazes somos de
consegui-lo. No enfoque bottom-up a anélise da implementacéo centra-se nas redes de
decisdo que se formam no momento e ao nivel concreto da implementacdo e ndo apenas
nas estruturas pré-estabelecidas pelos formuladores da politica. Alguns dos autores que
defendem esta perspetiva sdo: Lipsky (1976, 2010), Bardach (1977), Rein e Rabinovitz
(2007) e Elmore (2007).

A perspetiva botton-up surgiu originalmente nos estudos de Lipsky que procurou

contrariar a tradicdo intelectual predominante, na qual o fator determinante no processo
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de formulacao de politicas publicas era limitado ao momento da tomada de deciséo que
era constituido pelos decisores de alto nivel do governo, que sentenciavam a forma como
os niveis inferiores deveriam executar a politica. Os estudos deste autor permitiram
comprovar a importancia que professores, assistentes sociais, médicos, policias, etc.
tinham no desenvolvimento das politicas publicas. Lipsky (1976, 2010) denominava esses
trabalhadores de “burocratas ao nivel da rua” (street level bureaucrats) e considera que,
no desenvolvimento do seu trabalho, na inter-relacdo que estabeleciam com os cidadaos,
possuiam uma grande margem de manobra para a tomada de decisdo e no desempenho
das suas funcbes. Para o0 autor esses profissionais sdo os verdadeiros “fazedores de
politica” nas suas respetivas areas de trabalho, apesar das diversas dificuldades que
enfrentam, nomeadamente as constantemente solicitacdes para se adaptarem as mudancas
nas condi¢des de trabalho e as exigéncias nas suas funcbes e tarefas, a sobrecarga de
tarefas em servicos caracterizados pela procura diversificada, ampla, constante e urgente,
a inexisténcia de indicagOes rigorosas e operativas sobre as metas e prioridades, a
auséncia de reconhecimento ou incentivos de estatuto ou remuneracdo e a falta de
recursos materiais e organizacionais suficientes para o desempenho efetivo das suas
funcGes. Esta situacdo produz nestes trabalhadores uma necessidade de atuar com reserva
na prestacédo de servicos e de engendrarem esquemas de acdo rotineiros para conseguir
orientar o fluxo da demanda e gerir as pressdes a que S0 expostos.

O modelo de Lipsky centra-se, assim, na analise do envolvimento dos atores que
estdo no nivel da cadeia hierarquica responsavel pela implementacdo da politica. Esses
atores desenvolvem acdes concebidas como resposta as dificuldades e problemas nédo
resolvidos no momento da formulag¢éo ou como opcdes entre as diversas alternativas para
ultrapassar os défices ou omissdes do desenho da politica. Os resultados dessas acdes e
das interacdes construidas entre os atores constituem a matéria-prima para compreender
0 processo de implementacédo das politicas pablicas.

No sentido de sublinhar a importéncia da analise do processo de implementacao
Bardach (1977, 1998) apresenta um modelo analitico que encara a implementa¢do como
“jogos politicos e burocraticos”, no qual os diferentes atores utilizam estratégias e taticas
para ganharem o controle sobre o processo. O autor adota a metafora de “montagem de
uma maquina” para analisar o processo de implementacao e de “processo de montagem”
para explicar o seu dinamismo. Para ele, a politica € uma maquina constituida por
diferentes elementos - recursos financeiros, processos administrativos, atores

responsaveis pela sua execucdo, fiscalizagdo, atitude dos beneficiarios da politica, etc. —
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que através da implementacdo sao montados de modo a permitirem o funcionamento da
maquina. No processo de montagem estdo presentes diversos atores independentes que
procuram controlar os elementos da politica e, através da persuasdo e/ou negociagéo,
organizar os elementos (montar) para implementar a politica (maquina). Como resultado
deste jogo Bardach (1977, 1998) assinala quatro dos efeitos adversos mais comuns: i) 0
“desvio de recursos ou de fundos” publicos previstos para a politica; ii) o “desvio dos
objetivos” da politica durante o processo de implementacdo, decorrente da falta de
definicdo dos objetivos, das inconsisténcias da politica e das discordancias entre os atores
envolvidos na sua formulagdo; iii) os “dilemas da administragdo”, que consiste na
obstrucgéo aos esforgos que institucionalmente séo efetuados no sentido de implementar a
politica; iv) 0 “desperdicio de esfor¢os pessoais e politicos” em estratégias e taticas em
vez da sua aplicacdo na implementacdo da politica. De modo a tentar travar estes quatro
efeitos adversos Bardach propde o que denomina de um “cendrio escrito”, que permite
que 0s jogos e acdes que vao ocorrer no processo de implementagédo sejam previstos no
momento da formulacdo da politica e assim se evitem danos e obstrucdes. Esta perspetiva
de Bardach permite, por um lado, considerar o momento da implementacdo como um
processo politico, e ndo apenas como uma atividade administrativa, e por outro, pensar
neste momento desde o processo de formulagdo da politica.

Esta necessidade de alargar os estudos de implementacéo de politicas publicas para
além das questdes administrativas e de o integrar desde o inicio do processo €, igualmente,
defendida por Lindblom (1981). Nesse sentido, o autor defende que a maior parte dos
atos administrativos desenvolvidos no decorrer da implementacéo da politica sdo formas
de fazer politica e de alterar a politica, razdo pela qual considera este momento do
processo como um dos mais importantes do policy-making.

A importancia da andlise do processo de implementacdo é, igualmente, apresentada
por Rein e Rabinovitz (2007). Para eles a implementacdo centra-se nos atores que a
implementam, os quais no decorrer desse processo enfrentam imperativos que podem ser
conflituosos entre si e que permitem ao implementador realcar um em detrimento do
outro, o que produz alteragdes no modo como se executa a politica. Os autores apontam
trés imperativos: i) o imperativo legal, que impde que o0s atores cumpram as exigéncias
legislativas inerentes a politica publica que se pretende implementar. Existem diversos
fatores que interferem na submissdo que os implementadores assumem em relacdo ao
documento legal em que se baseia a politica, nomeadamente: o prestigio e a forca de quem

legislou a politica, a adequacdo técnica da lei, o grau ou nivel de negociacéo durante o
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processo de criagdo da lei. Quando € este imperativo que sobressai, a sua “forca”
dependerd da exatiddo e objetividade da lei, j& que quanto mais ambigua e vaga for maior
sera a possibilidade de se modificar os objetivos, as metas e os resultados pretendidos
com a mesma; ii) o imperativo racional-burocratico, que guia o desenvolvimento da
politica no interior de uma estrutura organizativa. Quando este imperativo predomina 0s
interesses pela manutencdo e crescimento organizacional séo colocados a frente da
legislacéo que apoia a politica. Assim, nos casos em que existe incompatibilidade entre a
lei (politica) e os principios da organizacdo, existe a tendéncia para se obstruir a
implementacao da politica e, desse modo, garantir a manutencdo da organizacgéo; iii) o
imperativo consensual, que permite a existéncia de um conjunto diversificado de atores
com interesses divergentes no interior do processo de implementacdo. Quando este
imperativo prevalece o processo de implementacdo é submetido aos interesses de
determinados grupos que assumem 0 exercicio do poder e que, em regra, reduzem 0s
imperativos legais e burocraticos as suas necessidades e interesses.

Rein e Rabinovitz (2007) consideram que é nesta fase que se estabelece qual o grau
de congruéncia que existe entre a legislacdo e a interpretacdo burocratica. Note-se que
esta “concretizacdo” da politica ndo é apenas uma interpretagdo da lei, j4 que 0S
implementadores, quando confrontados com omisséo ou ddvidas em relagdo ao desenho
da lei, tomam decisdes que poderao alterar a intengdo legislativa original da politica.

O realce no contexto local foi apresentado por Berman (1980) que considera que o
“ambiente institucional” é um dos fatores determinantes na analise do momento da
implementacdo das politicas publicas, ja que permite compreender as condi¢Bes que
permitem que as decisdes tomadas durante o processo de formulacdo produzam os
resultados desejados. Na analise do ambiente institucional o autor salienta a necessidade
de compreender o contexto da “macro implementagdo”, referente a formagao e garantia
de todas as condi¢Oes necessarias para que uma politica seja posta em pratica e o contexto
de “micro implementacao”, relativo ao processo concreto de prestagao de servigos para a

execucdo da politica e que implica os atores diretamente envolvidos na implementag&o.

1.3. Apreciacao e balanco da politica publica: fase da avaliagdo

Existe uma grande diversidade de conceitos de avaliacdo, o0 que podera dever-se as
alteracOes que o conceito foi sofrendo devido a influéncia de diversas areas de saber e &
necessidade de estudar varios campos de uma mesma politica. As diferentes definicdes

da avaliacdo foram sintetizadas pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID,
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1997, p. 3) em quatro campos que correspondem a diferentes épocas ou geracbes. A
primeira geracdo, que surge no final do século XIX, é composta por defini¢cbes de
avaliacdo centradas na identificacdo do grau de concretizagdo dos objetivos, através da
utilizacdo de métodos e instrumentos quantitativos de analise. A segunda geracao, que
ocorreu entre 1920 e 1950, incluia a identificacdo, através de métodos experimentais, dos
aspetos que otimizam ou limitam determinados objetivos previamente estabelecidos. De
1950 a 1980 surge a terceira geragdo que se centra no estudo comparativo entre 0s
resultados e as metas e objetivos estabelecidos, através da analise normativa com
indicadores de referéncia. Finalmente, a quarta geracdo, que decorre a partir de 1980,
centra-se na analise de todos os dados disponiveis e pressupde a intervencdo de diversas
areas de conhecimento e perspetivas.

A dimensdo decisional (pratica) da avaliacdo esta presente nas definigcdes existentes
nas diversas geracOes apresentadas, enquanto a dimensdo racional (racionalizacdo das
decisdes e dos recursos através da utilizacdo de critérios de eficiéncia, eficacia e
efetividade) e a dimenséo integradora (avaliagdo como parte integrante de um processo
abrangente, no qual se inclui o planeamento, a formulacdo e a implementacao) estdo
presentes sobretudo nas concecdes de avaliagdo da ultima geracdo. A interligacdo entre
as diferentes dimensdes surge na concegéo de Cohen e Franco (1999), na qual a avaliagéo
é concebida como um processo intrinseco ao processo de planeamento e implementacdo
da politica e possui como funcdo quer a racionalizacdo dos recursos envolvidos no
desenvolvimento da politica com base em critérios de eficiéncia e eficacia, quer a
melhoria das acBes desenvolvidas no decurso da execucdo da politica.

Outro dos autores que procura fazer convergir as dimensdes acima mencionadas é
Ander-Egg (1990). Para este autor a avaliacdo permite a utilizacdo de um conjunto de
procedimentos que confirmam se as metas e objetivos propostos foram alcangados,
reconhecer os fatores e causas que influenciaram os resultados (éxito ou fracasso) e
enunciar as adverténcias e recomendacgdes que auxiliam a tomada de decisdo e que
permitem estabelecer as correcdes ou reajustes necessarios. A avaliacdo é considerada,
nesta perspetiva, como um instrumento fundamental para decidir pela manutencdo,
alteracdo ou finalizacdo de uma politica, ja que nos fornece conhecimentos e informacgdes
sobre o grau de concretizacdo da politica, os fatores que determinaram os resultados e as
variaveis que afetam a sua execucéo.

Sao vérios os modelos de avaliagdo que surgem na literatura sobre o tema (eg.

Ferrdo & Paix&o, 2018). Figueiredo e Figueiredo (1986) classificam a avaliacdo de acordo
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com 0s objetivos que se pretendem atingir, apresentando trés tipos distintos. O primeiro
refere-se & avaliacdo de processos, que visa analisar a eficacia de um programa ou politica
através do estudo do processo de implementacdo, de forma a verificar em que medida o
programa foi implementado de acordo com o desenho proposto na formulacéo, o grau de
concordancia entre as metas previamente propostas e os resultados atingidos com a
politica e o nivel de adequacgdo entre os recursos utilizados e os objetivos propostos na
formulacdo da politica. J& a avaliagdo dos impactos, pretende estudar a efetividade de um
programa, através do estudo das alteracfes que uma determinada politica provoca nas
condicdes de vida da populacdo, de modo a analisar as mudancas quantitativas e
qualitativas ocorridas com o processo de implementacéo da politica. Por fim, a avaliacdo
compreensiva, procura conhecer 0s impactos provocados pela implementacdo de uma
politica, tendo em conta 0s objetivos previstos e os fatores que influenciaram a
implementacao.

Figueiredo e Figueiredo (1986) apresentam outra classificacdo da avaliagdo tendo
como referéncia a sua divisdo segundo os resultados e na qual diferenciam a efetividade,
a eficacia e a eficiéncia. A avaliacdo da eficacia refere-se ao estudo da concretizacdo dos
objetivos e metas num determinado periodo, enquanto a avaliacdo da efetividade procura
analisar a relacdo entre os resultados concretos e objetivos atingidos. Finalmente, a
avaliacdo da eficiéncia permite, segundo os autores, 0 exame da relacdo entre o esforco
utilizado na implementacéo da politica e os resultados obtidos.

Existem autores que consideram a avaliacdo da eficacia e da eficiéncia como
semelhantes, estando as duas, segundo Aguilar e Ander-Egg (1995), vocacionadas para
avaliar os resultados obtidos em termos de efeitos (sobre a populacdo destinataria) e
impacto (sobre o conjunto da populacdo e 0 meio). Com uma posic¢ao contraria, surgem
Cohen e Franco (1999) que consideram existir uma diferenciacdo entre os conceitos, ja
que a eficacia se refere ao grau em que se alcangcam o0s objetivos e metas em relacdo a
populacdo beneficiaria, num determinado periodo, independentemente dos custos
implicados, e a efetividade é o resultado concreto ou as a¢des conducentes a esse resultado
concreto — dos fins, objetivos e metas desejadas.

Figueiredo e Figueiredo (1986) apresentam, ainda, outra forma de classificar os
tipos de avaliagcdo tendo em conta o critério temporal. Os autores consideram nesta
classificagio 0 momento em que se efetua a avaliacdo da politica e, nesse sentido,
apresentam quatro tipos de avaliacdo: i) avaliagdo retrospetiva, que visa examinar uma

politica implementada no passado; ii) avaliacdo prospetiva, que permite estudar uma
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politica que hipoteticamente sera desenvolvida no futuro; iii) avaliacdo formativa, que
pretende avaliar uma politica no decorrer da sua execu¢do ou implementagdo e; iv)
avaliagdo integrativa, que tem como objetivo analisar o antes e o depois da
implementacao da politica.

O critério temporal tambeém foi considerado por Lubambo e Aradjo (2003), que
consideram o momento do processo da politica em que ¢é efetuada a avaliacdo. Nesse
sentido, os autores distinguem quatro tipos de avaliagéo: i) avaliacdo ex-ante, que ocorre
antes do inicio da implementacédo da politica; ii) avaliacdo formativa ou de processo, que
ocorre durante a fase de implementacdo da politica, e permite examinar 0S processos, a
gestdo e o funcionamento da politica (e ndo os resultados); iii) avaliacdo ex-post ou
sumativa, realizada no final da fase de implementac&o e ap6s a conclusdo da medida. e;
iv) a monitorizacdo que consiste num processo constante de analise da gestdo, do

funcionamento e do desempenho das politicas.

Nota final

Tendo em conta a perspetiva apresentada por Lipsky (1976, 2010), o assistente
social € um implementador de politicas, um profissional que o autor considera como
“burocrata ao nivel da rua” que no desenvolvimento do seu trabalho, na inter-relacdo que
estabelece com os cidad&os, possui margem de manobra para a tomada de deciséo e para
o desempenho das suas fungdes. Para o autor este profissional € um verdadeiro “fazedor
de politica” na sua respetiva area de trabalho, apesar das diversas dificuldades que
enfrenta.

Considera-se, por isso, essencial que este profissional compreenda todo o processo
da politica que vai implementar. Que encare a politica publica como um curso de ac6es e
de inacdes que ocorrem num contexto complexo, dindmico e mutavel, constituido por um
conjunto diversificado de atores, com interesses e objetivos distintos, que procuram
influenciar as decisdes a serem tomadas. Assim, podera ter em conta na sua analise a
complexidade do processo e as contradi¢fes inerentes a luta de interesses de atores
diferenciados que fazem parte desse processo.

No que diz respeito aos modelos de analise apresentados considera-se que o
processo politico dividido em fases ou ciclos podera constituir uma ferramenta essencial
para o assistente social. Resumidamente este modelo pode integrar trés fases: a
formulacdo da politica que se subdivide na criagcdo da agenda publica e na tomada de

decisdo, a implementacgdo da politica e a sua avaliagao.
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O processo inicia-se com a formulagédo que implica a transformacéo de um assunto
em problema com interesse publico e sua consequente entrada para a agenda politica.
Nem todos os problemas sdo alvo da atencdo publica e do governo, pelo que a primeira
acao do processo é tornar um determinado assunto num problema com interesse publico
e politico. Tendo em conta a multiplicidade de problemas que existem a sua elegibilidade
sera decidida pela luta de interesses entre os atores e/ou institui¢cbes aos quais interessa a
escolha de um problema em detrimento de outro. A introducdo do assunto na discusséo
para a sua tradugcdo em problema publico pode surgir a partir, quer do governo com a
utiliza¢ao dos meios de comunicagdo ou de grupos de pressao, quer do “espaco publico”
que “obrigam” o governo a considera-10. Note-se que o fato do problema entrar na agenda
politica ndo implica obrigatoriamente uma tomada de decisdo, uma vez que pode ocorrer
a sua exclusdo da agenda governamental, entre outros motivos, devido a falta de apoio
para sua manutencdo, desadequada formulacdo do problema e da politica, pelo
enfraquecimento e/ou extingéo do problema, etc. A partir do momento em que o problema
ou assunto atinge a agenda politica e existe a decisdo de criar uma politica para responder
ao mesmo, ocorre um processo de institucionalizacdo do problema, que permite a sua
(re)definicdo. Esta redefinicdo ocorre para salvaguardar os interesses dos atores
envolvidos e para ajusta-los aos principios e ideologias do governo e as ldgicas de
funcionamento do aparelho politico-administrativo. Trata-se de uma “traducdo” do
problema de modo a que ele assuma uma “forma” juridica, politica, institucional que
permita a decisdo de uma politica para responder a esse problema. A tomada de decisao
€ 0 passo seguinte para a formulagdo da politica. De entre as diferentes solu¢des possiveis
para um determinado problema sera escolhida uma das op¢fes que se tornara na politica.
Este momento de decisdo é um processo dinamico, ja que toda a politica publica é uma
estratégia de intervencdo numa realidade social, com interesses e expectativas e também
ela dindmica e mutavel.

O momento da implementacéo da politica pode ser concebido como a concretizagdo
da politica, ou seja, a transformacdo de intencBes e decisdes de politica em acdes e
programas. Nesta fase, executa-se a politica com base nos dispositivos legais criados, no
aparelho administrativo existente ou concebido para o efeito, nos recursos
disponibilizados, etc. Existem diversas perspetivas sobre 0 momento de implementacéo:
0s modelos com enfoque top-down e os modelos com enfoque bottom-up. Considera-se
0 segundo modelo - bottom-up — como o0 mais adequado como ferramenta para o

assistente social. Este centra-se nas redes de decisdo que se formam no momento e ao
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nivel concreto da implementacdo e ndo apenas nas estruturas pré-estabelecidas pelos
formuladores da politica. Deste modo, a implementagdo é encarada como o produto de
um processo interativo com o contexto, as organizagBes e 0s atores presentes na
implementacdo. Parte, também, da ideia de que muitas decisfes sdo tomadas na fase da
implementacdo, altura que surgem conflitos, duvidas e clarificacbes impossiveis de
prever no momento de formulacdo da politica. Assim, a implementagdo surge como um
momento fulcral j& que permite a transformagéo da politica em aces reais, uma fase na
qual sera decidido de que forma a politica sera operacionalizada e materializada, como
serdo utilizados os recursos, qual a perspetiva que se vai dar aos objetivos da politica,
como séo resolvidos os assuntos ndo previstos, etc.

A ultima fase do ciclo da politica é a avaliacdo, largamente discutida pela literatura
que apresenta diversos modelos em funcéo daquilo que ¢ avaliado e dos objetivos que se
pretendem alcancar. Embora a avaliacdo surja como a ultima fase do ciclo, ela é muitas
vezes um instrumento para auxiliar a tomada de decisdes nos diferentes momentos.

Saliento que, tal como refere Parsons (1995) “nenhuma defini¢do de analise de
politica e nenhuma teoria ou modelo consegue capturar ou explicar a complexidade
existente no que Easton denominou ‘web of decisions’, que consiste em uma politica
publica” (p.xvii). Apesar dessa dificuldade o modelo de ciclo da politica com fases
delimitadas surgiu, pelas razOes apresentadas, como o0 mais adequado enquanto
metodologia de anélise da politica para os assistentes sociais.

A analise do ciclo de politicas afasta a possibilidade de considerar a politica como
“uma ‘démarche’ essencialmente técnica, como uma espécie de agdo politica sem alma,
sem inocéncia, mas também sem culpa” (Stoer, Cortesdo & Correia, 2001, p. 45). Isto
porque impedem que os “processos de decisdo, ligados mais ou menos a implementagao,
sejam remetidos para um ndo-lugar da geografia politica” (p. 20). Nesse sentido,
considera-se a possibilidade de todas as fases (formulagédo, implementacao e avaliacéo)
influenciarem o processo da politica publica.

O Servigo Social assume um papel essencial na mobilizagcdo do poder na luta de
forgas que caracterizam o campo social, para combater a desigualdade e defender os
direitos e a justica social. Assim, é essencial este profissional considerar a anélise do ciclo
de politica como uma agdo que integra a sua pratica profissional, de modo a néo
negligenciar a “atitude politica” (Faleiros, 2002, p. 86) na profisséo e, consequentemente
0 seu potencial emancipador. Para Faleiros esta perspetiva para além de fortalecer a

cidadania permite uma “articulagdo da dimensdo politica com a dimens&o de servigos,
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ndo se reduzindo o Servico Social, nem a relacGes psicolégicas nem a relacbes
burocraticas para acesso a determinados beneficios” (1999, p. 169). Caso ndo encare este
desafio a profissdo poderd ser assumida como meramente executora, abdicando da sua
funcdo propositiva e do seu papel ativo na formulacdo, im plementacéo e avaliacdo das

politicas sociais.
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