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Resumo

Este artigo tem como objetivo apresentar o conceito e os principais fatores que interferem, de acordo com a literatura, na
fase de “implementacéo de politicas publicas”. O interesse pela pesquisa surgiu no contato com a tematica em eventos
da Rede de Estudos sobre Implementagao de Politicas Educacionais (Reippe). Utilizou-se como procedimento
metodoldgico o levantamento de literatura na base Scielo, com as palavras-chave “implementagdo”, “politicas publicas” e
“politicas educacionais”. Apds selecéo, leitura e andlise dos textos, e de outras referéncias indicadas em eventos da
area, foram elencados os conceitos e os principais fatores intervenientes nos processos de implementagao das politicas,
conforme destacado pelos autores. Depreende-se da andlise que essa é a fase na qual as diretrizes sdo colocadas em
préatica junto ao publico alvo, entretanto, os objetivos delineados nem sempre séo alcangados, devido a uma série de
elementos que se interpdem. Segundo a literatura, diversos fatores podem interferir na concretizacdo das diretrizes,
como: diferentes contextos, condi¢des de trabalho, interagdes entre os agentes, discricionariedade dos
implementadores, interpretagées dos agentes decorrentes dos processos de comunicagao, treinamento e também de
suas crengas e valores.

Implementacéo de Politicas Publicas: Conceito e Principais Fatores Intervenientes
Resumo

Este artigo tem como objetivo apresentar o conceito e os principais fatores que interferem, de acordo com a literatura, na
fase de “implementagao de politicas publicas”. O interesse pela pesquisa surgiu no contato com a tematica em eventos
da Rede de Estudos sobre Implementagao de Politicas Educacionais (Reippe). Utilizou-se como procedimento
metodoldgico o levantamento de literatura na base Scielo, com as palavras-chave “implementagao”, “politicas publicas” e
“politicas educacionais”. Apds selegao, leitura e analise dos textos, e de outras referéncias indicadas em eventos da
area, foram elencados os conceitos e os principais fatores intervenientes nos processos de implementagao das politicas,
conforme destacado pelos autores. Depreende-se da andlise que essa é a fase na qual as diretrizes séo colocadas em
prética junto ao publico alvo, entretanto, os objetivos delineados nem sempre sé&o alcancados, devido a uma série de
elementos que se interpdem. Segundo a literatura, diversos fatores podem interferir na concretizagéo das diretrizes,
como: diferentes contextos, condi¢des de trabalho, interagdes entre os agentes, discricionariedade dos
implementadores, interpretagées dos agentes decorrentes dos processos de comunicagao, treinamento e também de
suas crengas e valores.

Palavras-chave: Implementacéo de Politicas Publicas. Politicas Educacionais. Gestéao educacional.
Introdugéao

De acordo com Ham e Hill (1993) e Lotta (2008) o processo de constituicdo de uma politica publica pode ser dividido em
quatro fases distintas, embora nem sempre bem delimitadas, pois muitas vezes se mesclam e se sobrepéem: 1) agenda:
as pautas sdo definidas pelas demandas sociais, politicas ou econémicas e sédo debatidas; 2) formulagéo: os planos de
acao sao especificados com articulagdes de interesses e tomadas de decisdes; 3) implementagao: as diretrizes sao
colocadas em pratica junto ao publico-alvo. Geralmente seus processos sao determinados na formulagéo; 4) avaliagao:
verificam-se os resultados obtidos, comparando-os com os objetivos planejados.

Segundo Lotta (2014), a implementagéo era vista como um simples processo técnico de menor valor, uma execugao de
diretrizes realizada por um agente sem qualquer paixao ou julgamento. Entretanto, com o tempo, percebeu-se que os



objetivos nem sempre eram alcangados conforme esperado, exigindo assim, um olhar mais atento para essa fase.
Estudos comecgaram a identificar falhas nesse processo ocasionadas por determinados fatores, como: falta de clareza
nos objetivos das politicas (dando margem a diferentes interpretagdes e agdes discricionarias); multiplicidade de atores e
agéncias na implementagéo (gerando problemas de comunicagédo e coordenagéo entre eles); diferengas entre os
interesses e valores inter e intraorganizacionais dos atores e agéncias (interferindo nas interpretagdes da politica e
motivagdes em executa-la).

A partir dessas constatagdes, novas perspectivas de andlise de politicas passaram a existir. Pesquisadores procuraram,
entdo, conceituar e identificar os fatores que interferem na implementagao de politicas publicas. Um exemplo disso é a
criagdo, em 2014, da Rede de Estudos sobre Implementagédo de Politicas Educacionais (Reippe), por um conjunto de
pesquisadores interessados em aprimorar metodologias de pesquisa sobre esse tema. Essa pesquisa advém do contato
com a tematica em eventos da Reippe.

Esse texto expde, inicialmente, os procedimentos metodolégicos da pesquisa; em seguida, desenvolve-se a andlise e,
finalmente, sao tecidas as consideragoes finais.

Procedimentos Metodolégicos

Adotou-se como procedimento metodoldgico o levantamento e andlise de literatura sobre implementagao de politicas
publicas e educacionais. O levantamento foi feito na base Scielo, com as palavras-chave “implementagéo”, “politicas
publicas”, “politicas educacionais”, além de outras referéncias indicadas em eventos da area. Ap6s selegao e leitura dos
textos, foram elencados os conceitos de implementagao de politica publica e os fatores que, segundo os autores,

interferem em seus processos.
Conceito de implementacao de politicas publicas e fatores intervenientes

Lipsky (2010) observa que, por vezes, ha um distanciamento entre os objetivos e desenhos concebidos durante a
formulagao das politicas e a traducéo destes em ag¢des nos locais destinados. Isso pode ser explicado, em grande parte,
pelas decisdes tomadas por uma cadeia de agentes implementadores, também denominados por ele como “burocratas
em nivel de rua”, que sdo responsaveis pela tradugao das regras e a colocagao do programa diante do publico-alvo. Sao
mediadores entre o Estado e a populagéo e determinam a elegibilidade do cidad&o para acesso aos beneficios ou
recebimento de sangdes. Varios profissionais enquadram-se neste perfil, como professores, médicos, assistentes
sociais, agentes de salude e de transito, policiais, etc. Ressalta que esses trabalhadores interagem e tém ampla
discricionariedade sobre as acoes que estao sob sua responsabilidade, ou seja, possuem certa autonomia para agir de
acordo com suas concepgdes e interpretagdes da lei e sofrem influéncias também do contexto politico, institucional e
econdmico em que operam.

N&o se deve deixar de reconhecer e considerar a discricionariedade desses agentes de rua, que influenciam nos
processos de implementagao e seus resultados. Para Lipsky (2010), a discricionariedade dos agentes esta em
determinar a natureza, a quantidade e a qualidade dos beneficios, além das sangdes fornecidas por sua agéncia. Dessa
forma, mesmo que estejam submetidos a alguns padrdes ou normas administrativas, ainda tém certa autonomia para
decidir como e quando aplica-las em suas praticas de implementago.

De acordo com Passone (2013), a fase da implementagao corresponde a execugao de atividades ja pré-definidas no
momento da formulagdo das politicas, que permitem que agdes alcancem metas pré-estabelecidas. Durante a
formulagao ja séo delimitados também os recursos e o tempo de execugdo. Portanto, observar a implementagao podera
fornecer indicios se os programas alcangarao suas metas e objetivos ou nao.

Perez (2010) refere ser importante investigar nos programas: objetivos que se pretendiam inicialmente; consisténcia na
formulagao da estratégia; desenho organizacional para viabilizar agoes planejadas e busca de apoio e suporte para
garantir a implementag&o. Assim, delimita trés dimensdes nos modelos de analise da implementacéo. A primeira seria a
relacéo entre o desenho original da politica e o formato que adquire no final do processo. A segunda seriam as
modificagées que vao existindo ao longo do tempo, sobre o programa e 0s personagens que atuam (resisténcias e
adesdes) que transformam as condigoes iniciais. A terceira seriam as condigdes que propiciam ou que bloqueiam o
processo de implementagéo.

Segundo Arretche (2001), dificilmente sera encontrada uma implementagao homogénea. Muitas vezes, uma mesma
regulamentacgdo produz impactos inteiramente diversos em diferentes regides. Afirma que, esta distancia entre as metas
pré-estabelecidas e os resultados alcangados, é uma contingéncia prépria da implementacéo, pois depende das
decisdes tomadas por uma cadeia de implementadores que agem de acordo com o contexto e as referéncias que
adotam para desempenhar suas fungoes.

Lotta (2014) afirma que o processo de implementagédo é basicamente um ato de interagdo entre os diferentes niveis
governamentais e administrativos, bem como dos agentes em nivel meso ou de rua que atuam em uma sequéncia de
atividades e relagdes, sendo que continuam presentes os embates e negociagoes vistos na fase de formulagédo. Pontua
que, como a implementagdo é uma agao relacional, esta sujeita a interferéncias dos valores e referéncias de seus
atores, assim como de suas estratégias, elaboradas para lidar com as incertezas e pressoées do trabalho.

Para a autora, a discricionariedade dos burocratas é resultante da interagao de varios fatores, como seus préprios
valores e os de outros atores envolvidos. Carregam concepgdes pessoais construidas ao longo de suas vidas pessoais e
profissionais, e fazem parte de uma estrutura institucional e programatica, onde recebem também beneficios e sangoes
limitadoras. Desta forma, suas atuagbes sao determinadas por fatores relacionais e institucionais. Os fatores relacionais



seriam os valores e preferéncias pessoais, trajetorias sociais e interagdes com usuarios e outros profissionais. Os
elementos institucionais seriam as regras e treinamentos que recebem, formagao profissional, relagdes hierarquicas e
caracteristicas das instituicdes onde estao inseridos.

Considera ainda, que os implementadores exercem suas fungoes a partir de preferéncias e interagdes que constroem de
acordo com as diversas referéncias que se apresentam no momento da implementagdo. Sao atuagées moldadas e
adaptadas de acordo com as muitas incertezas, insegurancas, valores e expectativas varidveis com que se deparam.
Muitas vezes, conforme aponta Lipsky (2010), as politicas publicas sédo permeadas por decisdes vagas e conflitantes,
com falta de diretrizes e guias praticos. Portanto, é importante conhecer como os diversos valores se traduzem em
acdes, como as praticas sdo construidas e interagem com as regras e procedimentos estabelecidos nos ambientes em
que estao inseridos.

De acordo com Lipsky (2010) e Lotta (2014), esses agentes podem experimentar diversos niveis de discricionariedade,
dependendo de fatores como: o conhecimento que tém sobre as brechas das regras; a forma como a politica é
operacionalizada ou a relagao que possuem com seus superiores. Desta forma, fatores pessoais, institucionais e
relacionais podem interferir na percepgao e no nivel de discricionariedade dos agentes.

Hupe e Hill (2007) afirmam que os papéis politicos dos agentes implementadores sao construidos sobre duas
caracteristicas: graus relativamente elevados de discrigdo; e uma autonomia relativa da autoridade organizacional. A
discrigao e as regras estao inter-relacionadas, pois todas as tarefas envolvem alguma discricionariedade, por mais
controlado que seja o trabalho. Sdo os deveres e obrigacdes, juntamente com a discrigio, que lhes permitem liberdade
de agao, especialmente quando diante de regras ambiguas ou contraditérias.

Considerando os diversos contextos onde a politica se desenvolve e seus impactos sobre a populagéo, Arretche (2001)
reafirma que € importante examinar os padroes de interagao para compreender as decisdes tomadas, mas é também
essencial olhar para o ambiente institucional e relacional onde esses agentes operam, pois a diversidade de contextos
pode levar uma mesma regulamentagao a produzir impactos inteiramente diversos.

Ressalta que o sucesso de um programa depende primeiramente em obter a adesao dos agentes implementadores aos
objetivos e metodologias de operagao e, para obter essa “obediéncia” deve-se desenvolver uma boa estratégia de
incentivos. Elege trés questées que devem ser consideradas para o sucesso do programa: 1) Se conhecem o programa:
caso desconhegam os objetivos e regras de operagao tenderédo a eleger outra referéncia para a implementagéo; 2) Se
aceitam os objetivos e regras do programa: caso discordem das prioridades estabelecidas podem eleger suas proprias;
3) Se as condigdes institucionais sdo adequadas: caso nao encontrem condigdes ideais podem promover adaptagoes
que, muitas vezes, distanciam-se do desenho previsto.

Hill (2003) salienta, que é muito importante promover conhecimento aos agentes burocraticos sobre as politicas publicas
a serem implementadas, pois sem entender o objetivo do programa, ou as razdes para realiza-las, dificilmente havera
uma boa execugdo. Ademais, ha necessidade de alinhar conceitos, habilidades e praticas, a fim de transformar ou
preencher lacunas de conhecimentos. Na medida em que ha decisdes vagas, conflituosas e desajustes de condutas, o
agente fara sua propria interpretagéo da diretriz, partindo daquilo que conhece e de sua experiéncia prévia, algo que
pode ser bem diferente do que o legislador prevé ou aprova. Aponta que, fornecer aos implementadores mais recursos
intelectuais na forma de conhecimento, habilidades e razdes para fazer politica, pode melhorar os resultados finais.

Considerando especificamente as politicas publicas voltadas para a Educagéo, Passone (2013) afirma ser importante
conhecer as diversas dimensdes e interagdes existentes entre as politicas, os atores e as organizagdes, que ajudam a
explicar a variagao de resultados educacionais encontrados. Uma das dimensdes a serem consideradas, seria o
contexto em que o programa é executado. Destaca que cada agente implementador apresenta diferentes graus de
resisténcia e adesao dentro das instituigdes educacionais dependendo de fatores, como: motivagao e capacitagao;
incentivos na carreira; condigdes e recursos existentes; localizagdo geografica e histéria da institui¢ao.

Destaca ainda que os agentes “[...] criam seus préprios significados para as politicas educacionais, independentemente
de quanto a comunicagao seja clara, objetiva, coerente e intencional, no momento da formulagéao e da implementagao.”
(PASSONE, 2013, p. 610). Desta forma, a construgao de significados depende tanto do modo como as mensagens sao
transmitidas, como da maneira como a politica é representada cultural e subjetivamente por cada um deles e pelo grupo.

Torres et al (2010) afirmam que na implementagao de programas educacionais ocorre interagao entre diversos atores
(professores, diretores, coordenadores, gestores publicos, etc.) com as diversas instancias institucionais (escolas,
delegacias de ensino, secretarias municipais, secretarias estaduais, etc.). Embora a formulagéo das politicas explicitem
regras universais, as atuagdes de cada um deles durante o processo de execug¢ao de uma diretriz, podem transformar os
resultados em algo diverso daquilo que foi planejado originalmente. Inclusive podem contribuir para a diferenciagao da
oferta das oportunidades educacionais criando ou reforgando processos de segregagao. Destacam alguns fatores,
externos e internos, que podem ser relevantes e interferir na atuagéo dos professores, como: salario; motivagao;
modelos e imagens construidos a respeito dos alunos, especialmente os mais pobres; formagao profissional; escolhas
pessoais quanto ao local de trabalho.

Torres et al (2008) citam particularmente, a descontinuidade das diretrizes e agdes como fator promotor de instabilidade
na escola, ocasionada pelas diferengas de procedimentos e condutas quando ha mudanga de governo, onde as novas
diretrizes sao efetuadas de forma rapida, incompleta e sem processos de transi¢ao, impossibilitando por vezes a
colaboragao ou a adesao plena nos processos de implementagao.

Analisando-se a literatura acima mencionada, observa-se que os autores corroboram a ideia de que a implementagao



das politicas publicas implica na concretizagao de a¢des por um conjunto de instituicdes e agentes que, sob diversas
condicionalidades, interagem entre si para a consecugao de finalidades junto a um determinado publico-alvo. Pode-se
afirmar ainda que essas condicionalidades que interferem na implementagéo da politica pablica remetem aos seguintes
fatores: 1) Caracteristicas das instituigdes implementadoras (do ponto de vista juridico, cultural, financeiro e logistico); 2)
Processos formativos e de comunicag¢ao na implementacéo; 3) Estratégias de implementagéo adotadas; 4) Legitimidade
das decisdes tomadas pela autoridade governamental; 5) Processos de interagdes entre as instituicdes e agentes
implementadores; 6) Valores, crengas e grau de discricionariedade dos agentes implementadores; 7) Conflitos e
interesses envolvidos nos processos de implementagao; 8) Preferéncias e trajetérias profissionais e pessoais dos
agentes implementadores; 9) Relagdes hierarquicas nas instituicdes implementadoras; 10) Motivagédo, grau de adesao e
capacitagao dos agentes implementadores; 11) Contextos cultural, politico, histérico das instituicdes e agentes
implementadores; 12) Linguagem e construgao de significados dos implementadores; 13) Condigdes de trabalho dos
agentes implementadores.

Consideracgoes Finais

O objetivo deste artigo é apresentar o conceito de “implementagao de politicas publicas” e os principais fatores que,
segundo a literatura analisada, interferem nessa fase da politica. Adotou-se como procedimento metodoldgico o
levantamento e andlise de literatura sobre o tema. O levantamento foi feito no Scielo, com as palavras-chave
“‘implementagéo”, “politicas publicas”, “politicas educacionais”, além de outras referéncias indicadas em eventos da &rea.
Apbs selecao e leitura dos textos, foram elencados os conceitos de implementagao e os fatores que, segundo os
autores, sao intervenientes nos processos de implementagao da politica publica. Depreende-se da analise que a
implementacdo é uma fase na qual as diretrizes séo colocadas em pratica junto ao publico alvo, entretanto, devido a uma
série de fatores, os objetivos delineados nem sempre sdo alcangados conforme esperado. E possivel ainda considerar
que ha uma pluralidade de fatores que interferem na concretizagao das diretrizes das politicas, como: os diferentes
contextos; as condi¢des de trabalho; o tipo de interagdes entre os agentes; a discricionariedade dos agentes
implementadores; as interpretagdes dos implementadores decorrentes dos processos de comunicagéo, de treinamento e
suas crengas e valores.

Avaliando esses fatores, pode-se inferir que essa fase da politica é relevante como objeto de pesquisa, uma vez que
dela depende a relagéo do Estado com o beneficiério, portanto, a concretizacdo dos direitos de cidadania. Observa-se,
no entanto, que estuda-la impde desafios metodolégicos e conceituais, tendo em vista a pluralidade de fatores
intervenientes, conforme apontaram as referéncias analisadas neste texto.
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