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1. Introducéo

Tenho de confessar que sou economista. E se o fago, é em virtude do estado
da economia norte-americana dos nossos dias. A verdade é que, desde o
caso Watergate, o descrédito dos economistas nos Estados Unidos s6 tem
sido superado pelo dos advogados. Também digo que é uma confissdo,
porque oS economistas tém ocupado posigbes proeminentes na anélise de
politica piblica sem muito sucesso, em todo mundo, fato que voltarei a
comentar. Devo dizer também que estou trabalhando atualmente como
economista na 4rea de administragio municipal.

1.1 O *“explorador”’

Quando comuniquei aos meus colegas da area académica que iria deixar
a universidade para me dedicar um pouco & administragio municipal,
* Trabalho apresentado no Semindrio Internacional de Anilise de Politicas Piiblicas,
promovido pela Escola Brasileira de Administracio Prblica da Fundagdo Getulio
Vargas, de 27 a 30 de maio de 1975.

O autor agradece a Joan Booms, William Donaldson, Glenn Peterson, Norman
Robert e Mary Ann Welton pela colaboracio prestada na elaboracio deste trabalho.
Expressa também sua gratidio & Escola Brasileira de Administragio Piblica e a
Fundagio Getulio Vargas pelo estimulo recebido e pelo convite que lhe foi feito
para participar do Semindrio.

** O autor € atualmente economista in residence no Office of the City Manager
em Tacoma, Washington, e professor-visitante na Graduate School of Public Admi-
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otharam-me com grande descrenga e alguma suspeita. Parecia-lhes estranha
a minha transferéncia dos claustros universitdrios para o sinistro e corrupto
ambiente de uma prefeitura, com suas fungdes tdo pouco atraentes. Essa
diversificagdo, além do mais, foi considerada “perigosa” para a carreira
profissional. Em termos académicos, as mudangas ndo sao vistas como
capazes de abrir ou ampliar horizontes. Além disso, havia um “qué” de
misterioso nas perguntas que faziam a respeito dos meus planos. Nao
podiam deixar de estar um tanto intrigados. Ansiavam por ver s¢ eu sobre-
viveria e, como bons cientistas, desejavam conhecer o que eu iria descobrir
na minha viagem as terras estranhas do governo local. Afastei-me da
universidade, sentindo-me muito mais um explorador que rumasse para um
pais desconhecido.

Costuma-se tradicionalmente convidar os exploradores para realizar con-
feréncias sobre as criaturas misteriosas e descrever os costumes exoticos
e as atividades incomuns que observaram em suas viagens. Suspeito, por-
tanto, ter side convidado para preparar e apresentar este trabalho porque
me consideram um explorador desse lugar estranho ¢ desconhecido — a
terra do governo urbano.

Apesar de ndo ser nativo dessa terra, sou quase uma raridade, por haver
vivido longamente com os naturais dessa regido e adquirido alguns de seus
hdbitos. Poderia crer, dessa forma, que também fui convidadoe, a fim de
acrescentar um pouco de colorido ao encontro. A nfio ser pelas razdes
expostas, de que maneira justificar os problemas ¢ as despesas para trazer
tal “espécime” ao Brasil” Mas, a partir do momento em que soube que
viria para cd, preocupei-me sobre o que deveria fazer para justificar o
convite recebido. Sou provavelmente um dos poucos americanos a virem ao
Brasil sem ser um especialista sobre este Pafs. Tampouco sou um especia-
lista em andlise de politica piiblica, nem mesmo em governo local. O que
sou, realmente, é especialista na minha propria experiéncia. Felizmente,
muito se pode aprender dos relatos de um explorador. Espero, assim, que
a minha experiéncia pessoal no governo local de Tacoma e como econo-
mista dedicado & andlise de politicas publicas niio constitua uma excegao.
Relatar o que me tem acontecido, creio, € o nico medo de me desincumbir
da responsabilidade da qual me sinto imbuido.

1.2 Objetivos

Pretendo examinar a utilizagdo e a utilidade dos modelos econdmicos na
analise de politica publica. Por razdes obvias, o estudo focalizard apenas
a experiéncia dos Estados Unidos da Ameérica do Norte. Tratarei principal-
mente dos modelos econémicos aplicados a andlise de questées de politica
publica relacionadas com o governo urbano. Espero, contudo, que boa parte

nistration na University of Washington, em Seattle, Washington. E também professor
associado da Pennsvlvania State University, University Park, Pennsylvania.
T A analogia com o explorador e as idéias sobre o convite foram retiradas de
Donaldson. William V. Science and the public sector: the user’s viewpoint. Proceed-
ings of the National Academy of Science, v. 71, n. 6, p. 25-76, June 1974.
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do que venha a dizer também se aplique a outios paises e a andlise de
politica piblica de outras esferas de governo.

O que tenho a dizer, no caso brasileiro, relaciona-se mais estreitamente
a utilizagio de modelos pelos governos estaduais e~3 interagdo desses
governos com os esforgos de andlise politica do governo nacional,

Assim como ndo é verdade que uma rosa é uma rosa, é uma rosa, €
uma rosa. .., também ndo se deve afirmar que um modelo é um modelo,
¢ um modelo. Para os propdsitos desta discussdo, eu os dividirei em mo-
delos complexos e simples. A base de sua distingdo € um tanto ou quanto
arbitraria, mas — felizmente — operacional. Discutiremos também a ten-
déncia a considerar que, para a andlise de politica piblica, os modelos
complexos sdo relativamente menos Gteis que os simples.

1.3 Definigcoes

Modelo complexo é aquele que procura respostas para questdes globais e
genéricas e envolve conceitos além dos que se encontram na literatura
introdutéria de economia e estatistica. Dessa maneira, os modelos desti-
nados a serem aplicados a varias cidades poderiam ser chamados de
complexos. Também sdao complexos os modelos que focalizam o problema
total, em vez de considerar apenas um de seus aspectos. Por exemplo,
um modelo de transporte urbano é complexo, mas o que vise resolver
a questio dos horirios dos onibus (parte do problema de transporte)
nio o é. Da mesma forma, qualquer modelo que demande anilise de
regressdo em computadores e grande quantidade de dados, sera classificado
como complexo.

Em conseqiiéncia, o modelo simples se destina a um problema especifico
e € aplicivel a um caso determinado. Estd ao nivel de compreensio de
qualquer leigo instruido e ndo necessita de uso intensivo de computador
ou grande quantidade de dados.

1.4 Estrutura do trabalho

Em primeiro lugar, gostaria de discutir algumas das limitacdes da apli-
ca¢io de modelos econdmicos & andlise de politica piblica, decorrentes da
maneira pela qual os economistas enfrentam o problema e de seu desco-
nhecimento sobre o governo, o processo politico ¢ o papel da andlise
politica no governo. Passarei, a seguir, a examinar a utilizagio e a utilidade
da economia na politica piblica. Quando tratar de utilidade, focalizarei
as deficiéncias técnicas do que conhecemos, ou seja, dos nossos modelos,
e descreverei os pontos fracos na sua aplicagdo. A discussdo a respeito da
utilizacdo e da utilidade seri dividida em casos de modelos complexos e
modelos simples. Por dltimo, aventurar-me-ei a oferecer algumas sugestoes
ou roteiros, baseados em minha experiéncia pessoal, para os analistas
politicos que, pela primeira vez e por seus préprios meios, estejam se
ensatando no terntdrio do governo local,
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2. Economistas, economia e analise politica

Na primeira parte deste item, gostaria de me aprofundar um pouco em
detalhes sobre minha propria experiéncia no governo urbano, o que servira
de ponto de partida para alguns comentarios sobre consideragdes normal-
mente relegadas da andlise politica pelos estudiosos da economia e outros
especialistas. O que eu diria preliminarmente, poderia ser resumido no
seguinte depoimento: “Cuidado com os economistas que adotam modelos
para a analise de politica publica.” De fato, eles nio tém sido bem suce-
didos no assessoramento politico fora da drea macroeconémica da politica
fiscal e monetaria. (Alguns diriam, mesmo, que em todas as areas tiveram
pouco sucesso.) Uns poucos exemplos positivos, contudo, podem ser
encontrados.

2.1 Li¢oes da experiéncia em Tacoma

Como a maioria dos economistas, considero o mundo carente de “analise
racional”. Na realidade, a uUnica coisa com que me preocupei, antes de
iniciar a peregrinagdo pela drea governamental, foi a andlise. Por forca
da preocupagao dos economistas com a analise racional, suas prescrigdes
politicas freqlientemente ndo saoc bem aceitas pela opinido e pelo julga-
mento publico. Ndo € de surpreender: foram elaboradas unicamente com
1/3 dos elementos necessarios — ficando, portanto, incompletas. Descobri
rapidamente, atuando no governo local, que além da analise racional as
politicas e as pessoas que implementam os programas piiblicos sao partes
igualmente importantes para dar a teoria condigdes de viabilidade. Nos,
economistas, tendemos a desprezar e ignorar a implementagdc (recursos
humanos, administragdo e geréncia de projetos) e as politicas. Porque ndo
vemos o que € tio Obvio para os demais, nossas sugestdes politicas soam
estranhamente para os nao-economistas. Em reunides sociais, depois de
me apresentarem como economista, meus amigos sentiam-se na obrigagio
de acrescentar: “Mas ele é 10092.” Desde minha experiéncia em Tacoma,
passel a compreender a razdo pela qual meus amigos adicionavam aquela
frase.

Para os que véem ¢ mundo como uma totalidade, parece muito desequi-
librada e tacanha a visdo dos economistas. Poder-se-ia perguntar, entio,
por que essa visdo tem dominado o campo da politica pdablica? Pretendo
responder a esta pergunta focalizando o que significa para os economistas
a andlise racional, Entrarei. posteriormente, em consideragoes que sdo omi-
tidas na analise politica, na implementagdo e na politica.

2.2 Economia — “andlise racional’?

Niao creio ser exagero afirmar que os economistas tém estado envolvidos
numa espécie de imperialismo intelectual em andlise da politica pGblica.

2 FEste e os dois subitens seguintes baseiam-se, em grande parte, em Nelsoa, Richard R.
Intellectualizing abour the moon-ghetto metaphor: a study of the current malaise of

national analvsis of social problems. rev. Feb. 1974, mimeogr.

ir2 RAP. 2/76



O instrumental utilizado pela economia predomina na literatura académica
a respeito do assunto, embora a ciéncia politica pareca ser a disciplina
mais adequada a proporcionar estrutura para a andlise da politica social.
A razio pela qual a ciéncia politica nfio assumin essa lideranga reside no
fato de que ela carece de uma estratura tedrico-normativa, enguanto a
economia a possui bem desenvolvida. Os economistas, portanto, dispdem
e fazem uso de um padrio para julgar a qualidade em termos de resultados
politicos. Podemos provavelmente afirmar também que o elemento positivo
ou prognosticador da teoria econfmica ¢ bem articulado. Como conse-
qiiéncia, as descrigdes econdmicas do “que €” possuem, mesmo que super-
ficialmente, aparéncia cientifica.

2.2.1 A utilizagido inadequada da solugdo de mercado

Infelizmente, esses “pontos fortes” da teoria econdmica tém também cons-
tituido a causa do fracasso da economia e dos profissionais dessa drea
na analise da politica piblica. Os economistas traduziram a nogio de
“eficiéncia” por “interesse publico”, utilizando a articulagio da demanda
baseada na soberania do consumidor, e a resposta da oferta fundamentada
nos mecanismos da competi¢io. Em outras palavras, as solugdes baseadas
no mercado sao usadas como a norma, ¢ que pressupde que suas falhas
ndo constituem um problema, ou que os remédios para elas podem ser
facilmente criados e aplicados.® A maioria das questdes sobre politica,
porém, ndo € do tipo *“consumidor-demanda-empresa privada-oferta”, mas
envolve externalidades e outros elementos que constituem os pontos fracos
do mercado.

Os modelos econdmicos implicam ainda suposigdes sobre o que deve ser
otimizado. O debate, aqui, refere-se a valores, que sio relativos ao processo
politico e ndo ao processo racional. Uma questio muito mais dificil do que
a otimizagio vem sendo levantada e talvez sO seja resolvida mediante uma
solucdo politica. Isso leva a crer que os modelos ¢condmicos s6 aparente-
mente sejam Gteis 4 andlise da politica piblica.

2.2.2 Metodologia

Os modelos econdmicos apresentam, além disso, alguns problemas metodo-
l6gicos, muito embora essas dificuldades ndo sejam as principais na apli-
cagdo da economia i politica pablica.* A maior parte dos modelos sofre
do paradoxo de poder, isto €, um modelo ndo pode ser forte tanto no seu
poder de explanagio como de previsdo.® O que se verifica é que os modelos
altamente qualificados, em termos explanatdrios, possuem baixo valor de

prognose, e que os modelos preditivos fregiientemente guardam pouca

2 Nelson, Richard R. op. cit. p. 39.

4+ Este ponto de vista é também adotado por Williams, Walter. The direct usefulness
of evaluative research and policy analysis in social policy making. June 1974. p. 9.
mimeogr.

5 Dubin, Robert. Theory building. New York, Free Press 1969.
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semelhan¢a real com o processo no qual se basearam. Em decorréncia,
modelos abstratos ¢ nao-intuitivos sdo empregados para prognosticar,
fenébmeno este que desperta grande suspeita por parte dos usudrios pro-
vocando, fregiientemente, resultados imprecisos. O paradoxo de poder
significa, por outro lado, que precisamos trabalhar em dobro para obter
tanto o conhecimento como o controle dos resultados politicos.

2,2.3 Supervalorizagio

Os economistas tém sido igualmente culpados por supervalorizar a anélise
racional, a0 mesmo tempo que seus medelos. Como resultado, sdo fre-
qiientemente menosprezados pelas pessoas as quais desejam servir. As
limitagbes dos modelos econdmicos e da analise racional tém sido indmeras
vezes ignoradas, e alguns economistas ja estdo reconsiderando, inclusive,
as restrigdes de sua “ciéncia” no que se relaciona a analise piiblica.®

2.3 Implementacao

Se uma parcela substancial de andlise de politicas puablicas realizadas por
economistas tem representado o triunfo da técnica sobre o objetivo, isto
se deve, principalmente, a um certo descaso pela implementacdo. A impor-
tincia desse aspecto foi bem estabelecida na seguinte citagdo:

*“Quando alguém se interessa primordialmente pelo que o governo real-
mente faz, a pergunta inevitdavel é: ‘Que percentagem do trabalho se realiza,
para se conseguir uma acgdo governamental desejada, quando a alternativa
analitica preferida ja foi identificada? Minha estimativa € de cerca de
10%, nos casos normais, chegando ao miximo de 50%, em outros. O
restante, isto €, a distancia entre as solugbes preferidas e o comportamento
real do governo, nds rotulamos, na anilise convencional, de ‘“falha de
analise’.

Se os analistas e técnicos quiserem aumentar sua habilidade para atingir
os resultados politicos desejados, terdo que desenvolver maneiras de pensar
analiticamente sobre o problema considerado em sua globalidade. Isto nao
significa que disponhamos de grande quantidade de boas solucdes analiticas
para os problemas, mas sim que elas sdo mais numerosas do que de agoes
adequadas. Assim, teremos que encontrar maneiras de pensar mais pro-
fundamente sobre o problema da implementagdo.”?

O grande problema nao é a metodologia, mas a implementagdo — como
traduzir em agio a politica vigente.

Nido estd em debate, aqui, a qualidade da informacdo introduzida no
sistema pelos analistas politicos, € sim o tipo e o volume de informagio,
bem como a capacidade da organizagdo publica para processa-la. Creio que
a maioria dos analistas, € nio apenas 0s economistas, tem descurado das

-

dimensoes da implementagdo relativa a4 anilise politica. Minha experiéncia

8 Veja, por exemplo, Rivlin, Alice M. Systematic thinking for social action. Wash.
ington, Brookings Institute, 1971.

7 Alison, Graham. Essence of decision: explaining the Cuban missile crisis. New
York, Little, Brown, 1971. p. 267.8, conforme citado em Williams. op. cit.
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indica que € muito limitada a quantidade de dados que o sistema governa-
mental tipico pode assimilar e usar proveitosamente, devendo tais dados
serem apresentados aos poucos.

Algumas evidéncias a respeito da aplicagio de andlise das ciéncias
sociais ac processo decisdrio brasileiro estdo para ser publicados e deverdo
complementar a afirmativa de que a andlise simples ¢ em pequenas doses
é mais itil para os propbsitos da politica.®

2.4 Politica

Se a politica é a ciéncia do comprometimento € a arte do possivel, os
economistas ndo sdo bons politicos, De fato, eu diria que sua sensibilidade
nesse setor aproxima-se de zero. Neste ponto, seria de esperar que os cien-
tistas politicos brilhassem, pois as questdes relacionadas com objetivos,
valores e o processo de resolugdo de conflitos quanto a valores e objetivos
sd0, de fato, o campo da ciéncia pelitica. O processo politico e © de decidir

constituem o que o especialista busca compreender. Como mencionamos,
 a teoria politica normativa ndo estd ainda inteiramente articulada. Ao
cientista politico é deixada a responsabilidade de definir o “interesse pi-
blico” como gualquer resultado alcangado através de um processo politico
legitimo.?

Apenas recentemente os pesquisadores tém tentado desenvolver propo-
sigbes sobre o que deveria ser o processo de tomada de decisbes e em que
consiste o interesse piblico. Infelizmente, muitos deles ignoram a questdo
politica, transformando-se em economistas e passando a utilizar suas idéias.

A administragio publica também € de pouca valia na compreensdo do
processo decisdrio, seja no campo politico, seja no governamental. Tem
sido dada énfase aos niveis governamentais e sua interagdo (municipal,
estadual e federal) ou & estrutura departamental da administracio, a niveis
mais amplos, tais como a policia e obras piiblicas. Problemas ou ativida-
des mais especificas nio t€m sido objeto de maiores preocupagdes. £ abun-
dante o material de natureza descritiva sobre a estrutura organizacional do
governo, mas escasso 0 que diz respeitc a4 maneira pela qual ela se rela-
ciona aos resultados substantivos de projetos ou programas especificos.
Tal como na ciéncia politica, é diffcil encontrar, na literatura sobre admi-
nistragido piblica, proposi¢des te6ricas sobre o que deve ser; sdo anda mais
escassos os progndsticos do impacto de estruturas administrativas alter-
nativas.

Tomna-se necessario aplicar os modelos econdmicos i politica piiblica
em uma dimensido mais ampla. Até que se desenvolva a maneira adequada
para auxiliar o analista na determinacdo dos objetivos de um programa,
ele estard constantemente dividido entre uma visdo analitica racional pura,
de um lado, e o desejo de incorporar as realidades politicas, de outro.

8 Barros, Alexandre S.C. Brazilian case study on the dissemination of social sciences
information among policy makers. Este relatério deveri estar disponivel na QECD
Development Center, em Paris, no inicio de 1976.

% Nelson, Richard R. op. cit. p. 35.
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Se o processo decisério puablico fosse motivado unicamente pelo bene-
ficio econémico direto. muitos programas jamais teriam surgido. Em
politica, os interesses € as prioridades de diferentes clientelas sao integrados
através de uma série de trocas e concessdes. Essas trocas, isto é, a comer-
cializacdo das compensagdes econdOmicas entre os programas, representam,
na visao estreita do analista racional, ineficiéncias do programa, quando
considerados os seus objetivos declarados. Além disso, servem freqiiente-
mente como método de obtengdo de apoio politico para o programa. O
analista que ignora tal fato podera descobrir que sua andlise tem valor
limitado para aqueles aos quais deseja servir.t®

Se se pretende que a andlise de politicas seja 1til, deve-se levar em
consideragdo o que € politicamente possivel ou impossivel. Ao mesmo
tempo, essa andlise deve contribuir para resolver melhor as questdes de
conflitos de valores. O dltimo ponto suscita mesmo uma discussio filo-
sofica a respeito da determinacdo ou escolha de objetivos pelo analista,
retirando assim a legitimidade do processo politico democritico. Em livio
sobre o envolvimento dos Estados Unidos no Vietnd,!! David Halberstam
levantou a questdo, salientando que muitos daqueles que tomaram decisoes
relativas ao envolvimento americano eram ocupantes de cargos para os
quais ndo se exigia elei¢do. Nao eram, portanto, diretamente responsaveis
perante o eleitcrado, estando mesmo com freqiiéncia fora da algada da-
queles escolhidos pelos eleitores. Como analistas, estamos a servigo de
quem serve ao povo. Pesscalmente, sentir-me-ia muito pouco 3 vontade
sendo mais do que um servidor de uma personalidade e de um processo
politico legitimados. (Legitimado, aqui, é usado para indicar o governo
eleito pelo voto dos cidaddos.) Qualquer mudanga nas decisdes relativas a
politicas publicas suscita questoes e problemas fundamentais para os
técnicos.

As dificuldades com a andlise racional, a implementagio e a politica
refletem-se, em minha opinido, em todos os niveis governamentais, onde
modelos econbmicos tém sido aplicados a andlise de politica social. O
fracasso do PPBS (Sistema de Planejamento, Programagio e Or¢amento)
a nivel nacional, nos Estados Unidos, ilustra esse fato.

Prometi, porém, manter-me fiel aos conhecimentos adquiridos através
de minha experiéncia pessocal, e parece que j4 me desviei um pouco desse
compromisso, estando certo de que os cientistas politicos aqui presentes
concordam com isso. Quero continuar a tratar especificamente dos modelos
econdmicos, na analise da politica pablica urbana.

3. Modelos complexos

O exame dos modelos complexos serd feito em duas partes. A primeira
referir-se-4 a sua utilizacdo na andlise urbana, conforme o tipo de 6rgio

10 Goldstone, S. Dilemmas for systems analysis of urban public programs. In: Me-
sarovic & Reisman. ed. Svstems approach and the city. Amsterdam, North-Holland
Press, 1972. p. 375-88.

11 Halberstam, David. The best and the brightest. New York, Random House, 1972.
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governamental, proporcionando algumas informacdes sobre o enfoque dos
modelos em uso. A questdo da utilidade desses modelos serd tratada poste-
riormente, na segunda parte.

3.1 Ullizacdo dos modelos complexos

Como dissemos anteriormente, os modelos complexos sioc fendmenos apli-
cados ao campo dos problemas de politica piblica, de um modo bastante
amplo. Os modelos complexos mais sofisticados que existem surgiram no
ambito da solugdo de problemas de politica piiblica urbana. Alguns exem-
plos que, com maior freqiiéncia, tém sido objeto de modelos, incluem
o uso do solo, transporte, projecbes demogréficas, planejamentc de mao-
de-obra e habitagio. Os modelos complexos de uso do solo, por exemplo,
ndo compreendem somente dados completos sobre a utilizagdo da terra
numa comunidade, mas também a capacidade de projetar suas futuras
necessidades e determinar as possiveis alternativas de redistribuicdo. Um
modelo complexo de uso do solo visa, portanto, a capacidade de abranger
e resolver a situagfo da totalidade das terras da comunidade.

~

As informagdes disponiveis quanto a extensio com que os modelos
complexos szo usados na politica pdblica urbana, bem como quanto aos
drgdos urbanos que os adotam, sdo muito escassas. A vnica fonte conhe-
cida de dados sobre a utilizagio desses modelos ¢ seus respectivos usuirios
€ um estudo relaizado por Janet Rothenberg Pack intitulado The use of
urban models: report on a survey of planning organization.1? Esse trabalho
analisa de maneira bastante idonea, a questio do uso dos modelos, ten-
tando principalmente identificar os que os escolheram nas dreas de politica
publica. Além disso, o estudo procura determinar as condi¢des que freqlien-
temente asseguram a opgdo por modelos. A andlise subseqiiente reiterara
alguns dos resultados mais evidentes do estudo, além de apresentar algumas
conclusdes pertinentes. Os julgamentos valorativos quanto aos beneficios
de tais modelos virdo a seguir, apos a discussdo da sua utilidade.

O campo da pesquisa foi definido como os érgdos de planejamento de
todos os niveis governamentais — cidade, condado, estado — bem como
os Orgios com propositos especificos. A American Society of Planning
Officials (ASPQO) provavelmente possui a mais ampla e completa relacio
de unidades de planejamento, que foi usada como o universo de dérgaos
que poderiam estar aplicando modelos de politica publica.

O questiondrio de pesquisa foi enviado a exatamente 1.477 6rgdos, dos
quais 789 (53% ) responderam. A distribuicio das respostas correspondeu
muito de perto a dos 6rgdos pesquisados. Em outras palavras, os trés tipos

12 Pack, Janet Rothenberg. The use of urban models: report on a survey of planning
organizations. University of Pennsylvania, Oct. 1973. mimeogr. (Fels Discussion
Paper, n. 42.)
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de 6rgdos que constituiam a maioria na lista da ASPQ — cidade, condado
e orgdos regionais metropolitanos — foram os que predominantemente
responderam aos questiondrios. O grau de correlagdo entre a listagem da
ASPO ¢ a distribuigdo nacional real desses organismos ndo péde ser
facilmente determinado. E também importante assinalar que, com relagdo
as cidades e condados, os resultados das pesquisas tenderam para as areas
urbanas maiores, em detrimento das areas rurais ou menores, isto €, a
proporcio de respostas crescendo diretamente ao aumento da populagio
das cidades e dos condados.

O objetivo da primeira pergunta do questionirio era determinar que
orgaos estavam utilizando modelos de politica piiblica. Embora houvesse,
nessa questdo de multipla escolha, oito possibilidades de resposta, as quatro
seguintes foram as mais comumente usadas para sintetizar essas oito
categorias:

a) todos os Orgdos “atualmente usando um modelo”. ..

b) todos os Orgaos “atualmente desenvolvendo um modelo”, mas ndo
usando um modelo. . .

¢) todos os drgdos “atualmente considerando o uso de um modelo™. . .

d) todos os 6rgios nio classificiveis nos trés primeiros grupos, isto €, ndo
usando, desenvolvendo ou considerando a utilizagio de um modelo.

As conclusdes do estudo s3o muito interessantes, pois formecem duas
bases totalmente distintas para interpretar a utilizacio dos modelos de
politica publica urbana. De acordo com o primeiro método, os dados podem
ser analisados segundo a distribui¢do dos diversos tipos de 6rgdo, dentro
de cada categoria de utilizagdo de modelo — *“usando”, “desenvolvendo”,
“considerando o uso” — ou ndo utilizando modelos. A segunda maneira
de analisar os resultados baseia-se no grau relativo de emprego ou nio de
modelos de politica piblica dentro de cada tipo de organizacio governa-
mental. A dltima interpretagdo fornece os meios para formular algumas
comparagoes dignas de nota, entre os diversos tipos de organizacGes, tanto
quanto para apresentar alguns fatos significativos sobre o grau de sofisti-
cagdo dos proprios 0rgdos — uma suposigio derivada do nivel de expe-
riéncia quanto acs modelos de politica piblica.

Os 782 questionarios respondidos foram distribuidos dentro das cate-
gorias de utilizagio de modelo da seguinte maneira: 146 ou 19% estavam
usande intensamente modelos; 63 ou 8% estavam desenvolvendo modelos;
95 ou 12% estavam considerande o uso de um modelo; e 478 ou 61%
do total nao estavam usando, desenvolvendo ou considerando o uso de
modelos (veja o quadro a seguir).
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Utilizacdo de modelos, segundo o tipo de drgao

Usando Desenvolvendo Considerando o uso Outro
Tipo de drgio ‘Total
Ne¢ % %OR Ne % %OR Ne % %OR Ne % %0OR
Cidade 283 3o 21 11 20 32 7 8 40 13 195 41 69
Condado 142 26 18 18 12 19 8 12 13 9 92 19 65
Cidade/Condado 25 4 3 16 2 3 8 5 5 20 14 3 56
Regiao/Metropolitana 265 51 35 19 23 37 9 1 33 12 160 33 60
Conselho governamental (230) 48) (33) (1) (21) (33) () (26) €27} (11) (135) (28) (59)
Objetivos especificos 51 31 21 61 4 6 8 5 5 10 11 2 22
Auto-¢stradas estaduais 31 (22) (15) (67) ny 1 @ 3y 3 7y )y @n
Transportes urbanos (15 8y (5) (53) 3y (%) 20} ) (@ a3 2) (<1) (13)
Outros (3) (1 1)y 31 0 0 0 0 0 0 (2) (<1} (61
Estado 16 4 3 25 2 3 12 4 4 25 6 1 38
Total 782 146 100 63 100 95 100 478 99
Nota:

OR é a percentagem do total de 6rgios daquele tipo, isto €, 11% de cidades sdio usuérias de modelos, do mesme modo

que 18% de condados; 13% de cidades estio considerando o uso de modelo, do mesmo modo que 9% de condados etc. A coluna
de % indica a percentagem de 6rgios compreendidos em cada categoria relativa ao uso de modelos. Por exemplo, 21% de todos
os vsudrios sfo cidades ¢ 18% sio condados; 40% de Srglos considerando ¢ uso sio cidades ¢ 13% sfio condados etc.

Fonte:

vania, Oct. 1973, quadro 4, p. 9. mimeogr. (Fels discussion paper n. 42.)
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Dentre os vérios escaides governamentais os organismos regionais, 35%
do total constituiam o maior grupo de usudrios de modelos. Isto pode ser
explicado pelo fato de que a categoria regional/metropolitana,* os con-
selhos sdo sobretudo 6rgaos regionais de assessoramento. Contam geral-
mente com um corpo de técnicos e um quadro executivo, constituido de
setvidores eleitos nas diversas jurisdigbes da regido. Essencialmente por
forga de restrigdes politicas, no passado os conselhos exerceram muito
pouco poder e tiveram papéis relativamente insignificantes na relevante
atividade que € a implementacdo da formagdo politica. E interessante
observar, assim, que os organismos com menor capacidade de implemen-
tagdo politica constituem, entre os diversos niveis governamentais, maior
grupo de usudrios de modelos urbanos complexos.

As cidades e os 6rgdos com objetivos especificos representam, cada
grupo, 21% do total da categoria wusudrio de modelo. Igualmente
importante € o fato de que 61% dos 6rgdos com objetivos especificos
sdo usudrios de modelos, em contraposicao a apenas 11% de cidades.
Tal como acontecia nas categorias governamentais regionais, na de orgios
com objetivos especificos predominavam dois tipos: auto-estradas estaduais
e transportes urbanos. Por conseguinte, a afirmativa de que os drgios com
objetivos especificos constituiam o segundo maior grupo de usudrios de
modelos complexos pdde ser posteriormente modificada, ao se identificar
como usuarios mais freqgiientes desta categoria os departamentos estaduais
de auto-estradas e os de transporte urbano. Em termos da formagio politica
geral e simultinea implementacfio, esses dois ltimos tipos de organismos,
2 semelhanca dos conselhos, possuem influéncia relativamente pequena
sobre a comunidade, pois o impacto das auto-estradas e dos tranmsportes,
embora sensivel, ocorre apenas em determinado setor.

No extremo da escala de modelos de politica, os 6rgdos municipais,
que representam a maior propor¢doc (41%) ndo possuem qualquer expe-
riéncia com modelos complexos. Além disso, no nivel dos organismos
urbanos, € muito significativo que das 283 cidades que responderam a
pesquisa, 69% estejam na categoria de ndo-usudrios. E pois evidente que
os modelos complexos s3o mais empregados por érgios técnicos de assesso-
ramento, muito mais limitados. Os 6rgaos que detém maior poder ¢ respon-
sabilidade na formacio/implementacdo de politica sic os que menos se
utilizam de modelos urbanos complexos. Em contrapartida, érgios muni-
cipais que desempenham papel pouco proeminente no processo urbano de
tomada de decisdes utilizam modelos complexos em larga escala. Tais
fatos possivelmente levam-nos & conclusio de que os modelos complexos
sdo intrinsecamente muito dificeis e muito dispendiosos para serem apli-
cados a situagbes comuns dos problemas urbanos. Além disso, é muito
possivel que o modelo complexo nic seja utilizado pelos niveis governa-
mentais decisérios mais amplos, porque esses 6rgdos precisam de um
mecanismo mais relevante e pritico para a solugio de problemas, Essa
questio e a de sua utilidade serdo abordados no préximo item.

* N.R. Essa categoria refere-se &s Areas metropolitanas estabelecidas pela Standard

Metropolitan Statistical Area — SMSA.
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Finalmente, no que respeita aos tipos de modelos mais freqiientemente
usados, a pesquisa de Pack determinou que, dos 146 organismos que
aplicavam modelos complexos, 41,8% empregavam modelos de uso do
solo e 48,6%, modelos de transporte. Os modelos de planejamento de
mao-de-obra e os de habitacdo eram os menos utilizados. O estudo mostrou
que os 6rgdos que desenvolviam novos modelos complexos estavam substan-
cialmente voltados para modelos que ndo os de uso do solo e transporte.
A categoria geral de outros tipos de modelos englobou 55,6% em desen-
volvimento, e os de habitagio foram englobados em uma percentagem
mais ampla de modelos desse tipo, ja utilizados anteriormente.

3.2 Utilidade dos modelos complexos

A utilidade de qualquer modelo é verificada pela maneira como ele
explica, prognostica ou auxilia a controlar a situagio real. Estas sdo, afinal,
as Unicas razdes para a sua construgdo. O ideal seria fundamentar nossos
comentirios num estudo sobre a eficicia do desempenho dos modelos
econdmicos complexos nessas trés categorias. Infelizmente, tal estudo ainda
nao foi nem parece que serd feito, devido 4 magnitude ¢ & dificuldade da
tarefa. Uma abordagem alternativa seria discutir as falhas percebidas na
estrutura e na aplicacdo de modelos complexos, ¢ citar problemas captados
na experiéncia pessoal.!®* Na impossibilidade de testar os objetivos diretos de
um modelo — explicagdo, progndstico e controle — outros precisam ser
especificados para servir de base ao julgamento de sua utilidade. O desen-
penho dos modelos — simples ou complexos — basear-se-d geralmente
em dois objetivos indiretos, adotados pelos modelos politicos: a) auxiliar
os analistas politicos a assessorar os formuladores de decisdes pablicas ou,
em outras palavras, ajudar os funcionarios piiblicos no seu processo deci-
sério; b) ajudar na formagio de todos nés (analistas, funcionarios piblicos
e cidadaos) em matéria politica* A meu ver, raramente esses objetivos
foram atingidos pelos modelos complexos.

As deficiéncias que limitam a utilidade dos modelos complexos sido
discutidas em termos genéricos. Sempre que possivel, tenho tentado apre-
sentar exemplos especificos, que limitei & minha experiéncia com um modelo
particular: o Modelo Empirico ou de Alocacio de Atividade (Empiric or
Activity Allocation Model — AAM). Tal modelo, de cujas discussdes eu
participei, era utilizado pelo 6rgio de planejamento regional (conselho
governamental) para a regiao de Tacoma.

O Modelo Empirico € essencialmente do uso do solo, e faz prognésticos
em relagdo a atividades agregadas (populacdo e emprego industrial e
comercial), Adreas de atividade (zonas destinadas a atividades mistas),

13 Esta discussdo enrigueceu-se com o0s seguintes trabalhos: Brewer, Gary. Politicians,
bureaucrats and the consultant: a critique of urban problem solving. New York,
Basic Bogks, 1973; Dyckman, John. New nortmative styles in urban studies. Public
Administration Review, p. 204-10, Sep. 1967. Lee, Ir., Douglas B. Requiem for large-
scale models. American Institute of Planning Journal, p. 163.78, May 1973. As falhas
listadas no texto seguiram a concepcdo do estudo de Lee.

14  Lee, Ir., Douglas B. op. cit. p. 164.
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levando em consideragidc politicas piblicas alternativas no que toca a
cspago livre, esgotos e desenvolvimento do sistema vidrio. Foi concebido
de modo a permitir seu ajustamento a mudangas que vesham a ocorrer
ao longo dos anos e usado para prever o uso do solo no futuro.

Antes de passarmos a lista de falhas, vale a pena relembrar que a
pesquisa realizada por Pack revelou serem os o6rgaos estatais mais afastados
"dos centros de decisdo governamental os maiores usudrios de maodelos
complexos, fato que fala por si sobre sua utilidade para a politica. Para
sermos imparciais, devemos também mencionar que o estudo citado inves-
tigou a vantagem dos modelos junto de seus formuladores e dos técnicos
que os utilizavam. Os resultados foram positivos, Este processo, porém,
¢ semelhante ao de se pedir ao cozinheiro que julgue sua comida. Pack
reconhece este problema e menciona que esta inclinado a solicitar aos
funciondrios publicos (os consumidores dos modelos) informagdes sobre
a utilidade dos modelos. Este trabalho estd em andamento. Como Pack,
suspeito que as respostas acerca da utilidade serdo bem diferentes.

Relaciono, a seguir, as falhas mais comumente encontradas nos modelos
complexos.

1. Sdo muito abrangentes: os modelos sio demasiadamente ambiciosos,
isto €, seu objetivo ou propdsito € exagerado. A intengio de buscar apoio
na interdependéncia sistémica resulta em confusdo. Nio sabemos o sufi-
ciente sobre as interagbes sistémicas para identificar um relacionamento
significativo entre elas e o modelo.

2. Sdo muito rudimenmares: paradoxalmente, apesar de sua aparente
abrangéncia os modelos complexos mostram-se¢ muito rudimentares, ou
seja, a grande quantidade de detalhes neles incluidos € ainda muito precéria
para produzir prescricoes politicas uteis. AmiGde o problema da precarie-
dade decorre ou do modelo, muito agregativo, ou de um ¢lemento impor-
tante, negligenciado. O resultado € que os modelos acabam por ndo des-
crever qualquer realidade em particular. Um exemplo dessa precariedade
pode ser visto no Modelo Empirico, que s¢ preocupa apenas com o
desenvolvimento, deixando de considerar o processo de redesenvolvimento.
O modelo lida com ¢ aumento das oportunidades de emprego € com a
densidade demografica nas dreas ndo-desenvolvidas. O processo de redesen-
volvimento de areas mais antigas ¢ ignorado, embora pareca estar-se
tornando cada vez mais importante no processo de crescimento e mudanga
urbana em todo o pais.

3. Tém base redrica insuficiente: com freqiiéncia, os modelos complexos
sdo construidos sem base tedrica consistente. Por este motivo, nio ha
maneira de julgar a validade dos seus resultados. Os modelos sdo também
— muitas vezes — tecnicamente incorretos. A teoria € ao mesmo tempo
mal utilizada e falha.

O Modelo Empirico a que me refiro, por exemplo, tem pouca ou nenhu-
ma base tedrica. O resultado é que a formulagio do Modelo Empirico
nio passa de uma “pescaria”. Pouco mais de 300 varidveis foram *“sele-
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cionadas” estatisticamente, com base nos dados disponiveis e na andlise
de regressio. Sem uma fundamentagdo tedrica, ndo ha meios de julgar
se as equacdes resultantes do modelo sdo significativas. (Um “teste” alter-
nativo do Modelo Empirico é o da avaliagio da qualidade de seu prog-
nostico, mas para basear a politica no modelo é necessirio que ele seja
usado antes que o teste tenha sido aplicado.) Nao ha igualmente como
determinar se as varidveis-chave foram incluidas e se uma relagio obser-
vada ocorreu ou ndo por mero acaso ou refletiu realmente a verdadeira
natureza da dinimica do crescimento urbano. A andlise de regressdo, em
si mesma, ndo implica causalidade ou “prova” a sua existéncia.

4. Tém base estrutural precdria: as interacdes incluidas nos modelos com-
plexos sdo baseadas no status quo. A estrutura do modelo repousa freqiien-
temente nos pregos, ofertas ¢ demandas existentes. Em outras palavras, a
especificagio do modelo fundamenta-se nas condigOes estruturais passadas
e presentes. O modelo € ainda usado muitas vezes para prever o futuro
sob um conjunto de condigGes até entdo n3o observadas. Portanto, os
modelos estdo sendo usados para prognosticar além do alcance dos dados
estruturais, com base nos quais o modelo foi construido. O Modelo Empi-
rico pressupoe, por exemplo, que os padroes de crescimento da década
de 60 prosseguirio no futuro, sendo as predigdes assim fortemente mar-
cadas pelo que ocorreu no passado. As politicas piiblicas, durante esse
periodo, influenciaram os resultados do modelo, mas nio sdo especificadas
na sua avaliacdo. Ele é aferido como se unicamente as forgas do setor
privado tivessem determinado os resultados de 1970. Nunca se indaga do
impacto exercido pela politica piiblica sobre os resultados. Em conseqiién-
cia, 0 modelo ndo tem como lidar apenas com politicas piblicas e atribui
todas as forgas ao setor privado. Isto significa que as politicas anteriores,
tanto pdblicas como privadas, estio influenciando profundamente as suas
predigdes, mesmo quando novas politicas plblicas sdo nele “introduzidas™.

O modelo tipo “tiro ao pombo” restringe-se a observar a trajetdria do
v8o da ave, fazer a mira e atirar: ai ocorre o prognéstico. A diregao, a
velocidade do vento etc,, podem mudar inteiramente o rumo previsto.
Também na politica piiblica o progndstico pode tornar-se nulo, quando as
politicas se modificam, provocando desvios. Nesse caso, a adaptacgio sé
pode ser feita se conhecermos as influéncias anteriores sobre a trajetdria.

Quando sio introduzidas novas politicas em um modelo, sabemos que
ele ndo é politicamente neutro, pois foi formulado segundo um conjunto
de diretrizes preexistentes. Conseqiientemente, nio ¢ adequado para lidar
com as mudangas politicas e outras modificacbes comportamentais, como
alteracGes no estilo de vida, no tipo de servicos de transporte ou nas
inovagdes tecnolégicas. Em resumo, como € de conhecimento de qualquer
estatistico, € perigoso fazer progndsticos fora da esfera das condicdes
observadas.

As relagbes comportamentais subjacentes, que estio sendo objeto do
modelo, freqiientemente niio se refletem na sua estrutura. Ao contrario,
a “estrutura™ é muitas vezes baseada estritamente em consideragdes esta-
tisticas. O resultado é que os modelos possuem pouco valor prético.
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Além disso, as politicas piblicas desejadas e os reais processos empre-
sariais sio pouco especificados nos modelos. A fim de que elas possam
ser traduzidas na “linguagem” do Modelo Empirico, devemos expressi-las
em termos quantitativos, o que ocorre de um modo muito superficial,
Nenhuma varidvel de prego, por exemplo, estd incluida na politica do
espacgo livre. Tal politica baseia-se na idéia de que o espago livie na
regiac beneficia todas as suas dreas. Tais espagos sdo estabelecidos ou
definidos sem se atribuir um prego ao beneficio a que dio origem. Con-
sequentemente, uma area destinada a espago livre vé-se obrigada a abrir
mao das vantagens de uma majoracdo de impostos decorrente de desen-
volvimento residencial ou industrial, sem qualquer compensagic de outras
dreas da regido, que se beneficiarao dele e que, devido a ele, serdo
capazes de desenvolver suas proprias areas ndo-desenvolvidas. A adogio
de algum mecanismo de pre¢o propiciaria, na forma de transferéncia de
tributos ou outros meios, a participagio dessas outras dreas no pagamento
pelo espago livre disponivel. O mecanismo de precos asseguraria resul-
tados politicos equitativos e eficientes. Haveria uma apropriacio dos resul-
tados e os beneficios partilhariam de seus custos.

O processo de desenvolvimento referente a utilizagdo do solo também
é pouco definido. No Modele Empirico, a varidvel prego estd ausente do
processo de desenvolvimento residencial, Desse modo, o processo ¢ um
tipo de “domind”: uma drea é ocupada antes que s¢ inicie o desenvolvi-
mento em outra. Por isso, é descrito em termos de saturagdo por reagio
em cadeia, A demanda pelo desenvolvimento de uma drea vai desde
perfeitamente eldstica até perfeitamente ineldstica. Obviamente, isto néo
ocorre no mundo real. Em nenhum lugar ocorre o desenvolvimento tipo
“domind” e também em nenhuma parte restrigbes ou normas fisicas impe-
dem o aumento populacional de uma area. SAo as restricdes econdmicas,
isto €, os precos sob a forma de acimulc de impostos etc. — ¢ ndo as
restricdes fisicas — as determinantes da densidade demografica. O prego
do desenvolvimento em uma irea é muitas vezes modificado pela politica
publica, mas o modelo atua como se o preco fosse predeterminado e
inalteravel.

5. Necessitam de muitos dados, o que aumenta a probabilidade de erros:
o Modelo Empirico exige, em relagdo i coleta dos dados necessdrios, um
trabalho de tempo integral. Os dados tém de ser codificados e registrados
de modo a serem utilizados para propositos que ultrapassam a propria
formulagdo do modelo.

Quando manipulamos uma grande quantidade de dados, a probabilidade
de ocorréncia e ndo detectacao de erros de cdlculo é evidentemente muito
grande. No caso do Modelo Empirico, mesmo apds um ano de operacio-
nalizacdo, tem havido necessidade de reformulagdo devido a graves erros
quanto aos dados, os quais, quando corrigidos, alteram os resultados.

s dados exdgenos obtidos sdo questiondveis, O Modelo Empirico
requer estimativas acuradas das atividades regionais agregadas, obtidas
mediante analise de base econdémica. Tal método, embora bastante limi-
tado, é uma das melhores técnicas disponiveis, quando adequadamente
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aplicado. Infelizmente, as estimativas especificas para a regido de Puget
Sound parecem ser baseadas em um mau exemplo de andlise de base
econoémica. Podemos, por exemplo, levantar questoes a respeito do proce-
dimento setorial e do processo utilizado para avaliar as taxas de partici-
pacdo da forga de trabalho e da demanda da indidstria aeroespacial. O
resultado € que a precisdo das estimativas € pouco fidedigna.

6. Carecem de solidez: contrariamente ao que possam pensar 0s nao-
engajados na formulagio de modelos complexos, eles nao sdo apenas cons-
truidos. O trabalho nio consiste s6 em definir um modelo, coletar dados
e estimar pardmetros. Os modelos complexos sdo submetidos a verdadeiros
“malabarismos”, “sacudidelas”, “adaptacgbes”, “massagens” e sdo “forga-
dos” no sentido de atender as especificagbes estabelecidas e gerar um
produto adequado. O resultado é pseudociéncia — um modelo que parece
cientifico, porém n3o o é.

Muitas vezes, na sua “adaptagio” final, € submetido a variagbes bruscas
a mais leve mudanca de dados e de especificagdo. Para evitar que seja
inutilizado, sdo arbitrariamente definidas as limitagdes quanto a possivel
amplitude das varidveis estimadas. Em sintese, nio é um modelo sélido,
mas precariamente equilibrado por manipulacio e pelo acaso. Portanto,
seus resultados nio inspiram muita confianga. E a multicolinearidade é
apenas um dos problemas estatisticos que levam a auséncia de solidez.

Um outro ponto necessita ser ressaltado acerca do processo de “adap-
tagao” do modelo. Posto que é forgado a refletir a estrutura estabelecida,
ou seja, as relagdes e interacoes hipotéticas, € ele desprovide de qualguer
utilidade para testar a estrutura proposta: ¢ auto-suficiente. Ndo hd meios
de dizer que parcela do modelo final é atribuivel a variagGes justificaveis
ou a ajustes forgados; portanto, ndo ha possibilidade de qualquer teste
estatistico. A sua formulacdo e ajustamento muitas vezes se transforma em
nada mais que um exercicio de manipulagéo criativa de dados.

Um dos elementos basicos dos “dados™ utilizados para ajustar o Mo-
delo Empirico consiste na especificagdo de 227 areas ou distritos de alo-
cagio de atividades. A especificagdo dessas areas é arbitrdria. De que ma-
neira as especificagdes alternativas — diferentes quantidades e/ou tama-
nhos de 4reas — influenciariam os prognodsticos é coisa que nio se sabe.
Talvez a especificacio arbitraria das dreas de alocagdo de atividades seja
uma das mais importantes determinantes das previsdes do modelo. Em
suma, ndo se conhece sua solidez, podendo ser ele altamente sensivel 3s
alteracbes secundarias a nivel de sub-regido.

7. Sao excessivamente sofisticados: todas as falhas mencionadas contri-
buem para o que se constitui na maior falha dos modelos complexos: eles
sdo demasiadamente complicados, ndo sendo, por isso, explicaveis ou com-
preensiveis. A média do funcionalismo piblico e dos cidaddos ndo pode
sequer compreender para que servem.

O Modelo Empirico é constituido por 14 equagdes simultineas. Para a
maijoria dos funciondrios do governo local de nossa regido, o modelo na
forma de equacOes nada mais € do que uma “sopa de letrinhas™! Todas
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aquelas letras e algarismos nada significam. Com freqiiéncia, o analista
ou os analistas que o aplicam ndo conseguem imaginar que o modelo alta-
mente complicado e abstrato, que tanto admiram, € um “monstro” para a
maioria das pessoas.

Mesmo que fosse perfeito, o fato de ser incompreensivel limita suva
utilidade. Nenhum cidaddao ou ocupante de cargo eletivo confiaria nos
programas politicos que influenciam sua comunidade quando eles provém
de alguma ‘‘caixa preta” eletrénica que nio compreendem. A transforma-
¢ido de insumos em produtos deve ser entendida para merecer crédito. Um
funcionario publico preferird trabalhar com resultados e processos que lhe
sejam evidentes a lidar com os esforcos misteriosos da “caixa preta” ele-
trdnica.

Em minha regido, nenhuma autoridade ecleita levaria a sério os resul-
tados do Modelo Empirico. Se uma cidade nio os aprecia, a autoridade
empenha-se junto aos membros do conselho governamental no sentido de
modifica-los. Em muitos casos, a alterag@o € feita. Nenhum administrador
estd disposto a apoiar os resultados de um modelo incompreensivel. De
fato, os governantes responsdveis pela composi¢io do conselho tém feito
mudangas no planc de trabalho e na estrutura desse 61gao, para limitar o
papel do Modelo Empirico no planejamento regional. O modelo, em re-
sumo, fol julgado ndo somente sem utilidade, mas ainda desagregador e
disfuncional.

Diversas falhas nao-técnicas dos modelos complexos devem também ser
mencionadas, cOmo as que VEremos a Seguir.

8. Sdo dispendiosos: a questdao do custo do resultado gerado constitui
outro meio de avaliar a utilidade do modelo. Qs modelos complexos sio
bastante onerosos ¢ geralmente os gastos, na majoria dos casos, excedem os
beneficios.

9. Limitam a participacdo da comunidade: os modelos complexos, por
serem muito complicados, ndo sdo facilmente entendidos pelo leigo. Em
decorréncia, tanto o processo de sua construcio quanto a utilizacdo do
seu produto estao isolados dos insumos provenientes da comunidade. A
tendéncia futura é de aumentar a participagio dos cidaddos no governo.
Harland Cleveland afirma que todas as organizagdes estdo-se afastando
do processo vertical de tomada de decisbes para o horizontal, de estilo
*mais consultivo”.’® Assim, um insumo necessario é limitado em decor-
réncia do uso de modelos complexos. O apoio ao governo pode ser des-
truido pela restrigdo ao acesso direto do cidaddo ao processo decisdrio.

10.  Ndo atuam nos conflitos de valores: finalmente, deve-se lembrar que
os modelos desenvolvidos até agora ndo oferecem ajuda na resolugdo de
questdes fundamentais envolvendo conflitos de valores. Tanto os com-
plexos como os simples sofrem dessa deficiéncia,

15 Cleveland, Harland. The future executive: a guide for tomorrow's managers. New
York, Harper and Row, 1972.
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4. Modelos simples

A discussdo sobre a utilizagdo e a utilidade dos modelos econdmicos sir-
ples, na andlise de politica urbana, é relativamente curta, porque de fato
pouco se sabe sobre o assunto.

4.1 Utilizacao

Infelizmente, ndo pude localizar qualquer estudo que se referisse ao uso
de instrumentos econdmicos simples no governo local. Mas ha pelo menos
um estudo em andamento nos Estados Unidos, que trara alguns esclareci-
mentos sobre essa questdo, tantc quanto sobre sua utilidade. O estudo
trata da andlise econdmica aplicada ao governo local e € financiado pelo
U. 8. Department of Housing and Urban Development (HUD). Fui mem-
bro de uma comissdo consultiva do HUD neste estudo e, nessa qualidade,
tive a oportunidade de examinar os questionérios que serdo utilizados na
pesquisa. Li também alguns dos primeiros estudos de casos de 20 cidades
em todo o pais.

Minha prépria percepgdo, como membro da comissao ¢ por trabalhar
no governo local, € que poucas cidades empregam economistas ou pessoas
familiarizadas com os instrumentos econdmicos.’® Conseqiientemente, faz-
se pouco uso da anilise econdmica simples a nivel do governo local.
Quando € utilizada, tende a focalizar o desenvolvimento econdmico e nio
as atividades governamentais, conceatrando-se nas cidades maiores. Tal
qual ocorre com os modelos complexos, os modelos simples ndo sdo
muito utilizados nas cidades.

4.2 Utilidade

Os modelos simples, quase que por defini¢do, ndo sdo vitimas das deficién-
cias arroladas em relagio aos modelos complexos. Na maioria das vezes,
os modelos simples sdo diretos, podem ser testados, sio compreensiveis,
intuitivos, desagregados e pouco sofisticados, além de pouco dispendiosos.
Em conseqiiéncia, s8o iteis como instrumento de assessoramento aos for-
muladores de politica e praticos para todos os que atuam no processo de
tomada de decisGes.

Nio obstante, os modelos simples também possuem certas deficiéncias,
Por sua simplicidade, necessariamente ignoram as interdependéncias. Sio
ainda de pouca valia na resolu¢do de conflitos de valor, e em geral estio
ligados a problemas politicos e de implementagdo. Pela minha experiéncia
e pela leitura dos estudos de casos j4 mencionados, creio que os modelos
simples tém sido fiteis no governo urbano e sdo os mais promissores para
o futuro.

Um exemplo da utilidade dos modelos simples no governo local poderia
ser extraide de um estudo que estou realizando. A andlise examina a via-

18 Booms, Bernard H. & Luttropp, Peter C. Economists in local government: do
cities need the dismal scientists? Geovernmental Finance, p. 3-6, Aug. 1974,

Politica piblica 127



bilidade e a validez de financiamento dos servigos prestados pelo corpo de
bombeires, com base em uma taxa cobrada aos usudrios. Se bem que o
estudo ndo esteja terminado, ja nos leva a compreender melhor os as-
pectos econdmicos desse servigo. A andlise ¢ promissora no que diz res-
peito ao aumento de eficiéncia e 4 imparcialidade na prestagio de servigos
pelo corpo de bombeiros as cidades. Este estudo simples utiliza 0 modelo
econdmico de pregos, e como € ficil de ser entendido pelos nao-analistas,
despertou grande interesse, ndo sé pelo estudo em si, mas também pelas
suas implicagdes em relagdo as atividades municipais.

Como continuo envelvido neste projeto, serd fascinante observar quais os
resultados produzidos e se a proposta de onerar o usudrio para financiar
os servigos de bombeiros serd levada a efeito,

Reconhego que esta discussdo de modelos simples & precdria, no que
diz respeito aos aspectos factuais, e substancial quanto a impressdes pes-
soais. Cabe ao leitor julgar a validade do que foi dito.

5. Sugestdes

O presente documento ndo deve ser considerado como uma insinuagio de
que os modelos econdmicos nao sdo uteis na andlise de politicas sociais,
ou que modelos e teorias ndo tém aplicagdo 4 andlise politica. Também
ndo é uma proposta para que essa andlise seja menos empregada. Trata-se,
ao contririo, de uma proposta que enfatiza a utilizagde dos modelos sim-
ples, de preferéncia aos complexos, e a consideragio, pelos analistas, dos
aspectos politicos ¢ de implementagdo dos modelos.

O que se segue é uma lista de sugestdes para os analistas académicos
ou analistas politicos com orienta¢do académica, que estejam considerando
a possibilidade de aplicar seus instrumentos e oferecer seus servigos de as-
sessoramento ao governo local. Elaborar trabalhos académicos sobre ana-
lise politica é diferente de efetuar andlise politica. Espero que as sugestoes
sirvam ao menos como roteiro para os analistas que estejam realizando
pesquisa politica pela primeira vez.

1. Cuidado com sua atitude. Contrariamente a crenga popular, os fun-
ciondrios governamentais ndo sdo tolos nem apreciam o fracasso; na rea-
lidade, detém um conhecimento do qual os pesquisadores poderiam bene-
ficiar-se.

A odtica académica de um desafiante mundo novo e os modelos tebricos
sofisticados ndo asseguram respostas para todos os problemas mundiais.
Os analistas precisam aceitar essa realidade e respeitar os funcionirios do
governo local pelo que eles sabem. Se assumirem uma atitude de superiori-
dade, é melhor que ndo iniciem o trabalho. O funcionzlismo local ndo vé
os académicos ou pesquisadores como a grande esperanca das cidades. Mo-
dificagbes impostas por grupos *“de fora” ndo sao bem recebidas.

2. Esteja preparado para uma defasagem cultural. Ha diferencas culturais
entre as atividades governamentais e a vida econdmica. Os governos urba-
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nos s3o politicos e, portanto, tém perspectivas a curto prazo, orientagio
prdtica e atuagio ad hoc, isto é, utilizam-se dos recursos existentes para
solugdo de um novo problema. Os analistas tém perspectivas de longo prazo
e sdo abstratos e tedricos nas suas abordagens, isto &, buscam respostas
genéricas em vez de solughes para problemas especificos, e raras vezes se
utilizam de métodos ad hoc.

O governo local adota solugdes préticas para resolver problemas roti-
neiros. O académico, ao contririo, face a0 mesmo problema, buscaria em
primeiro lugar um financiamento que lhe permitisse estudar a questdo por
dois anos ¢ projetar um modelo que determinasse a melhor forma de solu-
ciona-lo sempre que ele ocorresse. O analista tem que ser capaz de trans-
por esse gap cuitural,

3. Ndo faga andlises visando fins pessoais ou egoisticos. A melhor ma-
neira do analista transpor este gap € deixar para trds as ansiedades ine-
rentes a sua atividade anterior. Se os analistas chegarem meramente com
a intenc¢dio de transplantar para o governo local suas atividades tradicio-
nais de ensino e pesquisa, ficario amargamente surpresos. Exceto nas es-
colas, ninguém gosta de ser ensinado pelo simples prazer de receber ensi-
namento, nem aprecia conselhos ndo solicitados. Além do mais, hd uma
verdadeira “Muralha da China” de relatérios de pesquisa académica sobre
problemas locais empoeirando-se e ocupando espago. A inica maneira de
justificar a existéncia desses relatdrios € consideri-los suprimentos da de-
fesa civil, armazenados nos pordes da prefeitura para atender a uma si-
tuagio de emergéncia como, por exemplo, a escassez de papel.

Nos Estados Unidos estd sendo realizado um estudo sobre o que l&em
os executivos do governo local. Diretores departamentais e outros estdo
sendo solicitados a assinalar, numa lista de periddicos, aqueles de que sdo
leitores. A lista é muito extensa e inclui tanto publicagbes académicas
quanto priticas. Ninguém familiarizado com o governo local terd que
aguardar os resultados do estudo, para saber que poucos periddicos da
lista sdo lidos por alguém ligade ao governo local. Todas as “grandes”
revistas na area de economia, como The American Economics e The Journal
of Political Economy, estdo incluidas na relagdo, Nao é de admirar que
ninguém as leia, nas prefeituras. Nada nelas pode ser relevante para o que
se faz nos governos locais. A Unica razio de meu proprio interesse por
elas é a economia como uma disciplina.

O fato se repete com a maior parte dos periddicos publicados. Mesmo
aqueles de cariter pratico, “orientados para problemas locais”, provavel-
mente despertardo pequeno interesse dos funcionarios.

Estou convencido de que duas piginas constituem o limite para a maioria
dos leitores. Para os que atuam no governo local, uma “‘carta ao editor”
bem escrita influird mais substancialmente nas svas atividades didrias do
que uma pilha de artigos.

Isto significa que artigos eruditos ndo devem ser escritos por nedfitos.
Para o analista, esta restri¢io requer um esforco sobre-humano, pois tais
artigos sdo os que enriquecem sua bagagem académica. Uma nogdo préa-
tica surge dessa restricio: apenas analistas que ji contam considerivel ba-
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gagem literaria ou tepham pouca necessidade de aumentd-la devem atuar
na area do governo local.

4. Procure os locais onde a avaliacdo é desejada. Para os governos locais
o erro € terrivel. O eleitorado estd muito préximo e o sistema €, em geral,
suficientemente pequeno para que a responsabilidade possa ser facilmente
localizada. A descoberta de erros por pessoas de fora € nm fenémeno alta-
mente indesejavel. Por conseguinte, os analistas ndo sao bem-vindos.

E também regra em governo local que, num desempenho tradicional, um
erro pode ser atribuido ao “azar”; porém se uma inovagio é mal sucedida,
a culpa é de alguém. Assim, os analistas com idéias inovadoras raramente
sdo desejados. O mesmo acontece nas esferas mais amplas de governo, onde
a burocracia gera seu proprio sistema politico.

5. Conheca alguma coisa sobre a localidade. De preferéncia por meio de
fontes de primeira mao, o analista deve familiarizar-se com a politica, geo-
grafia, institui¢des e problemas da localidade na qual vai atuar. E especial-
mente Util saber os nomes e os papéis dos lideres do grupo.

6. “Dé tempo ao tempo.” O primeiro ano apenas da aos analistas a opor-
tunidade de aprender o “jargdo™ local, minimizar as barreiras que os se-
param dos nativos ¢ integrar-se a cultura, Somente depois que sabem onde
estdo pisando, podem contribuir para a sociedade que os recebe. Um se-
gundo ano, empregado em trabalho real na comunidade, permite que os
analistas a ajudem e testem as préprias idéias em relagdo ao seu funciona-
mento.

No primeiro ano, devem tentar deixar para tras seus titulos e hdbitos.
Se ao final desse periodo forem ainda chamados pelos seus titulos ante-
riores, o segundo ano ndo serd muito compensatorio. Ndo devem se sur-
preender se no primeiro ano de atuagdo o processo for lento ou se, com
freqiiéncia, enfrentarem “becos sem saida”. Todos os participantes estario,
na realidade, aprendendo muito.

7. Trabalhe com seus novos companheiros. Os analistas devem estar pre-
parades ndo s6 para trabalhar, mas para trabalhar com outras pesscas. O
trabalho académico é muitas vezes isolado e raramente constitui uma ativi-
dade verdadeiramente interdisciplinar no campus universitirio. Nas cida-
des todos trabalbam no seu projeto. Os analistas precisam estar preparados
para despender muito tempo falando aos outros sobre seu trabalho e deles
obtendo informagdes, Se, como se diz, a universidade € um grupo de “elite”
cujo Unico problema em comum é “o estacionamente”, entie o governo é
uma colmeia, onde todos os funcionarios pensam que precisam saber para
onde cada um esti indo. Todos reconhecem apenas uma rainha, embora
nem todos sirvam a ela. Apenas trabathando com outros numa comunidade,
ao invés de para ou por, os analistas ou os governos que os recebem serdo

beneficiados.

8. . Nao é preciso ser perfeito para ser melhor. Os analistas devem fazer
o que for de utilidade para a comunidade. Como ji4 mencionamos, isto,
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com muita freqii€ncia, € bastante diferente do que ocorre na 4rea académica;
o aspecto de relevincia também difere. Creio que os analistas erronea-
mente acreditam que, para ser melhor, um trabalho sempre tem de estar
inatacdvel. Para as cidades, sujeitas a toda sorte de pressdes e problemas
imediatos, menos que perfeito €, muitas vezes, suficientemente bom. Os
analistas deveriam estar preparados para realizar uma série de trabalhos
menos ambiciosos e, como resultado, abordar um nimero maior de pro-
blemas do que normalmente fazem. Raramente a perfeicic é desejada ou
necessiria. As coisas mudam muito rapidamente. O sistema sem falhas po-
dera ser imiti] amanha. Assim, por que construi-lo quando tantos outros
necessitam de reparos?

8. Utilize modelos simples e tteis. Os analistas devem explicar quaisquer
modelos de que se utilizem em termos claros e intuitivos, que ndo contra-
digam diretamente a lgica predominante. Com freqiiéncia as pessoas s¢
confundem ou se enfurecem com teorias matemiticas complexas, grificos
elaborados ou com jargdo que o préprio analista leva anos para aprender.
O papel dos analistas ndo é o de impressionar a todos, ou de proteger-se
da descoberta de que ele realmente possui poucas informagdes importantes
sobre a nova situagdo que estid enfrentando. Sua nova fungio consistird em
auxiliar as pessoas, € nio em reorganizar a sociedade. O uso inteligente
de modelos granjeara confianca para ele e fard com que scja aceito na es-
fera governamental.

10. Vocé é apenas parte do sistema. Os analistas também devem lembrar-
se de que a capacidade analitica representa apenas uma pequena parte do
insumo para a produgdo na 4rea do governo local. O sistema de pessoal e
o sistema politico sdo os grandes insumos. Isto significa que com fregiién-
cia, ao invés de vocé precisar fazer intervengdes profundas, necessita ape-
nas de pequenos remédios que mantenham o sistema politico atuante. Se-
gundo o caso, o0 gerador de prescrigdes politicas baseia-s¢ muito mais em
intuicdo ¢ em “coragem”.

Profissionalmente, entretanto, € bom que se evite a prescricio excessiva
de “pequenos remédios”.

11.  Descubra como o sistema realmente funciona. Esta sugestio pode
ser assim sintetizada: “Descubra o que fazem os funcionirios do governo
local, e ndoc o que dizem que estdo fazendo.” Isto significa passar algum
tempo no corpo de bombeiros, andar nos carros de patrutha da policia;
acompanhar a varredura de uma rua. Grande parte do que os funciondrios
do governo local pensam que fazem decorre da expectativa em torno do que
devam fazer. Um bombeiro, por exemplo, dird que apaga incéndios. E
légico que ele o faz, mas certamente mais da metade do seu tempo € apli-
cada & manutengio da sua sede e a chamados para prestagdo de servigos
médicos de emergéncia.

Assim também os policiais dirfo que usam seu tempo prendendo crimi-
nosos. Na realidade, eles dirigem carros e procuram resolver pequenos
conflitos sociais relativos a discussdes de familia ou entre vizinhos. As quei-
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Xas quanto a desaparecimento de animais constituem a maior percentagem
das chamadas para o departamento de policia! Entretanto a policia nfio
encara os ajustamentos sociais e a busca de animais perdidos como suas
principais atividades.

Isso se aplica a muitas atividades do governo local. A inica maneira
pela qual o analista pode conhecer o governo € descobrindo por si préprio.
Parece paradoxal, mas € verdade que os nativos raramente sabem muito
a respeito das atragdes turisticas de sua regido, ou as véem apenas como
aparecem nos folhetos de propaganda. Muitos nova-iorquinos jamais esti-
veram no alto do Empire State Building e um nimero muito maior ainda
acredita que € o mais alto edificio de Nova Iorque e até dos Estados Unidos.

12.  Evite chamar a si todo o mérito pelo sucesso e compartilhe do fracasso.
Os analistas sao “visitantes” e, a ndo ser que pretendam criar raizes na lo-
calidade, ndo precisam chamar a si o mérito pelo sucesso. Devem portanto
ressaltar a importincia de seus hospedeiros, pois o sucesso e o mérito deles
sdo bens escassos a nivel de governo. Se hi algo que se queira deixar a
regido como simbolo de aprego pelo auxilio recebido, que seja o crédito
pelo sucesso. Aqueles a quem se auxiliou serao eternamente gratos; sabe-
rao quem os ajudou e retribuirdo o favor.

Além disso, quando o analista retornar a sua profissio e contar suas
histérias, podera compartilhar desse mérito. Ninguém jamais sabera.

13.  Ponha-se no lugar deles. Os analistas devem ter em mente que podem
retornar para sua terra, ao contraric dos funciondrios do governo local.
Isto quer dizer que & preciso reconsiderar cuidadosamente quaisquer planos
novos, arriscados ou ousados. Isto significa também que devem ser sen-
siveis s relagdes existentes entre as organizagdes do governo. O relacio-
namento entr¢ a cidade e o estado e, algumas vezes, entre os departa-
mentos governamentais locais, estaria melhor classificado na categoria
de “relagdes exteriores” e, como em todas as relagbes exteriores, hd um
certo protocolo a ser observado. Os analistas devem estar alertas para nao
perturbarem o equilibrio dessas relagoes.

Summary

Bernard Booms' paper is somesort of a critique to the indiscriminate use of complex
models in local public policy analysis. Based specifically on the author’s experience
as economist in residence of the Office of the City Manager, Tacoma, Washington,
U.S.A., this paper also argues the usefulness of economic models in public policy
analysis, in peneral, focusing the American experience. However. much of what is
said may be applicable to other countries and to public policy analysis at different
levels of government.

Based on a somewhat arbitrary, but operational basis, the author defines complex
and simple economic models and presents the constraints we may find in both of
them for public analysis, derived from the way economists approach the task and
from their lack of understanding of government, of political process and of the role
of policy analysis in the governmental arena. To the author, in addition to rational
analysis, politics and people who implement public programs are all equally important
parts of the political process.
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After saying that available information concerning the extend to which complex
-urban- public policy models -are nsed, as well as urban apencies that -use thenr- are
very scarce data, the author describes a study done by Janet Rothemberg Pack in
which she analyzed the question. In order to ilustrate why he thinks complex economic
models are nol applicable to the local political process analysis, the author presents
a list of shortcomings of complex models. Finally, — based upon his own experience
in America, — he took a venturesome step and offered some guidelines for pohcy
analysts ‘‘traveling with their tools for the first time to local governmental land'.
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