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RESUMO: Esse texto fornece uma visao geral das diretrizes de avaliagdo de politicas pablicas
apresentadas pelas teorias do “ciclo de vida da politica publica” e aplica esse método a Politica
brasileira para a reducéo do consumo abusivo do alcool. Revela, dessa forma, a ineficicia e
ilegitimidade dessa politica publica.
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Introdugado

O presente texto analisa a Politica Nacional sobre o Alcool (PNA) brasileira utilizando-se das
diretrizes de avaliacdo de uma politica publica apresentadas pelas teorias que explicam o ciclo de vida
das politicas publicas.

Para tanto, sintetiza o surgimento do estudo das politicas puablicas na Europa e Estados Unidos,
delimitando a 6tica de autores estadunidenses, especialmente pela explicitacdo de algumas de suas bases
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teoricas: os conceitos de polity, politics e policy e de policy cicle — (a) percepcéo e defini¢do de problemas;
(b) insercédo na agenda politica; (c) formulacao; (d) implementacéo; e (e) avaliacao.

Feito isso, ingressa na analise da Politica Nacional sobre o Alcool. Em primeiro plano, apresentando
informagdes sobre o consumo de alcool no Brasil. Em segundo plano, aplicando as referidas diretrizes de analise
a Politica Nacional do Alcool brasileira.

O objetivo é, avaliando tecnicamente a PNA brasileira, explicitar e confirmar que a mesma fora criada
apenas para formalmente prestar contas internacionais, que é ineficaz como politica de reducdo do consumo e
ilegitima na sua concep¢éo.

1 Bases tedricas

Como éarea de conhecimento, o estudo das politicas publicas adquiriu status cientifico a partir do
desdobramento de uma série de analises e estudos realizados em meados do seculo XX na Europa e nos Estados
Unidos (RODRIGUES, 2010, p. 28-29). Na Europa, os estudos das politicas publicas surgem
preponderantemente como um desdobramento dos trabalhos baseados em teorias explicativas sobre o papel do
Estado e do governo; enquanto nos Estados Unidos, a analise concentra-se sobre a agdo dos governos, sem
preocupar-se em estabelecer relagbes com as bases tedricas sobre o papel do Estado (SOUZA, 2006). Estes
estudos tiveram inicio na década de 50, sob o rétulo de ‘policy science’. (FREY, 2000, p. 214)

No Brasil, o tema “politicas publicas” é mais recente, tendo sido incorporado a agenda de pesquisas
nacionais em funcdo da constituicdo de grupos tematicos em algumas associacfes cientificas. Porém é
importante frisar que ainda alguns fatores ndo contribuem para o seu célere desenvolvimento no Brasil: a
escassez de pesquisas tedricas nesta area, a preferéncia por estudos aplicados — principalmente de casos —,
poucas traducdes de obras estrangeiras sobre politicas publicas (SOUZA, 2006, p. 11-24).

De qualquer forma, a base que consolidou os estudos sobre politicas publicas foi a aceitacdo de que é
possivel ser formulado e analisado aquilo que o governo — em democracias estaveis —, faz ou deixa de fazer.!
Cientistas influenciados pela teoria dos jogos de Neuman? constataram como uma guerra poderia ser conduzida
de maneira racional, se aplicados métodos cientificos e multidisciplinares, como a matematica, ciéncias
politicas, analises de sistema, engenharias, sociologias etc. Os métodos cientificos, desde entdo, foram aceitos
para avaliar e redirecionar as a¢des governamentais.

1.1 Polity, Politics e Policy

A literatura sobre policy analysis® diferencia trés dimensdes da politica: polity, politics e policy, que
designam respectivamente a dimensdo institucional, processual e material.

A polity se refere a ordem do sistema politico, delineada pelo sistema juridico, a estrutura institucional do
sistema politico-administrativo (FREY, 2000). A analise das instituicbes politicas e das questdes

1 O introdutor das politicas pUblicas no governo dos EUA foi Robert McNamara que estimulou a criagdo, em
1948, da RAND Corporation, organizacdo ndo-governamental financiada por recursos publicos e
considerada a precursora dos think tanks. A introduc&o da politica piblica como ferramenta das decisdes do
governo é produto da valorizagao da tecnocracia.

2 John von Neumann, matematico hiingaro naturalizado americano, em parceria com Oskar Morgenstern,
economista austriaco, escreveram e publicaram “Teoria dos Jogos e o Comportamento Econdmico” (1944),
obra que langou as bases da Teoria dos Jogos e que tinha como foco, além dos jogos de azar, os jogos de
estratégia que sdo aqueles que ndo dependem apenas da sorte, mas oferecem alternativas para que 0s
jogadores possam escolher qual a melhor linha de ago que deve adotar para atingir um resultado esperado,
tendo em mente o que a outra parte fara.

3 Harold Lasswell (1936) introduziu a expressdo policy analysis (anlise de politica publica), como forma de
conciliar conhecimento cientifico/académico com a producéo empirica dos governos e também como forma
de estabelecer o dialogo entre cientistas sociais, grupos de interesse e governo.
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administrativas da burocracia estatal esta compreendida nesse ambito, e vem sendo desenvolvida ao longo do
tempo pela filosofia, pelo direito e pelas ciéncias sociais (SCHIMIDT, 2008).

A politics, de acordo com Klaus Frey (2000), tem em vista o processo politico, frequentemente de carater
conflituoso, no que diz respeito a imposi¢do de objetivos, aos contelidos e as decisdes de distribuicdo. Essa
dimensdo da politica esta ligada a competi¢ao, consistindo na atividade dos individuos voltadas para a obtencao
e manutencdo do poder. A competicdo pelo poder e pelos recursos do Estado é marcada tanto por conflitos
como por cooperacdo entre forcas politicas e sociais, dependendo dos assuntos e dos interesses em jogo
(SECCHI, 2013) (SCHIMIDT, 2008).

A policy se refere aos conteldos concretos, isto ¢, a configuracdo dos programas politicos, aos problemas
técnicos e ao contelido material das decisbes politicas (FREY, 2000). Elas sdo o Estado em acdo, o resultado
da politica institucional e processual. A policy se materializa em diretrizes, programas, projetos e atividades
que visam resolver problemas e demandas da sociedade (SCHIMIDT, 2008). O termo politica publica esta
ligado ao termo policy, dimensdo que trata do conteldo concreto das decisdes politicas e do processo de
construcdo e atuacdo dessas decisdes.

Diferenciar as dimensdes da politica é importante para a compreensdo de sua dindmica, entretanto ndo
podemos olvidar que, na realidade, as trés dimens@es sdo entrelacadas e influenciam-se mutuamente, uma vez
que o arcabougo institucional, os processos e 0s resultados estdo sempre imbricados (SECCHI, 2013). Dificil
imaginar a independéncia entre as trés dimensdes, posto que as disputas politicas e as relagdes das forgas de
poder sempre deixardo suas marcas nos programas e projetos desenvolvidos e implementados, cabendo a toda
investigacao perceber o grau de influéncia das estruturas politicas (polity) e dos processos de negociagéo politica
(politics) sobre o resultado material concreto (policy).

1.2 Conceito de Politicas pUblicas

Celina de Souza (2006, p. 24) assevera que ndo existe uma Unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja
politica pablica, apontando os conceitos usuais na literatura:

“Mead (1995), define politica publica como um campo dentro do estudo da politica que
analisa o governo a luz de grandes questdes puablicas. Lynn (1980), como um conjunto de
acOes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986) segue 0 mesmo veio:
politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou através de
delegacgdo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Dye (1984) sintetiza a definigcdo de
politica publica como “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”. A definicdo mais
conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja, decisdes e analises sobre politica publica
implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o qué, por qué, e que diferenca faz”.

A difus@o sem critério da expressdo “politica publica” tornaria toda agdo governamental, inclusive
atividades elementares dos governos, uma politica publica. Uma definigdo simpléria e minimalista de politica
publica, como o “governo em a¢do”, ndo esclareceria o significado de politica publica, pois o Estado pode entrar
em acdo de forma reativa, sem qualquer planejamento, sem previsdo or¢camentaria ou de recursos humanos;
acdo esta que ndo se insere no campo das politicas publicas.

Provavelmente a definicdo mais referenciada, dentre as citadas, seja a de Thomas R. Dye: “tudo o que um
governo decide fazer ou deixar de fazer” (1972, p. 2). Essa definicdo, embora singela, revela pontos essenciais:

e O agente primario da politica publica é o governo, em funcéo de sua capacidade de tomar decisdes
em nome dos cidadaos e sustenta-las com san¢des, somente medidas adotas ou endossadas pelo
governo, de fato, constituem uma politica pablica;

e Envolve uma decisdo fundamental de fazer ou ndo fazer algo com relagdo a um problema;

e E uma determinagio consciente e ndo meramente reativa.

William 1. Jenkins (1978), por sua vez, revela outras facetas:

“um conjunto de decisdes inter-relacionadas, tomadas por um ator ou grupo de atores
politicos, e que dizem respeito a sele¢do de objetivos e dos meios necessarios para alcanga-
los, dentro de uma situagdo especifica em que o alvo dessas decisdes estaria, em principio,
al alcance desses atores”.

e O contetdo da politica compreende a sele¢cdo de objetivos e meios;
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e E constituida por um conjunto, uma série de decisdes inter-relacionadas, como fora destacado por
Cristiane Derani (2006, p. 131): “politica ptblica é um conjunto de agdes coordenadas pelos entes
estatais, em grande parte por eles realizadas, destinadas a alterar as relagdes sociais existentes.”;

e Ha diversos atores que interagem em uma politica publica, diferentes individuos e 6rgédos do
proprio governo (dependéncia do subsistema politico-administrativo), pois ao entrelagcarem
uma infindavel teia de interesses, naturalmente constituem-se como um ato complexo, de varios
atores (FONSECA, 2013);

e A capacidade do governo também é importante, pois a politica publica pode vir a ser limitada
pela caréncia de recursos financeiros, de pessoal ou de informac®es, por obrigacGes internacionais
ou pela resisténcia doméstica a determinadas op¢des (impacto das estruturas sobre a
capacidade politica), assim como pode vir a ser limitada pelas ideias e conhecimentos que 0s
atores governamentais possuem sobre o problema ou mesmos pelos seus prop6sitos ou suas
plataformas eleitorais (SOUZA, 2006) (paradigmas politico-administrativos);

Para Enrique Saravia (2006, p. 28), politica publica trata-se de um fluxo de decisdes publicas, orientado a
manter o equilibrio social ou a introduzir desequilibrios destinados a modificar essa realidade. Explicitacdo que
revela uma das facetas mais relevantes para o estudo das politicas pablicas: pensa-la como processo. Maria
Paula Dallari Bucci (2006, p. 39) alinha-se a essa dimensdo processual:

“Politica Publica é o programa de acdo governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo orcamentario, processo legislativo, processo
administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as
atividades privadas, para realizagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados.”

Francisco Fonseca (2013, p. 405) faz sua explicitacdo desse conjunto de caracteristicas:

“Pode-se dizer que politicas publicas podem ser caracterizadas como um processo de decisdo
politica que se materializa em objetivos com resultados esperdveis, normalmente vinculados
a transformacdo de uma dada realidade, com vetores distintos, e que envolvem: a) atores
distintos (com recursos de poder assimétricos); cenarios e conjunturas (por vezes volateis);
c) capacidade e viabilidade de o Estado disponibilizar recursos orgamentarios, humanos,
legais e logisticos; d) mecanismos de mensuragdo dos resultados.”

As defini¢fes contidas nos dicionérios de ciéncia politica, encontram-se 0s seguintes componentes das
politicas pablicas (SARAVIA, 2006, p. 31):

“a) institucional: a politica é elaborada ou decidida por autoridade formal legalmente
constituida no ambito da sua competéncia e é coletivamente vinculante; b) decisdrio: a
politica é um conjunto — sequéncia de decisdes, relativo a escolha de fins e/ou meios, de
longo ou curto alcance, numa situacdo especifica e como resposta a problemas e
necessidades; ¢) comportamental, implica acdo ou inacdo, fazer ou ndo fazer nada; mas uma
politica €, acima de tudo, um curso de a¢do e ndo apenas uma decisdo singular; d) causal:
sdo os produtos de a¢des que tém efeitos no sistema politico e social.”

Em que pese ndo haver unidade na literatura especializada quanto a definigcdo do que seja politica publica,
as defini¢Bes acabam convergindo, apresentam alguma uniformidade.

1.3 Atores sociais das politicas pUblicas

A andlise dos diversos conceitos de politica publica produzidos pelos estudiosos do tema revela inexistir
um consenso quanto a sua definicdo, entretanto podem-se observar diversos pontos convergentes nas diversas
defini¢bes. Dentre as convergéncias, hd que se destacar o de a politica publica ser um ato complexo, que envolve
diversos atos e atores sociais, pertencentes a organizagcdes multiplas, na sua elaboragao.

Pode-se dizer que as politicas publicas sdo desenhadas por diversos atores politicos (individuais, coletivos,
publicos ou privados) que, ao exercerem suas fungdes, mobilizam os recursos necessarios para realiza-las
(Rodrigues, 2010, p. 21).

Para Leonardo Secchi (2013, p. 02), ha autores que defendem ser a politica ptblica um monopélio estatal,
pois a personalidade juridica do protagonista é fator determinante para se entender uma politica como publica
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ou nao. O fundamento dessa abordagem estd na prevaléncia estatal no fazer policy, que é derivada da
superioridade objetiva do Estado em fazer leis, e fazer com que a sociedade as cumpra.

Para Klaus Frey (2000, p. 221), as politicas publicas devem considerar as organiza¢es privadas,
organiza¢des ndo governamentais, organismos multilaterais, que juntamente com os atores estatais formam uma
rede, a policy networks. Os autores que adotam essa abordagem multicéntrica ou policéntrica entendem que a
politica é publica quando o problema que se tem que enfrentar é publico, rechagcando a assertiva daqueles que
adotam uma abordagem estadocéntrica, para quem a personalidade juridica do protagonista é fator determinante
para que uma politica seja considerada publica (SECCHI, 2013).

Celina de Souza (2006, p. 28) reconhece a influéncia de atores privados na formulacdo de politicas
publicas, mas assevera que a capacidade dos governos de intervir e formular politicas publicas ndo diminui:

“Apesar do reconhecimento de que 0s outros segmentos que ndo 0s governos se envolvem
na formulacdo de politicas publicas, tais como os grupos de interesse e 0s movimentos
sociais, cada qual com maior ou menor influéncia a depender do tipo de politica formulada
e das coalizdes que integram o governo, e apesar de uma certa literatura argumentar que o
papel dos governos tem sido encolhido por fendmenos como a globalizacéo, a diminuicéo
da capacidade dos governos de intervir, formular politicas pdblicas e de governar ndo esta
empiricamente comprovada.”

N&o h& duvida que o governo se destaca em relacdo a outros atores no estabelecimento de politicas
publicas, uma vez que a elaboracdo destas é uma das razdes centrais do seu nascimento, sendo ele ainda o
detentor do monopdlio da forca legitima, bem como o grande controlador dos recursos materiais necessarios
para realizacdo de uma politica publica idealizada e planejada. Porém, essa posicdo de destaque, ndo exclui a
notoria influéncia dos atores privados na formatagdo das politicas publicas, que ganham importancia cada vez
maior nas democracias modernas.

1.4 Tipologia das politicas pUblicas

As tipologias de politicas publicas sdo formas de classificar os conteidos, os atores, os estilos, as
instituicBes, dentro de um processo de politica plblica (SECCHI, 2013, p. 24). Theodor J. Lowi*, de acordo
com Celina Souza, desenvolveu a mais conhecida tipologia sobre politicas publicas, afirmando que “policies
determine politics”, ou seja, as politicas publicas determinam a dindmica, o processo politico. Em outras
palavras, dependendo do tipo de politica pablica que esti em jogo, a estruturacdo dos conflitos, das coalizdes e
o equilibrio de poder se modificam (SECCHI, 2013, p. 23).

A tipologia sobre politicas publicas, desenvolvida por Theodor J. Lowi, examina como as coalizbes se
formam para dar ou retirar apoio politico no processo de formulacdo das politicas publicas (RODRIGUES,
2010, p. 14). Referida teoria parte do pressuposto de que as reagdes e expectativas das pessoas afetadas por
medidas politicas tém um efeito antecipativo para o processo politico de decisdo e implementagdo, tornando-se
decisivo para configuragdo do processo politico.

S&o quatro as tipologias, propostas por Lowi, de politicas pablicas. Importa ressaltar que as fronteiras que
separam cada uma das tipologias ndo sdo facilmente visualizadas, pois geralmente as politicas publicas agregam
caracteristicas de dois ou mais tipos de politica (SECCHI, 2013, p. 26):

(A) . As politicas distributivas sdo caracterizadas por um baixo grau de conflito dos processos politicos,
visto que politicas de carater distributivo s6 parecem distribuir vantagens e ndo acarretam custos diretamente
perceptiveis por outros grupos. As decisdes tomadas pelo governo desconsideram a questdo dos recursos
limitados, gerando impactos mais individuais ao privilegiar certos grupos sociais ou regides em detrimento do
todo (FREY, 2000, p. 226). Sdo politicas frequentemente fragmentadas, pontuais e de carater clientelista, como
por exemplo, politicas de desenvolvimento de regides especificas, de pavimentacdo e iluminagdo de ruas
(SCHIMIDT, 2008, p. 2313). De acordo com Lowi, esse tipo de politica se desenvolve em arenas onde

4 A tipologia de Theodore J. Lowi foi formulada inicialmente em seu artigo “American Business, Public
Policy, Case Studies and Political Theory, publicado na revista World Politics, em 1964, e posteriormente
aprimorada em sucessivos trabalhos, como no artigo Four System of Policy, Politics, and Choice, publicado
na revista Public Administration Review, 197, apud SECCHI, 2013, p. 25 e SOUZA, 2006, p. 28.
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predomina o “toma 14 da ca” (logrolling), ou seja, o troca-troca de apoios de forma pragmatica (SECCHI, 2013,
p. 25).

(B) . As politicas redistributivas sdo as que atingem o maior ndmero de pessoas, impondo perdas
concretas e no curto prazo para grupos sociais e ganhos incertos para outros grupos; sao em geral as politicas
sociais universais (SOUZA, 2006, p. 28). Tais politicas consistem na redistribuigao de renda, com deslocamento
de recursos de camadas sociais mais abastadas para camadas mais pobres, denominadas politicas “Robin
Hood”, de acordo com Schmidt (2008, p. 2313). E o tipo de politica que provoca muitos conflitos, pois
representa um jogo de soma zero. Os exemplos classicos citados por Secchi (2013, p. 26) sdo a das cotas raciais
para universidades e a politica de beneficios sociais.

(C) . As politicas regulatorias trabalham com ordens e proibicGes, decretos e portarias, em que os efeitos
referentes aos custos e beneficios ndo sdo determinados de anteméo. Em geral; seus efeitos sdo de longo prazo,
sendo por isso dificil conseguir mobilizacdo e organizacdo dos cidaddos no processo de formulacdo e
implementagdo (SCHIMIDT, 2008, p. 2314). Tais politicas sdo mais visiveis ao publico, envolvendo
burocracia, politicos e grupos de interesse. Segundo Lowi, essas politicas se desenvolvem dentro de uma
dindmica pluralista, em que a capacidade de aprovagéo ou ndo de uma politica é proporcional a relagdo de forcas
dos atores e interesses presentes na sociedade (SECCHI, 2013, p. 25).

(D) . As politicas constitutivas ou estruturadoras determinam as regras do jogo e com isso a estrutura
dos processos e conflitos politicos, isto é, as condi¢Bes gerais sob as quais vém sendo negociadas as demais
politicas. Elas dizem respeito a dimensdo da polity, & criagdo ou modificacdo das instituicBes politicas, ndo
propiciando, em geral, um envolvimento da populagéo, salvo em condicfes excepcionais. Sdo chamadas de
meta-policies, porque se encontram acima dos outros trés tipos de politicas e comumente moldam a dinamica
politica nessas outras arenas, como por exemplo, a definicdo das regras do sistema politico-eleitoral
(SCHIMIDT, 2008, p. 2314).

1.5 Ciclo das politicas publicas

Toda politica pablica passa por diversos estagios, e, em cada um deles, os atores, as coaliz6es, 0s processos
e as énfases sdo diferentes, pois sendo esta um conjunto dindAmico, em permanente movimento, é importante
que a analise identifique os principais momentos dos processos politico administrativos, que compde o que se
denomina ciclo politico (SCHIMIDT, 2008, p. 2315).

O ciclo de politicas puablicas é um esquema de visualizacdo e interpretagdo que organiza a existéncia de
uma politica publica em fases sequenciais e interdependentes, contudo h& quem conteste a relevancia deste tipo
de analise, sob a alegacdo de que o mundo real da politica é mais complicado, do que a divisdo em estagios ou
fases sugeridas (SCHIMIDT, 2008, p. 2315).

A importéncia da analise de cada fase do processo de formagdo das politicas publicas é defendida por
Klaus Frey (2000, p. 226):

“Ao subdividir o agir publico em fases parciais do processo politico-administrativo de
resolucéo de problemas, 0 ‘policy cycle’ acaba se revelando um modelo heuristico bastante
interessante para a andlise da vida de uma politica publica. As varias fases correspondem a
uma sequéncia de elementos do processo politico-administrativo e podem ser investigadas
no que diz respeito as constelagdes de poder, as redes politicas e sociais e as praticas politico-
administrativas que se encontram tipicamente em cada fase.”

A grande maioria dos doutrinadores identificam cinco fases no ciclo das politicas publicas®: (a) percepgdo
e definicdo de problemas; (b) insercéo na agenda politica; (c) formulagdo; (d) implementacdo; e (e) avaliagdo.

> Harold Lasswell, em 1956, foi o primeiro a desdobrar a politica pdblica em estagios, e o fez em sete fases:
informagdo, promogdo, prescri¢do, invocacdo, aplicagdo, término e avaliagcdo. Sua formulagdo serviu de
base para diversos modelos. Gary Brewer, em 1974, dividiu em seis estdgios muito semelhantes:
invencdo\iniciacdo, estimativas, selecdo, implementacdo, avaliacdo e término. Percebida que a ldgica
subjacente a todas as propostas era a “logica da resolugdo aplicada de problemas”, grande parte dos autores
passou a incorporar uma estrutura espelhada nessa logica: 1. Reconhecimento do problema (montagem da
agenda), 2. Propostas de solugdo (formulacdo da politica), 3. Escolha da solugcdo (tomada de decisdo
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Na primeira fase do ciclo das politicas publicas, a da percepcéo e da definicdo dos problemas, tem-se
inicialmente a identificacdo de um problema publico, que pode ser definido como a diferenca entre o que é e
aquilo que se gostaria que fosse a realidade publica, como por exemplo, uma catastrofe natural, o
congestionamento de veiculos em determinado local, a favelizagdo das periferias nas grandes cidades, dentre
outros. O nimero de situacOes problematicas em um ambiente social é praticamente infinito, mas somente
algumas delas tornam-se objeto de atencdo da sociedade e do governo e sdo reconhecidas (SECCHI, 2013)
(SCHIMIDT, 2008, p. 2316). Klaus Frey (2000, p. 226) assevera que:

“Um fato pode ser percebido, pela primeira vez, como um problema politico por grupos
sociais isolados, mas também por politicos, grupos de politicos ou pela administragdo
publica. Frequentemente, sdo a midia e outras formas de comunicacéo politica e social que
contribuem para que seja atribuida relevancia politica a um problema peculiar. Windhoff-
Héritier salienta que problemas do ponto de vista analitico s6 se transformam em problemas
de ‘policy’ a partir do momento em que adquirem relevancia de a¢do do ponto de vista
politico e administrativo. ”

A segunda fase, agenda politica (agenda setting) pode ser definida como o elenco de problemas e assuntos
que gozam da atencdo do governo e dos cidaddos; um rol de questdes relevantes. A nocdo de inser¢do na agenda
politica, na sua acep¢do mais simples, designa o estudo e a explicitacdo do conjunto de processos que conduzem
os fatos sociais a adquirir status de problema publico prioritario (SCHIMIDT, 2008, p. 2316) (SARAVIA, 2006,
p. 33). Nesse momento, em que o problema passa a ser considerado prioridade, as decisdes sobre ele resultardo,
efetivamente, no desenho de politicas ou programas que deverdo ser formulados e implementados
posteriormente. E nesta fase que se decide efetivamente se um tema deve ser inserido na pauta politica atual ou
se 0 tema deve ser excluido ou adiado para uma data posterior, ndo obstante sua relevancia (RODRIGUES,
2010) (FREY, 2000, p. 227).5 Celina de Souza (SOUZA, 2006, p. 30), afirma que a pergunta de como os
governos definem suas agendas sdo apresentadas trés espécies de respostas:

“A primeira focaliza os problemas, isto é, problemas entram na agenda quando assumimos
que devemos fazer algo sobre eles. O reconhecimento e a definicdo dos problemas afeta os
resultados da agenda. A segunda resposta focaliza a politica propriamente dita, ou seja, como
se constroi a consciéncia coletiva sobre a necessidade de se enfrentar um dado problema.
Essa construgdo se daria via processo eleitoral, via mudancas nos partidos que governam ou
via mudancas nas ideologias (ou na forma de ver o mundo), aliados a forga ou a fraqueza
dos grupos de interesses. A terceira resposta focaliza os participantes, que sdo classificados
como visiveis, ou seja, politicos, midia, partidos, grupos de pressdo, etc. e invisiveis, tais
como académicos e burocracia.

A terceira fase, a da formulagdo da politica publica, é o momento da definicdo sobre a maneira de
solucionar o problema politico em pauta e a escolha das alternativas a serem adotadas. E 0 momento em que
sdo elaborados métodos, programas, estratégias ou acles para solugdo dos problemas inseridos na agenda
politica (SCHIMIDT, 2008, p. 2318) (SECCHI, 2013). Martha M. Assungao Rodrigues (2010, p. 50), assevera
que na fase de formulagéo da politica publica, a construcdo da solugdo do problema implica:

“Em primeiro lugar, a realizagdo de um diagnostico (que consiste no levantamento, analise
e disseminagdo de informacédo sobre o problema), além da identificagdo e desenvolvimento
de alternativas. Quando as alternativas sdo formuladas, transformam-se em expectativa. E é
nesse momento que diversos atores se mobilizam para a formag&o de coalizdes (intra e extra-
governamentais) de compromisso, negociagdo e decisdo, que preparam o0 ambiente
(econdmico, politico e técnico) favoravel para fazer com que a politica saia do papel e
funcione efetivamente, construindo uma consciéncia coletiva sobre a necessidade de
enfrentar o problema”.

A quarta fase do ciclo, a da implementacdo das politicas publicas, consiste na concretizacdo do formulado,
através de acdes e atividades que materializam as diretrizes, programas e projetos, significa dizer, em termos
gerais, que ¢ a aplicacdo da politica pela sociedade e pela maquina burocratica de governo. Essa etapa depende

politica), 4. Efetivacdo da solucdo (implementacédo da politica), 5. Monitoragdo dos resultados (avaliacdo da
politica). (HOWLETT, RAMESH, PERL, 2013, p. 14 -15).

& De acordo com Celina Souza (2006), a escolha do problema a ser inserido na agenda governamental, é um
processo constante de disputa politica, que envolve governo, congresso, partidos politicos e atores sociais,
em que cada participante pode atuar como um incentivo ou como um ponto de veto a insercdo de
determinado problema publico na agenda politica.
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do planejamento administrativo e de recursos humanos (SCHIMIDT, 2008, p. 2318) (RODRIGUES, 2010, p.
51). Néo pode ser um momento apenas pratico de execugdo do que foi planejado anteriormente, pois podem ser
requeridas novas decisfes e sdo comuns redefini¢des acerca do inicialmente planejado, uma vez que o0s
resultados e impactos reais das politicas ndo correspondam aqueles anteriormente imaginados (FREY, 2000).”

Na quinta e dltima fase do ciclo, a da avaliagdo de politicas publicas, a atividade é concentrada nos efeitos
gerados, além de oferecer subsidios que possibilitem perceber em que medida as metas foram atingidas ou néo.
A avaliacdo pode, no caso de os objetivos do programa terem sido alcancados, levar a suspensao ou ao fim do
ciclo politico, ou, caso contrario, a um novo programa ou a modificacdo do anterior. Essa avaliacdo dos
programas e projetos implementados proporciona retroalimentacéo (feedback) e pode determinar a continuagéo
ou a mudanga da politica (FREY, 2000, p. 229) (SCHIMIDT, 2008, p. 2320).

Os aspectos comumente considerados na avaliacdo de politicas publicas sdo a eficacia (os resultados
obtidos) e a eficiéncia (a relagcio entre resultados e custos). A eles, cabe acrescentar a efetividade e a
legitimidade (SCHIMIDT, 2008, p. 2320).

O ciclo de politicas publicas prop6e a resolucdo de um problema politico através de uma sequéncia de
passos; entretanto, na realidade politica, os atores politicos ndo se atam necessariamente a essa sequéncia pré-
ordenada. Tal ocorréncia ndo torna inadequado o modelo sequencial proposto para analise das politicas
publicas. Enquanto instrumento de analise que fornece um quadro de referéncia, ao revelar as superacdes
necessarias para cada uma das fases do processo, possibilita a identificacdo dos erros e dos acertos de qualquer
programa ou projeto publico. Basta que se estudem as fases como dimensdes.

A separacdo em estagios ou dimensBes permite também revelar a necessaria variacdo da presenca dos
diversos tipos de atores: o reconhecimento do problema e a determinacéo da agenda exigem o maximo de atores;
a formulacdo precisa de atores com conhecimento suficiente e dominio dos recursos (agentes do subsistema
politico-administrativo); a tomada de decisdo envolve apenas os agentes governamentais oficiais, detentores
desse poder; a implementacgéo envolve um universo expandido de colaboradores; a avaliagdo envolve o universo
completo da politica publica.

2 Politica Nacional sobre o Alcool brasileira

A PNA brasileira nasceu das propostas do Grupo Técnico Interministerial — instituido pelo decreto
presidencial de 28 de maio de 2003 — e das medidas aprovadas no ambito do Conselho Nacional de Politicas
sobre Drogas (CONAD) — drgdo superior do Sistema Nacional de Politicas Pablicas sobre Drogas (SISNAD),
sendo formalizada normativamente no decreto n® 6.117, de 22 de maio de 2007.

O artigo 4° do decreto 6.117/2007 concedeu a pré-existente Secretaria Nacional Antidrogas (SENAD) o
papel de liderar a Politica Nacional sobre o Alcool (PNA). O SENAD é um 6rgéo estrutural do Ministério da
Justica criado para coordenar o Sistema Nacional de Politicas Pablicas sobre Drogas (SISNAD).

O SENAD articula a Politica Nacional Antidrogas (PNAD) e a Politica Nacional sobre o Alcool (PNA),
sendo que a primeira se destina a politica antidrogas (entenda-se drogas ilicitas) e a segunda a politica sobre o
alcool (droga licita).

Esse agrupamento de articulagéo e coordenagdo das duas politicas, fez com que o Brasil construisse a PNA
embasada e estruturada na PNAD, que tem como principio a ilicitude da droga.

O objetivo da PNA, descrito no inciso | do anexo | do decreto 6117/07, ndo tem o foco na reducédo do
consumo, mas na reducéo dos danos decorrentes do consumo:

“A Politica Nacional sobre o Alcool contém principios fundamentais & sustentacdo de
estratégias para o enfrentamento coletivo dos problemas relacionados ao consumo de élcool,
contemplando a intersetorialidade e a integralidade de a¢es para a redugdo dos danos

7 Segundo Leonardo Secchi (2013), uma analise do processo de implementagdo, pode tomar a forma de
pesquisa sobre a implementacdo ou tornar-se uma pesquisa avaliativa: “No caso da pesquisa sobre
implementacdo per se, seus elementos, seus contornos, suas relac@es, seu desenvolvimento temporal. No
caso da pesquisa avaliativa, a orientagdo esta mais voltada para entender causas de falhas ou acertos, ou
seja, busca um objetivo bem mais pratico”.
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sociais, a salde e a vida causada pelo consumo desta substancia, bem como as situagdes
de violéncia e criminalidade associadas ao uso prejudicial de bebidas alcotlicas na
populagao brasileira”. (destaques ndo constam do texto original)

Nas diretrizes da PNA (ao total sdo vinte), confirma-se que a politica brasileira tem de ser conduzida pela
“logica da reducao dos danos, especialmente a satde” (diretriz 4 e 5), pela preparagdo das redes de atendimento
e dos profissionais da salde para remediar os danos (diretrizes 6, 8 e 9), pelo incentivo as pesquisas relacionadas
aos danos (diretriz 19). Quando a PNA apresenta o seu quadro de medidas (ao total sdo nove), mais explicito
fica que a reducdo do consumo ndo € o seu foco, pois preocupa-se apenas com a reducdo da oferta para os
vulneraveis — criancas, adolescentes, indigenas, assentados da reforma agraria (item 5).

As prioridades estratégicas apontadas pela Organizacdo Panamericana para a Saude (OPS) para resolver o
problema do alcool nas Américas (restringir a publicidade, limitar a disponibilidade, restringir a combinagéo
alcool e direcéo, tributar mais gravosamente) sao delineadas, com excecédo da Ultima que ndo é tratada:

e Comrelacdo a publicidade: diretriz 12, medida 2 — incentivar a regulamentacdo, 0 monitoramento
e a fiscalizacdo da propaganda e publicidade...;

e Com relagdo a limitagdo da disponibilidade: diretriz 13 — estimular e fomentar medidas que
restrinjam, espacial e temporalmente, os pontos de venda e consumo..., diretriz 14 — incentivar a
exposicdo para venda de bebidas alcodlicas em locais especificos e isolados..., diretriz 16 —
fortalecer medidas de fiscalizagdo para o controle de venda de bebidas alcodlicas a pessoas que
apresentem sintomas de embriaguez; medida 9 (em parceria com os Municipios) — incentivar a
proibicdo da consumagéo minima, a restricdo do horario de funcionamento de estabelecimentos
gue permitam o consumo de &lcool, apoiar as medidas de proibi¢éo da venda de bebidas alcodlicas
em postos de gasolina.

e Com relagdo & combinacgdo alcool e direcdo: diretriz 15, medida 7 — fortalecer sistematicamente
a fiscalizacdo das medidas previstas em lei que visam coibir a associagdo entre 0 consumo de
alcool e o ato de dirigir;

2.1 A cultura e o alto indice de consumo de dlcool

O consumo de &lcool no Brasil é uma cultura arraigada (assim como o futebol e o carnaval), a ponto de
condicionar o pensamento: ndo se consegue pensar em qualquer tipo de evento sem as bebidas, principalmente
sem a cerveja.

Emile Durkheim, fundador da escola francesa de sociologia, revelou que a sociedade é como um
organismo, funciona como um corpo, onde cada érgéo tem a sua funcdo e depende dos outros para sobreviver.
O sujeito é construido dentro das relagdes sociais, pois a sociedade ja existia antes de seu nascimento, é social
antes de qualquer coisa. E a sociedade quem da a linguagem, a l6gica e os valores, ou seja, tudo que 0 sujeito
precisa para emitir sua opinido e interagir com o0s demais.

E nessa logica que a bebida alcodlica aparece, pois esta no seio das relages sociais, pois foi intimamente
relacionada, em colaboragdo com a midia, a momentos de alegria, comemoracao, festas e relacionamentos.

A midia é a grande propagadora de ideias coletivas, é a midia quem dita as discussdes. A agenda politica
é definida pela publicidade (SCHIMIDT, 2008, p. 2327). A conscientizacdo popular sobre os maleficios (fisicos,
psiquicos e sociais)® da ingestdo abusiva de bebidas alcodlicas, mesmo que esporadica, ndo constitui um

8 Um dos prejuizos causados pelo consumo abusivo do alcool é o aumento de tendéncias a comportamentos
agressivos, e isso ocorre ndo sé nas ruas, mas principalmente dentro dos lares. A violéncia fisica na infancia
é um grande problema. Crianc¢as que sofrem abuso precocemente tem maiores chances de desenvolverem
doencas psiquiatricas e de tornarem-se usuarias problematicas de alcool e drogas ilicitas na vida adulta
(CORDEIRO, FILHO e CAMPOS, 2012) (MADRUGA, 2012).

Segundo Leila Posenato Garcia e Llcia Rolim Santana de Freitas: “O consumo nocivo do alcool mantém
relacdo causal com mais de 200 tipos de doencas e lesdes. Cancer, cirrose e desordens mentais e
comportamentais sdo frequentemente associados ao uso do alcool. No entanto, uma propor¢do importante
da carga de doenca atribuivel ao alcool é decorrente de lesdes ndo intencionais e intencionais, incluindo-se
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marketing positivo para as industrias de bebidas (principalmente as de cerveja, no Brasil); por isso, ndo é
acompanhada pelo interesse midiatico. Nesse ponto reside uma das dificuldades em incluir a redugdo do
consumo do alcool na pauta da agenda politica no Brasil.

Estudo descritivo realizado por Leila Posenato Garcia e Licia Rolim Santana de Freitas a partir dos dados
da Pesquisa Nacional de Salde (PNS), realizada em 2013 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), demonstra que os resultados auferidos na PNS sdo consistentes com diversas outras pesquisas
realizadas, e chega a apontar a mesma reflexdo:

“QO alcance da meta de reducgdo do consumo nocivo do alcool depende principalmente de
medidas de regulacdo adotadas pelos governos, bem como do enfrentamento do poder das
industrias de &lcool e associados. No Brasil, entretanto, o incentivo ao consumo de bebidas
alcodlicas apoia-se em livres valores de mercado e é socialmente aceito. Assim, de forma
crescente, as industrias encontram suporte para defender seus interesses comerciais, que néo
raro conflitam com a saude publica.

Um exemplo é o fato de a cerveja, apesar de seu teor alcodlico, ser enquadrada, pela
legislacéo tributéria brasileira, na categoria bebidas frias, a mesma que outras bebidas ndo
alcodlicas — como isotdnicos e refrigerantes e aguas flavorizadas. Na contramdo das
evidéncias, a legislacéo é claramente favoravel a inddstria, em detrimento da saude pablica.
A Associacdo Brasileira da Industria da Cerveja, representante dos maiores fabricantes no
pais, informou que o novo modelo de tributagdo favorece investimentos das empresas, que,
em 2014, produziram 14,147 bilhdes de litros da bebida, o que correspondeu a um
crescimento de 5% em relagdo a 2013. O setor foi responsavel por 3% do PIB brasileiro em
2014”. (GARCIA & FREITAS, 2015, p. 235)

O Il Levantamento de Alcool e Drogas (LENAD)® mostrou que, apesar da taxa de abstinéncia ter
permanecido quase a mesma nos Ultimos seis anos (48% em 2006 e 50% em 2012), ocorreu um aumento de
20% na proporcao de bebedores frequentes'®, de 45% em 2006 passou para 54% em 2012.

O estudo apresentado constatou ainda que 2 (dois) a cada 10 (dez) brasileiros ja sofreram algum tipo de
violéncia fisica na infancia. Destes que sofreram violéncia na infancia, em 20% dos casos a vitima relatou que
o abusador havia ingerido alguma bebida alcodlica nesta situagdo!!. O grafico apresentado nesse estudo é
autoexplicativo!:

Foram vitimas de violéncia 0O abusador havia bebido
fisica na infancia (6 milhdes de pessoas)
(30.2 milhdes de pessoas)

Relagdo entre a violéncia fisica na Infancia e o consumo de alcool

aquelas devidas a acidentes de transito, violéncias e suicidios. Recentemente, o alcool também tem sido
implicado na causalidade de doengas transmissiveis, como tuberculose, HIV/aids e pneumonias”. (GARCIA
& FREITAS, 2015, p. 228).

® O LENAD 2012 foi desenvolvido pela segunda vez pelo IMPAD (Instituto Nacional de Politicas Publicas
do Alcool e outras Drogas) da UNIFESP (Universidade Federal de Sdo Paulo) financiado pelo CNPq
(Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico) e pela fundagdo Amparo a pesquisa do
Estado de S8o Paulo (FAPESP)

10 Agueles que bebem pelo menos uma vez por semana ou mais.
%I LENAD, 2012, p. 11 - 13.
12 Disponivel em: http://inpad.org.br/lenad/resultados/alcool/resultados-preliminares/
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Os resultados também mostram que 6% dos brasileiros relatam terem sido vitimas de agresséao fisica por
Seu parceiro ou parceira e em metade desses casos observou-se a relagdo de consumo de alcool. E marcante
também a visualizacdo apresentada pelo estudo*®:

—

Foram vitimas de violéncia

doméstica
(6.8 milhdes de pessoas)

O abusador havia bebido
(3.4 milhdes de pessoas)

Relagdo entre a violéncia doméstica e o consumo de alcool.

Outro destaque significativo auferido foi o aumento de ingestdo de bebidas alcodlicas por mulheres de
forma frequente, que passou de 29% em 2006 para 39% em 2012. O beber nocivo, denominado de binge %4,
também aumentou de 45% para 59% entre os bebedores e destes as mulheres passaram de 36% para 49%.

O levantamento realizado pela Organiza¢do Mundial da Saude, apresentado no Relatério mundial sobre o
alcool e a salde, em 2014, mostra visualmente que o problema do consumo do alcool no Brasil. Embora tivesse
passado por um periodo positivo (em 2005, o consumo per capita era de 9,8 litros por ano e em 2010 passou
para 8,7 litros) — apresentada tendéncia em descompasso com a meta mundial de reduzir o consumo em pelo
menos 10% até 2025. A projecdo que esse estudo fez sobre o consumo no Brasil foi a seguinte: 2015 — 9,1
litros, 2020 — 9,6 litros, 2025 — 10,1 litros®s;

Recorded alcohol per capita (15+) consumption, 1961-2010

Data refer to litres of pure alcohol per capita (15+).
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Recorded alcohol per capita (15+) consumption, 1961-2010

13 Disponivel em: http://inpad.org.br/lenad/resultados/alcool/resultados-preliminares/

14 Binge é uma expressdo onde o individuo ingere grandes quantidades de alcool (4 doses para mulheres e 5
doses para homens) durante um curto espaco de tempo (2 horas).

15 Cf. World Health Organization. Global status report on alcohol and health — 2014: Individual country
profiles - Brazil. Disponivel em:
http://www.who.int/substance_abuse/publications/global_alcohol_report/profiles/bra.pdf?ua=1
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Esse levantamento da OMS revela também que o Brasil esta situado no grupo de paises de consumo acima
da média mundial e regional®¢:

Per capita consumption (litres)
[ J<s
[ J25409
[ 5074
[]7590
- 10.0-12.4 I:l Data not available
- =12.50 I:l Not applicable

Total alcohol per capita consumption (15+ years; in litres of pure alcohol), 2010.

Globalmente, estima-se que individuos com idade de 15 anos ou mais consumiram a média de 6,2 litros
de &lcool em 2010. Nas Américas: 8,4 litros. O consumo estimado para o brasileiro é o equivalente a 8,7 litros
— superior a média mundial e regional. A estimativa é a de que homens consumam 13,6 litros por ano, e as
mulheres, 4,2 litros. Quando séo retirados 0s que se abstém desse consumo (42,3% da populagdo, em 2010), a
média de consumo sobe para 15,1 litros (para mulheres 8,9 litros e para os homens 19,6 litros)*’.

Por outro lado, a OMS relatou que, em 2005, foram detectados os seguintes nimeros de mortes a cada 100
mil habitantes maiores de 15 anos no Brasil: de cirrose — 24,4 de homens e 4,7 de mulheres; de acidente
rodoviario — 39,9 de homens e 8,3 de mulheres. Em 2012, todos esses nimeros subiram: de cirrose — 28,8 de
homens e 5,8 de mulheres; de acidente rodoviario — 52,5 de homens e 11,3 de mulheres. O score de anos de
vida perdidos pelos brasileiros passou, em consequéncia, de trés para cinco.

Com tudo isso, fica patente, portanto, que ndo apenas o0 consumo aumentou, os danos decorrentes também.

2.2 Avadliagdao da PNA

Quanto as tipologias da politica publica, Lowi (2008) adota quatro: (a) politicas distributivas; (b) politicas
redistributivas; (c) politicas regulatérias e (e) politicas constitutivas ou estruturadoras. A politica publica
nacional do alcool se enquadrada na tipologia “c”, ou seja, politicas regulatérias, aquelas que regulam e
ordenam, mediante decretos, recomendacdes para o funcionamento dos servigos e instalacdes de equipamentos
para implementacéo das politicas.

Esse tipo de politica publica tem de desenvolver-se em uma dindmica pluralista. Exige, portanto, para que
seja eficaz, o dialogo e a composicdo de interesses. Ndo pode simplesmente ser imposta, sob pena de sofrer
resisténcia. Somente as politicas estruturadoras (outra espécie) convivem eficazmente com a imposicao, pois
afetam essencialmente ao proprio governo. Se a PNA visasse apenas estruturar a Administracdo publica para o

16 Cf. World Health Organization. Global status report on alcohol and health — 2014, p. 29. Disponivel em:
http://apps.who.int/iris/bitstream/10665/112736/1/9789240692763_eng.pdf?ua=1

17 Cf. World Health Organization. Global status report on alcohol and health — 2014. Disponivel e:
http://www.who.int/substance_abuse/publications/global_alcohol_report/msb_gsr_2014 2.pdf?ua=1
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problema, poderia ter seguido essa légica. Mas isso é o que menos faz a PNA, visto que se apropriou da estrutura
pré-existente da PNAD.

De qualquer forma, Lowi nos alerta que as politicas regulatérias costumam demorar, pois sao freadas pelas
resisténcias burocraticas. Talvez essa macroandlise explique também porque a PNA progrediu notoriamente
apenas no programa alcool e direcdo; as demais diretrizes parecem ainda estagnadas.

De acordo com o estudo analitico de Viana (1996, p.7-12) sobre o fendmeno da insercdo na agenda politica
— fase (2), a PNA, caracteriza-se como uma agenda governamental ou institucional; ou seja, aquela que acolhe
problemas que ganharam a atencéo do governo, mas que ndo necessariamente foram objeto de prévia atencéo
da sociedade.

Para ingressar na microanalise da politica do alcool, relembre-se que as fases da politica publica sdo: (1)
percepcdo e defini¢do de problemas — que ¢é transformar a situagéo em “problema politico” primeira condigdo
para que uma questdo possa gerar uma politica pablica; (2) inser¢do na agenda politica — definida como elenco
de problemas, um rol de questBes relevantes debatidas pelos agentes; (3) formulagdo — momento da defini¢do
sobre a maneira de solucionar o problema politico em pauta e a escolha das alternativas; (4) implementacdo —
concretizacdo da formulacdo através de acdes e atividades que materializam as diretrizes; e (5) avaliacdo — é
indispensavel uma prética regular e continuada de afericdo da efetivagdo das politicas publicas, dos resultados
obtidos, do seu custo e da sua aceitagdo pelos cidaddos. De outro lado, que para auferir o item (5) avaliagdo,
deve-se questionar alguns aspectos, que sdo de suma importancia (SCHIMIDT, 2008, p. 2315-21): (a)
Efetividade: a politica foi de fato implementada? (b) Eficacia: os resultados esperados foram alcangados? (c)
Eficiéncia: qual o montante dos recursos despendidos para alcangar os resultados? (d) Legitimidade: qual o grau
de aceitacdo da politica por parte dos beneficiados?

A formulagdo da PNA se deu apds a criacdo estruturada da PNAD, aproveitando-se desta estrutura como
base de sua coordenagdo e articulagdo (BRASIL, 2008). Ou seja, sua criagdo ndo redundou de amadurecimento
natural (reconhecimento, agenda, formulacdo), mas de saltos, devido as pressdes internacionais.

Na formulacéo, fase (3), onde se definem as maneiras de solucionar o problema politico em pauta,
escolhem-se as alternativas — essa fase nunca é puramente técnica, é mais do que tudo politica, ou seja,
orientada por interesses (SCHIMIDT, 2008) —, a PNA seguiu as conclusdes dos Ministérios e do CONAD, néo
da populagéo.

A fase seguinte, a de implementacdo (4), foi concretizada com a estrutura da PNAD. Os agentes
administrativos tiveram que acrescentar mais uma responsabilidade, apesar da estrutura ter sido pensada para
outro tipo de acéo.

De acordo com Francisco Fonseca (2013, p. 45) as politicas publicas se caracterizam como processos de
decisdes politicas que se materializam com a efetividade dos objetivos e resultados almejados, vinculando
vetores distintos como os atores participantes, o cendrio, a capacidade, a viabilidade de disponibilizacdo de
recursos pelo Estado e mecanismos para avaliar os resultados.

Falta essa avaliacdo periédica na politica publica sobre o &lcool — fase (5). A avaliagdo deveria estar
prevista com detalhes no bojo do decreto que instituiu a PNA, para constatar os pontos criticos, e as dificuldades
encontradas no caminho, de forma pontual, for¢cando e cobrando a implementacéo de uma gestdo politica contra
0 consumo abusivo do &lcool por parte também dos Municipios e Estados. A Ultima diretriz da PNA prevé a
criacdo de mecanismos de avaliacdo, mas ndo especifica o que quer, como quer, quando quer. A mera
formalidade deixou no papel essa diretriz.

Por fim, respondamos as perguntas sugeridas por Schimidt.

(a) avaliacéo de efetividade: a politica foi de fato implementada?

A PNA foi normatizada (decreto 6.117/2007) e executada, portanto formal e materialmente implantada.
(b) avaliagdo da eficécia: os resultados esperados foram alcangados?

N&o atingiu seu principal objetivo (contido no Anexo | de seu decreto), qual seja “[...] a reducao dos danos
sociais, a salde e a vida causada pelo consumo desta substancia, bem como as situacBes de violéncia e
criminalidade associadas ao uso prejudicial de bebidas alcodlicas na populagdo brasileira”, pois assim
demonstramos pelos dados relatados no presente texto. O que ndo é nenhuma surpresa, pois, se restou constatada
a ndo diminui¢do do consumo nocivo do alcool, ndo seria possivel esperar a reducdo dos danos associados.
Portanto, ineficaz.
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(c) avaliacéo de eficiéncia: qual o montante dos recursos despendidos para alcancar os resultados?

Néo é possivel verificar sua eficiéncia com precisao (para fazer a analise custo-beneficio é necessaria certa
precisdo de dados), dado que sua base de coordenacéo e articulagdo foi incorporada a PNAD. Embora deva-se
ressaltar o evidente: os recursos despendidos parecem claramente ndo darem conta das necessidades
operacionais das redes de atendimento do SUS e dos Centros de Atengéo Psicossocial do Alcool e outras Drogas
— CAPS-AD (OBID, 2014).

(d) avaliagdo da legitimidade: qual o grau de aceitacdo da politica por parte dos beneficiados?

O alcool esta arraigado na cultura popular brasileira. Como alertar a sociedade sobre um problema que é
cultural e licito, com mecanismo estruturado para combater um produto considerado ilicito? A tendéncia
estrutural é associar o “problema alcool” a doenga alcodlica, desconsiderando, ndo enxergando 0 abuso no
consumo, por parte de qualquer individuo e mesmo da coletividade. A politica publica sobre o alcool mostra-
se, nesse contexto, ilegitima, pois ndo alcancou o seio da sociedade. Aleijou a sociedade das fases ou das
dimensoes (1) e (2), pois foi construida sem o reconhecimento social do problema e das prioridades antes de
tornar-se oficial. A PNA foi normatizada — fase (3), alcancando a fase (4) do ciclo da vida de uma politica
publica, que é a implementacgdo, saltando as fases (1) e (2). Ou melhor, as fases (1) e (2) ndo foram vividas pela
sociedade, foram vividas apenas por uma Comissdo Interministerial.

Conclusao

Ao adotar a orientacdo de Schimidt (2008, p. 2315-21) para avaliar a politica publica para a redugéo do
consumo de alcool — utilizando-se das questdes sobre a efetividade, eficécia, eficiéncia e legitimidade — foi
possivel afirmar que a PNA é ineficaz e ilegitima, necessitando de reformulacéo, ou de reiniciar o seu ciclo de
vida.

A avaliacdo da PNA pelas cinco fases do ciclo de vida, apresentados neste estudo para uma melhor
visualizacdo dos resultados da PNA, refor¢a que a desconsideracdo das diretrizes participativas das fases (1)
percepcdo e definicdo de problemas e (2) inser¢do na agenda politica deixam uma consequéncia amarga;
ademais, que a fase (5) avaliagdo ndo é considerada em toda sua potencialidade.

Se reiniciado o ciclo de vida da PNA, certamente sua reformulagéo exigird alguns aperfeicoamentos: o
afastamento da logica das drogas; a criagdo de estrutura administrativa independente da estrutura voltada para
combater o consumo de drogas; o foco na abstinéncia, na reducdo do consumo e ndo apenas na redugdo dos
danos associados; e, acima de tudo, a participagdo popular em toda a reformulacéo.
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