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As POLITICAS PUBLICAS NA CIENCIA PoLiTica

Eduardo Marques

Este capitulo sumariza as trajetérias do enfoque da Ciéncia Politica
sobre as politicas piblicas desde as primeiras formulagées, nos anos 1930
e 1940, até o periodo contemporaneo. O principal objetivo do trabalho é
mapear em grandes linhas os referenciais teéricos que informaram os estu-
dos sobre politicas publicas no interior da Ciéncia Politica, no Brasil e no
exterior. Nao tenho a intencio de discutir os enquadramentos que as poli-
ticas publicas tém sofrido pela literatura brasileira, tarefa ja realizada por
Melo (1999) e Figueiredo (2010, mas discorrer de forma resumida sobre os
principais modelos teéricos e analiticos que a Ciéncia Politica desenvolveu
para analisar o Estado e suas politicas. Embora de forma bastante resu-
mida, essa recuperagio tem por objetivo contribuir para a sistematizagdo
mais ampla das perspectivas disciplinares sobre as politicas empreendidas
neste livro, e dos dialogos estabelecidos entre elas, nesse caso observadas a
partir das interpretagdes da Ciéncia Politica.

Como nio poderia deixar de ser, a escolha dos autores e as énfases
estabelecidas sio produto de minha interpretagdo dessa literatura e, con-
sequentemente, tém carater eminentemente autoral." Como vamos ver,
muitos deslocamentos ocorreram ao longo dos ultimos cinquenta anos
nessa literatura, reduzindo a importancia da racionalidade e do préprio
processo de decisio na formulagdo de politicas, trazendo para o centro das
analises outros momentos do ciclo de produgio de politicas, como a forma-

-—

1 Nio pretendo, portanto, resenhar detalhadamente a produgio sobre o tema, tarefa ja reali-

zada em trabalhos como Souza (2007), Arretche (2003) e Viana (1996), assim como também

em diversos manuais de estudos de politicas em lingua estrangeira, como Moran, Rein e

Goodin (2006) ou Parsons (1995).
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¢do da agenda e sua implementagdo. Essas fnuqam;as d‘f enfoque df*:-‘Sta~
caram ainda crescentemente o papel das agenclas estatais, b'urocracms e
instituicdes, por vezes de forma isolada, ou &.s VEaes em configuragées de
atores em interacio, assim como o papel das ideias e valores ha produgio
das politicas publicas. Entretanto, se pudesse destacar um L’mlcl().elemento
que sumarize esses deslocamentos, este seria a crescente P__f_’_llf_lza_‘??l_‘? do
processo de produgio de politicas, entendidas cada vez mais como pro-
cessos complexos, atravessados por diversas dinamicas de poder, embora
em constante interacido com os ambientes institucionais, relacionais e cog-
nitivos que as cercam, ambientes esses também construidos ativamente
pelos atores.

Antes de tudo é necessario localizar o que sdo politicas publicas. Embora
haja vérias defini¢des, parto aqui da ideia de que se trata do conjunto de
agoes implementadas pelo Estado e pelas autoridades governamentais em
um sentido amplo/ Trata-se do estudo do “Estado em a¢do”, na feliz for-
mulagio de Jobert e Muller (1987), e, portanto, estudar politicas é analisar
por que e como o Estado age como age, dadas as condigdes que o cercam.’
O inicio dessa trajetéria foi marcado por certa indisting3o, caracteristica
do periodo de formagio das disciplinas, das cdhtribuigéés da adminis-
tragdo publica com aquelas propriamente oriundas da Ciéncia Politica.’
As primeiras andlises de politicas apresentavam uma superposi¢do de
preocupagdes operacionais e normativas com outras de natureza analitica

(Minogue, 1983). No campo da ad;ninistra(;éio pablica desenvolveram-

-se estudos mais centrados em Preocupagoes operacionais e propositivas,

tendo por objetivo sugerir caminh L i}
p ] §erir caminhos para melhorar o funcionamento das

politicas e do Estado. O viés analitico, diferentemente marca de forma

2 Consequentemente, cada perspectiva de anilise sobre as politicas se Inspirou em teorias a

crescentemente as analises, mas em diversas
a se fazem sentir. Quando pertinente, situare!

$as perspectivas nos capitulos de Marta Ferreira
Santos Farah e de Peter K. Spink, nesta coletinea. b
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mais Clara’l os limites da Cif:n(‘:ia P.Olitica, dedicada a compreender e anali-
sar as politicas e 0 Estado. Além disso, quando questdes operacionais estao.
no _centro das preocupagdes, de uma forma geral, os problemas enfrenta-
dos pelas politicas sdo pensados como processos eminentemente técnicos a /
serem resolvidos tecnicamente, enquanto um olhar analitico tende a consi-
derar 0s mesmos processos como complexos, plenos de conflitos e gerados
por varios centros de dinamica.

A(separagao dentre literaturas predominantemente normativas e ana-
liticas fol sumamente importante para o desenvolvimento de um campo
de analise sobre as politicas publicas, embora evidentemente todas as
aniljfc_&_s_ ‘partam de horizontes normativos. Isso porque as politicas publi-
cas envolvem a consideragio de ao menos dois tipos de causalidade — um
sobre as causas do problema a ser objeto da politica e outro sobre o efeito
pretendido da politica sobre tal problema. A maior parte das propostas
de intervencdo contém essas duas causalidades de forma implicita (e nao
comprovada), o que talvez explique ao menos parte dos insucessos obtidos
com certa frequéncia. Os modelos analiticos, entretanto, tém que explicitar
tais causalidades sustentadas (ou presumidas) necessariamente € de forma
independente dos objetivos Gltimos das politicas, sob risco de cometer
grandes confusdes. Embora evidentemente ainda desconhegamos muitos
dos elementos envolvidos, a trajetoria das ultimas décadas levou a forma-
a de conhecimento cumulativo a respeito das politicas que nos

¢ao paulatin
algum grau de detalhe, nos dias de hoje, os processos

permite entender com
que cercam as agdes do Estado.

Precursores — Behaviorismo, sistemas e decisiao

uicio da preocupagdo com as politicas €
entista politico norte-americano
os sobre a midia e as comu-
uma interpretagao
as lideran-

O momento inicial de constit
usualmente datado pelo trabalho do cl
Harold Lasswell, ativo especialmente em estud
nicagdes entre os anos 1930 e 1970. Lasswell sustentava
elitista da politica baseada na forma pela qual as massas seguiam
¢as, tendo inclusive desenvolvido conexoes entre a psicologia e a questao
da lideranga politica. Partindo da ideia de que a politica referia-se a "quem

obtém o que, quando e como”, a analise de Lasswell (1936) se situava
221em o que, quando e como
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sente no interior do behaviorismo, considerando que os elementos

a serem analisados se baseavam n
concepgao, o autor defendeuac
que denominou de policy analysis, de forma
adas nos anos 1930 e 1940 e mais

entro da formulagdo de tal

inteiran ko
importantes o comportamento dos indi-
1mpor = _ _
viduos. No bojo dessa
analise cientifica do governo no
dispersa ao longo de suas obras public

claramente a partir do fim dos anos 1940. No ¢
o estavaa buscade compreensao dos efeitos dos contex-

m as politicas, assim como a centralidade da
A racionalidade envolvida nas poli-

onstituicao de uma

“ciencia do govern
tos sociais e politicos que cerca

ticas era considerada comolsinéptica — que per
resumida, mas abrangente.ﬂA_gig_ciség, organiza
dade, era considerada como o mais importante momento da produgao de

mite acessar o todo de forma

da a partir de tal racionali-

politicas publicas.

Outra contribuicdo fundadora dos estudos de politicas se desenvolveu
de forma paralela e, em parte, superposta, e diz respeito aos trabalhos de
Herbert Simon (1947; 1957) no campo da teoria das organizagdes. Simon
foi um precursor na aplicagdo da psicologia experimeatal 2 economia e a
compreensdo de estruturas organizacionais, assim como do desenvolvi-
mento da inteligéncia artificial. Sua contribuigdo fundou um entendimento
comportamentalista da escolha diferente da entdo prevalente, com base
em decisdes sinpticas. Simon, diferentemente, ancorou sua interpretagio
da decisio no conceito de racionalidade limitada (bounded). Segundo essa
perspectiva, a racionalidade dos individuos seria limitada pela informagao
disponivel, por suas caracteristicas (e restrigoes) cognitivas e pelo tempo e
recursos limitados de que dispem para decidir. Essa interpretacio se afasta
da ideia de que decidir significa otimizar, ou de que seria possivel planejar
ou mesmo escolher de forma sindptica, considerando todas as alternativas
em todos 0s cer.lzirios, visto que todo o processo é influenciado pelas limi-
tagoes da cogm(;é'.lo humana, assim como pelas condicdes organizacionais

que cercam a decisdo, denominadas de “estrutura do ambiente da decisio”
;?or Simon (1945). A existéncia dessas limitagdes circunscreveria a raciona-
lidade na decisdo, embora ndo a tornasse irracional. Partindo dessa ideia,
Simon sustentava a possibilidade da construcio de conhecimento sistema-
tico sol?re o “comportamento administrativo”, o que levaria a compreensao
do decisor e, consequentemente, das politicas por ele decididas. Na ver-
dade, a centralidade da decisiao em seu quadro conceitual é tio grande que

———
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iclo das politicas '
para ele 0 CIC P » QU0 conjunto de fges €M que se poe

~ e o divid;
o proCesso de producio de politicas, Incluiria apenag “inteligéne | f

" i b 14, dege.
nho e escolha”, terminando, portanto, ante -

S mesmo do inicig (, produgio

concreta das politicas, e se restringindo 3 Preparagio e a tomada (e

Ainda no interior do behaviorismo, m
ximas da Ciéncia Politica, se s;

decisio,

“alocacio
» como ele definia a politica (
1953). Trabalhando com uma representacdo do mundo social o

aplicagdo da teoria dos sistemas (Rapaport, 1970)
radigma do pluralismo,* 0 autor abordou a vida pol

de comportamento aberto, influenciado pelas dinam
sociais (Easton, 1970).

autarquica de valores na sociedade” Faston,
unda da
e Internamente ao pa-
itica como um sistema
icas de outros sistemas
As politicas publicas, em especial, seriam expli-
cadas pelas interaces entre o sistema de politicas, o sistema politico e os
demais sistemas, no decorrer de ciclos de produgiao de politicas (Easton,
1953; 1965). Embora a ideia do ciclo Ja estivesse presente em Lasswell e
Simon, a formulagdo mais disseminada posteriormente foi estabelecida por
Easton. Para ele, a ideia do ciclo estava assoclada a explicagao da dinamica

das politicas, assim como a inser¢do dessas no funcionamento mais amplo
de outros sistemas sociais.

Novamente a producdo da politica em si era deixada de lado na descrigio

: 1Xa- > funcio-
do ciclo, sendo apresentada, na verdade, como uma caixa-preta de func

namento nao explicado. O centro da analise estava na interagdo entre essa
1 ol ' sadas como
Calxa-preta e os demais sistemas, sendo as etapas do ciclo pensada:sd
I : it] 1a impactado por
discretas e subsequentes. O subsistema das politicas seria imp p

——

: i leitores
. . smo, mas a siruar os
4 Nio seria possivel descrever detalhadamente aqui o ph'lralhbr:i‘mm bizia dizer que se trata
i . o " uralis ﬂ
(eu ndo assumiria que todo cientista politico sabe o que e p olvidos em especial nos Estado
2 p A\
de um conjunto amplo de autores e campos de analises desen a consideragdo dos grupos de
Unidos a partir da década de 1950, os quais tinham emlc_om;?n. respeito aos conflitos entre
interesse como unidade basica da agio politica. A politica mal'ticas
. 2l1zasse 1
t1s grupos pelo controle do governo, para que este realiza ranijs e
tituicdes democraticas modernas e as sociedades contempo bre o conjunto dos assuntos de
Maneira que nenhum grupo conseguiria exercer cc;ntrc;lzl Son.incia de poder entre grupos €
' er s
governo de forma estavel, resultando em um regime de tdad«:) mesmo diante de el.fwa.das
Permitindo a existéncia da democracia (poliarquias, na v tura :subseql.lente de andlises de
d"-'Sigualdades sociais e econdmicas. Grande parte da h:'era a implicita.
b _ orm
politicas apresenta inspiracio pluralista, mesmo que de

em seu favor. As 1ns-
conformadas de tal
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' - .“, !ll v rei in i
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de interesse, assim como de dentro do proprio
ara os demais subsiste-

inputs (entradas)

apo! > grupos
s e apoios de grt '
O sistema geraria outputs p

edback. De uma forma geral, entretanto,
Jo sistema a impulsos de fora,

omatico e técnico que res-

cagoe
sistema — os withinputs.
. mesmo, gerando fe
11 entendidas como respostas
ado como um alocador aut
utas externas a ele. Assim, O ‘
a a ser considerado como racional, e o ele-

plicado continuava a ser a tomada de

mas € para s
as politicas erar
sendo o Estado pens
ponderia a conflitos e disp
propriamente dito continuav

mento central das politicas a ser ex -
decisdo sobre as politicas, entendida de forma tecnica.

processo de decisio

As primeiras criticas — Incrementalismo e poder

O préximo momento importante de avango na compreensao das politi-
cas publicas dentro da Ciéncia Politica indicou um dos deslocamentos que
seria desenvolvido nas décadas subsequentes, ainda em grande parte no in-
terior do paradigma pluralista. Trata-se de uma critica focada inicialmente
no carater racional do processo de decisao, mas que suscitaria varios outros
deslocamentos, contribuindo para a formacdo de uma visio mais com-
plexa e conflitiva do processo de produgio de politicas a partir do fim dos
anos 1970.

| O ponto inicial desse deslocamento esta nos trabalhos de Charles
L.lndblom. O autor aceitava a centralidade do momento da decisio, mas
dlscorde‘wa que esse represen'tasse um momento de escolha entre solucdes
zlternatlvas para um determm:cldo problerpﬁqﬂ_\ de forma a maximizar pro-
utos e reduzir custos. Para Lindblom @52\) considerando a opacidade

das informagbes e os custos envolvidos na Propria decisio, nio seria nem
1 1a ne

mesmo racional considerar que o processo de decisao se baseasse em gran-

politicas, ponderadas a partir da analise

ternati :

e dat.was e dos respectivos custos envolvidos. A escolha
e - :

1po de método implicaria grandes custos de retroceder em relagio a

decisd : : ‘

lecisdes tomadas, em especial considerandg os indmeros resultados nega
tivos na ' - 0 ;
0 antecipados produzidos no processo, Ao contrario do considerado

até o mom ' 1 ‘me '

t C;:nto, Lindblom sugeriy quemeios e fing seriam escolhidos mui-
as vezes imultane Je de

‘ e forma snmul_t;_a_nf_:_a € 0 processo de decisio em politicas seria

e dy o, oo T

des decisoes racionais sobre as
exaustiva das al
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i3
wreremental”’, estabelecendo pequenas decioe
eren quenas decisoes subgsec
BOES sUbsequentes que pode-
. amente baixos ess I
e _ > baixos, processo designado
seforautor de e mparagoes limitadas sucessivas” entre alternativas, [
l ’ | ragoes Iimitadas sucessiy dilernativas, Issa
 jeia foi amphiada posteriormente, sustentando que esse tipo de tomada d
, ada de

Jecisio ajudaria a solucionar o problema da interdepend

am ser revertidas com custos relativ

' . ¢ncia e da coor-
denagio em politicas, visto que permitiria que cada decisor ajustasse suas

escolhas levando em conta os movimentos incrementais dos demais, no
que Lindblom denominou de "'ajustam_&;nto muatuo entre parceiros”. FEsse
mecanismo de ajustamento matuo das decisdes solucionaria o problema da
coordenagio sem coordenador. Esse elemento é importante, pois demons-
tra o cardter intrinsecamente politico do processo de produgio de politicas
para Lindblom, envolvendo negocia(;fies entre decisores, mesmo que de
forma indireta (Gregory, 1989).

A centralidade do incrementalismo no processo de decisao recebeu
diversas criticas, sendo uma das mais importantes a desenvolvida por
Ltzioni (1967). Para ele, o processo de decisio envolveria dimensoes
incrementais, como destacado por Lindblom, e estas seriam inclusive majo-
ritdrias quantitativamente, mas certos momentos seriam caracterizados por

decisdes fundamentais, que criariam novas linhas e diregoes de desenvolvi-

mento de politicas. A partir da reconfiguracio das alternativas produzida
por essas decisdes fundamentais, os gestores retornariam a executar deci-
sdes incrementais. O processo de decisdo, portanto, seguiria o que Etzione
denominou de “mixed scaning”, no qual o decisor faria amplas exploragoes
de opgdes sem aprofundamento e com custo menor, optand.o primeiro por
certo caminho estruturante. A partir desse momento, 0 decisores optariam
pelo incrementalismo para as decisGes mais pontuals E_Ei\mturnas.

O carater politico foi tematizado também por' Low1 (1964) no mesmo

periodo, focando de maneira precursora 0s efeitos dos fOEIE_E_lEJS institucio-

nais diferenciados responsaveis pelas p rnaria o
imy r 1sseminaga stituciona-
importante a partir dos anos 1980 com a disseminagao do__r}_e_gpnb_tn_ulu,_;g__d
1260 e
! ir, P do nas associages entre 0s tipos
lismo, como veremos a seguir, Pensan o
as politicas e 0 seu formato, o autor suger!

oliticas, ideia que se tornaria muito

conflito ocorridos no interior d 1O -
uma classificagio das politicas publicas. Em pnme.lroi lungr, LO\‘.\;‘l inc uiu
as politicas constitutivas, que estdo associadas a criagao e a trans orm.ac;ao
das prépriamgo politico, em um jogo sobre as regras do jogo,

' ial impacto sobre a
com caracteristicas muito peculiares pelo seu potencial impa
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o de recursos no longo prazo, influindo decisiva-

¢ elegibilidade as politicas. Em segundo lugar
politicas atraves das quais o Estado esta-
¢ atividades produzidas externamente

a ele. O terceiro grupo incluiria as politicas distributivas, que envolvem

recursos nio finitos ou mesmo ilimitados, cuja distribui¢do nao geraria
s Esse tipo de politica tende a

sim como baixo

dinamica da distribuiga
mente inclusive nas regras d
estariam as politicas regulatorias —
belece regras para o funcionamento d

jogos de soma zero, mas de soma positiva.
apresentar um padrdo de negociagdo muito pluralista, as
potencial de conflitos. As politicas redistributivas, finalmente, envolveriam

a distribuigio de recursos finitos, gerando jogos de soma zero de natureza
intrinsecamente muito mais conflitiva, pois para que um grupo receba be-
neficios, outro grupo tem que perder ou nao receber. Os tipos de politicas,
portanto, dado o seu formato e os beneficios por elas distribuidos, tendem
a ter fortes consequéncias para a conformagdo dos jogos e dos ambientes
politicos presentes em cada situagdo, influenciando o seu carater mais ou
menos conflitivo. Como veremos, essa proposi¢ao de Lowi é precursora do
neoinstitucionalismo ao inverter a estrutura causal entre politica e politicas
(politics e policies). Como ja discutido, para o pluralismo,m termos

de apoios ou conflitos politicos (politics) levariam o governo a desenvolver

certas agdes (policies), beneficiando determinados interesses. Mas se como
afirmou Low1 o desenho das politicas gera consequéncias sobre os conflitos
politicos, policies também gerariam politics, proposigdo que seria desenvol-
vida centralmente pelo neoinstitucionalismo nos anos 1980.

Outra importante critica do perf&dBZEﬁEésgg de decisio foi estabe-
lecida por Barach e Baratz em 1963, sob influéncia de visdes elitistas de
Estado.® Para ele.s, as decisdes em politica deveriam ser analisadas também
sob o ponto de vista do que ndo se decide, e nio apenas a partir do que se

decide. Isso porque, diferentemente do que consideravaa tradigdo pluralista

5 A expressao “jogos de soma zero” tenta descrever situagdes sociais nas quai aleum
ator ganhe algo, outro deve perder. Em jogos de soma posifiva, inversamts o sonho d
um ato.r ndo significa a perda de outro, e todos podem garhar aolmesmo - ente, o ganho de

6 A teoria das elites foi desenvolvida inicialmente na Europa na passa erlnn F:’ sculo XIX
para o XX, mas ganhou grande avango na interpretacio da sociedade gnorte—:ii& :na n:o
segundo pés-guerra (Grynszpan, 1996). Segundo essa perspectiva, as amplas desi n-:;l 2.
encontradas na distribuigio de recursos nas sociedades contempor:“;neas leI:rariam il::ontrole
amplo e estavel dos governos por elites ou fragdes de elites, sendo essas situacod a o
pelos préprios processos de reprodugio social. agOes perpetua

¥ SaCh ‘\
K g ,fﬁ-}—-‘-*‘“‘h

.
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da qual faz parte Lindblom com grande destaque, a luta pelo poder nio seria

exercida apenas em conflitos abertos, mas também em conflitos ocultos.

A énfase analitica nos conflitos abertos foi defendida explicitamente pelo
pluralismo, que sustentava que a politica somente poderia ser estudada de
forma objetiva se nos ativéssemos ao que se pode observar empiricamente,
no caso os conflitos politicos abertos, suas estratégias e movimentos relati-
vos (Dahl, 1961). Para Barach e Baratz (1963), ao contrario, a politica seria
baseada tanto em poder quanto em influéncia, e envolveria tanto conflitos
abertos quanto encobertos. Estes ocorreriam pelo grande viés no que entra-
ria na discussio publica e no que seria incluido na agenda de decisoes. Os
atores se mobilizariam ndo apenas para influenciar o processo de decisdo,

mas para limitar ou ampliar o que entra ou nio entra nesse processo, no que

estudar também as ndo decisdes, na verdade plenas de decisoes.
Posteriormente, essa critica a consideragao exclusiva dos conflitos
abertos no estudo das politicas e do Estado foi expandida por Stephen Lu-

. . - . ; . I e
kes (1974), seguindo a influéncia das teorias do Estado marxista’ e elitista.
—— i

Para ele, o exercicio do poder e a luta politica também poderiam operar na
formagado de preferéncias dos atores, enviesando o conjunto dos elemen-
tos que se encontram sob discussao através do uso de ideologia, entendida
como ocultagao de interesses. Nessa terceira forma de poder, certos atores
influenciariam o que outros atores desejam, e certos conflitos nio chega-
riam nem mesmo a se tornar ocultos, pois permaneceriam ‘“latentes”. A
mera observagio dos conflitos ndo daria acesso, portanto, ao conjunto da
luta pelo poder envolvida no Estado e em torno de suas agdes.

A centralidade da racionalidade no processo de decisio também foi
objeto de outra critica importante focada em elementos institucionais e
relativos ao formato do Estado, antecipando novamente a critica neoins-

e e

7 E objeto de polémica a existéncia efetiva de uma teoria marxista do Estado, visto que os
elementos mobilizados pelo marxismo para explica-la envolvem processos postados na so-
ciedade — principalmente os processos de acumulagao economica e a luta de classes, depen-
dendo do autor ou da obra. O fato é que essa tradigdo, desde os seus classicos (Marx incluido)
até autores importantes nos debates dos anos 1970, como Nicos Poulantzas, Claus Ofte e
Bob Jessop, nio construiu um aparato tedrico abrangente para analisar as politic‘as publi-
cas em si, mas exerceu importante influéncia difusa sobre varias anilises de politicas. Para
uma comparagio entre os mecanismos mobilizados pelo Marxismo e por outras teorias, ver
Marques (1997).
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titucionalista que se desenvolveria nos anos 1980. Trata-se do chamady,

"modelo da lata do lixo” de Cohen, March e Olsen (1972). Paraeles, seriy

equivocada a representagio do processo de decisio conforme concebidg,

pelos trabalhos classicos, segundo a qual, considerando objetivos e prefe.

réncias preexistentes seriam escolhidos meios para a solugao de um dado
problema, obtendo-se o melhor a partir de calculo sinoptico. Os autores
sustentaram que, dadas as restrigdes oramentdrias e Operacionais que
cercam a producio de politicas na quase totalidade das vezes, o processo
de decisio ocorria ao contrrio, com os gestores escolhendo o problema
a enfrentar em funcio das capacidades administrativas ja instaladas e
existentes. O processo teria, portanto, um carater bastante inercial e di-
recionado pelas capacidades do Estado: a existéncia de solugdes prévias
levaria a escolha de certos problemas e ndo ao contrario, como imaginado
até entdo.

Criticas ao ciclo, implementacao e multiplos atores

De forma paralela, ao longo de todo esse periodo se conformou uma
critica ampla, mas difusa, as formulagdes originais sobre o ciclo de poli-
ticas presentes até a década de 1950. As contribuicdes de diversos autores
ao longo dos anos 1970 e 1980 mostraram que as representagdes anteriores
eram racionais e lineares demais, desconheciam a existéncia de varios niveis
de governo e ciclos concomitantes, assim como as diferencas nas formas de
articulagdo entre etapas em politicas distintas. Como consequéncia, esses
autores consideravam o processo demasiadamente organizado, desconhe-
cendo a superposigdo das etapas, a0 mesmo tempo que tendiam a pensar
o processo de forma apolitica ou excessivamente técnica oy gerencial. Para

alguns (Sabatier; Weible, 2007), essas caracteristicas tornariam indtil a

ideia do ciclo, mas considero, acompanhando autores como(Hill e Hupe)
(2009), que a representagio das politicas através do ciclo se a _

uma importante ferramenta heuristica e desc
L T aIEnTA eus

presenta como

ritiva, que pode fornecer um
primeiro mapeamento da configuracio de cada politica especifica, a ser

complexificado aps a compreensio dos detalhes que cercam a politica sob
estudo.

A trajetéria do conjunto da literatura desde os anos 1950, portanto,
flexibilizou a importincia da racionalidade no processo de decisdo. A
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centralidade dessa fase na explicagdo da§ politicas, entretanto, seria colo-
cada em xeque apenas a p artir dos anos 1970, em mais um deslocamento

de grande porte nas andlises. Diversos autores de uma primeira geragio de

estudiosos da implementagéo, mas especialmente
(1973), sustentaram de forma eloq

Malmeme as politicas. Ou, olhado de outro angulo, a decisdo

seria a etapa central das politicas .
as politicas apenas se o processo de implementacio

fosse perfeito (Hogwood; Gunn, 1984).__..-""Com0 0s recursos financeiros

—

e operacionais sio finitos, as informacdes amplamente incompletas, e
como o controle sobre a implementagio estd nas mios de intimeros atores

-

diferentes dos decisores ou dos elaboradores das politicas, a implemen-
tagdo transformaria as politicas de forma inexoravel, e nio apenas quando

E————

essa se desviasse das trajetérias previstas pelos decisores desde cima!

Consequentemente, a implementagio deveria ser necessariamente objet;:)
de preocupagdes muito mais intensas nas analises do que havia sido até o
momento.

A defesa da centralidade da implementagio foi complementada por uma
segunda geracio de estudiosos, para quem os decisores nao seriam capazes

de estabelecer e desenvolver politicas apenas desde cima (top-down), desde
o topo da estrutura institucional e burocratica. Além disso, as politicas
sempre se estabeleceriam sobre politicas anteriores, tornando o processo
muito mais complexo, e certamente ndo apenas se originando de cima,
mas também de baixo, das estruturas organizacionais (bottom-up). Nesse
sentido, a implementagio representaria uma “ordem negociada” (Barrett,
2004), envolvendo também multiplos atores em relagdo, como veremos
mais adiante. O auge da defesa da constituigdo de um modelo bottom-up
para o iaf_t_g_c_:l_(_)_ das politicas sustentaria normativamente que ME@
deveriam ser estabelecidas desde cima, levantando argumentos associados
ao carater democratico das decisdes a serem tomadas. A partir do grande

deslocamento produzido pelos estudos de implementagao, desenvolveram-
de baixo para cima,

—

-se crescentemente analises que pensaram o processo
_______________,_-—-«_——:_._._,.__._..-—-—-—-—-'-—_"'" -
ou simultaneamente de baixo e de cima, e que centraram a sua atengao no

momento da implementagao. |
Talvez a defesa mais forte da relevancia da implementagao tenha sido

formulada por@:i[;s;lliyj( 1980) a respeito do que denominou de "burocr.a-
cias de nivel da rua’. Apés estudar, nos anos 1960 e 1970, burocracias

. sl e
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uente que a implementacio transforma- /
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m a entrega de servicos publicos — policiajs,
fessores e atendentes do servigo de saude, por
ma teoria ampla sobre a implemen_t_alq‘;_@_ihD final
a constatagdo da necesséri@so de
para a sua aplicagao final, sustentando
o denomina de “discricionariedade”,
decisdes por parte do implemen-

diretamente envolvidas co
funciondrios municipais, pro
exemplo —, 0 autor formulouu
das politicas. Essa teoria parte d
[ regras e procedimentos de politica

Il' . A . o
| existéncia, em qualquer politica, doqu

< ou aexisténcia de um razoavel espago para
r'/ tador final. Os implementadores, portanto, sa
“ A discricionariedade pode alterar substancialment

cios, a elegibilidade dos beneficiarios, assim como O padrdo e os tempos

o também sempre decisores,
e o escopo dos benefi-

um lado esses elementos demonstram a importan-

ciam também a existéncia de novos conflitos

de atendimento. Se por

cia dessas burocracias, eviden
entre niveis diversos de chefias, usudrios de servicos e politicas e burocratas

de nivel da rua. Lipsky retratou estes iltimos como esgarcados entre a leal-
dade despersonalizada as regras do Estado—alaWeber —ea personalizagdo
completa que caracteriza o contato com oS usuarios finais e a entrega tltima
de politicas.

Até ha pouco tempo eram raros no caso brasileiro estudos centrados
na implementagio, mas recentemente muitos trabalhos de qualidade tém
sido desenvolvidos, como os contidos em Faria (2012). No interior dessa
linha de analise em construgdo no pais, merecem destaque estudos sobre

et> coordenacido na produgdo de politiE_a_s_ (Costa; Bronzo, 2012), sobre buro-

e

cracias implementadoras (Pires, 2012a; 2012b) e sobre burocracias de
nivel da rua (Lotta, 2012a, 2012b).

Outra vertente do enfoque na implementagao desenvolvida a partir dos
anos 1970 disse respeito a concentragdo do processo de decisdo em centros
mais ou menos autarquicos de decisdo. A anilise de processos de produgio
de politicas demonstrou fartamente que com muita frequéncia as politicas
ndo eram geradas por decisores isolados entre si e de outros atores sociais,
o que torna central o estudo tanto da coordenagdo entre eles quanto dos
diferentes __pac_l_r_o'j&__a_s_de atores presentes em cada situagﬁd_}:gm Esses
padrées poderiam tomar o formato de grupos de interesse, dos chama-

dos triangulos de ferro,® no interior da tradi¢do pluralista (E‘F‘id_r-igi,ﬂlf&)?7}.

8 Os tridngulos de ferro descrevem uma suposta situagio vigente na politica norte-american?
caracterizada pela associagdo de interesses entre politicos clientelistas que querem levar

— —
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bem como dos atores em interagio no interior de comunidades de politi-
cas. Assim, desde a contribuigdo fundadora de Heclo (1978) sobre o que
ele denominou de “issue networks”, uma vasta literatura ; importou métodos
de analise de redes sociais para o estudo de politicas publicas. A analise de
redes ¢ uma perspectiva tedrica e metodologica que considera que os mais
variados fenémenos sociais devem ser analisados levando em conta os
padroes de relagdo entre as entidades sociais envolvidas com o fenomeno. /
A partir dos anos 1970, o método tem sido crescentemente utilizado na
Ciéncia Politica (Knoke, 1990), embora nem sempre incorporando com-
pletamente a ontologia relacional que fundamenta a chamada sociologia
relacional.

Asredes de politicas foram primeiro tematizadas como “implementation
structures” (Hjern; Porter, 1981) e posteriormente como “policy networks”
no interior de dominios de politicas publicas especificos (Lauman; Kno-
ke, 1987). Seja tematizando a conformagio dos dominios de politicas, seja
pela analise da mobilizagio de lobby para explicar os “atributos estrutu-
rais da influéncia”, uma ampla literatura sobre o tema demonstrou como

as politicas sdo o produto de interagdes complexas entre diversos atores,

- - - i —
. — S o

internos e externos ao Estado. A hteratura nacional tambem tem desen-

volvido trabalhos nessa dire¢ao, explorando, por exemplo, a ideia de policy .
communities (Cortes, 2007), analisando diretamente as redes nelas presen- j
tes (Marques 2000; 2003), investigando a importancia das redes pessoais /

dos burocratas na implementagao | (Lotta, 2012b) ou estudando o efeito das /i~ .

politicas sobre redes de comumc_lades (Pavez; Toledo; Gongalves, 2012)!
ousobreasredes pessoais de beneficiados por politicas de habita¢ao (boaresJ
2012). Essa literatura nacional tem estabelecido um deslocamento da cen-

tralidade da decisdo sustentada pela literatura das policy networks, assim

a atores institucionais e a relagdes for-
como do destaque quase exclusivo ¢

mais e intencionais, descon31derando ) elementos importantes relacionados

com a “mobilizagdo de viés” e com 0s “conflitos latentes”, cuja importan-

cia ja discutimos anteriormente (Marques, 2012). Nesse sentido, as redes

beneficios para seus eleitorados (muito bem delimitados, dados os distritos eleitorais uni-
nominais), burocraetas desejosas de aumentar as politicas sob seu controle e eleitorados de-

mandantes de pequenos beneficios localizados. Como os primeiros seriam os formuladores

de politicas (no Legislativo) e os segundos os executores das politicas, essa associagdo levaria

a crescentes espirais de gastos, assim como @ manutengao de um padrio clientelista de repre-

sentagio politica. N

—

oAl bhii el T



oo

el

SoRe R



36 EDUARDO MARQUES
culagfio de interesses especificog

nao representariam apenas formas de art1 : er <
rito pela ideia dos tridngulog

como desc
ria um conjunto de ferramentas ¢

padfées de relagdo presentes ne.
embora com conformacges
Essas conformacoes da.

organizacionais e intencionais,
de ferro. A anilise de redes representa
métodos ';;ai‘a"ébéssar os mais diversos fas
cessariamente em todas as situagoes socClals,
as a depender dos casos. .
o de “tecidos relacionais do Estado” diversos, com
a a produgdo de politicas em cada caso ¢
rentes Estados (Marques, 2012).

e os anos 1970 diz respeito is
a destacada como uma

\ comple'ta'mé_nte' distint
riam lugar a constituiga
importantes consequéncias par
para a conformagdo histérica de dife

Um dltimo deslocamento ocorrido desd

investigaces sobre avaliagdo de politicas. Embor
altima etapa do ciclo de politicas conforme concebido classicamente, a ava-

liagdo foi sempre considerada periférica em termos explicativos, recebendo
pequena atengio. Além disso, até os anos 1970 pelo menos, a avaliagdo de
politicas era realizada com base em Mgggl_iﬂas derivados de cal-
culos de custo-beneficio e do desenvolvimento de técnicas para avaliagdo de
impacto, em especial correlacionando a formulagdo e os desenhos gerais das
politicas com os seus resultados, tanto em termos de alcangar os resultados

pretendidos (eficacia), como da analise econdmico-financeira comparativa
entre alternativas (eficiéncia) ou do impacto sobre o problema considerado
(efetividade). Na maior parte dos casos esses estudos eram fortemente mar-
cados por preocupagdes propositivas, ji que a avaliagio é a area da policy
analysis na qual os estudos sobre politicas — investigagdes a respeito das
agdes do Estado, no sentido do foco central deste texto — mais se confun-
dem com os estudos para politicas — diretamente orientados para a agdo

e

(Gordon; Lewis; Young, 1993). A trajetéria desde entio tem sido de incor-
poragdo de maior complexidade na compreensio das politicas publicas. No
que diz respeito aos estudos sobre avaliagio de politicas, a trajetéria dessa
literatura, ainda muito pouco desenvolvida no Brasil (Faria, 2005), tam-
bém foi de crescente politizagdo. As tltimas duas décadas sugeriram que 0
processo de produgdo de politicas, os detalhes de desenho e de implemen-
tagdo, assim como os conflitos e dindmicas inerentes ao desenvolvimento
das a.gﬁ')es do Estado, sdo todos sumamente Importantes para a avaliagdo das
politicas, levando a defesa da constituigdo de andlises politicas das politi-
cas (Figueiredo; Figueiredo, 1986), de forma a que se produzam avaliagoes
menos ingénuas, para usar a expressio de Arretche (2001) "~
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O neoinstitucionalismo e os modelos
de anélise posteriores

A partir dos anos 1980, o estudo de politicas no interior da Ciéncia
Politica sofreu outro importante deslocamento sob a influéncia do neoins-
titucionalismo, em especial o usualmente denominado “histérico”, por
ter se debrucado muito mais intensamente sobre o préprio Estado e suas
instituigoes no estudo das politicas. Esse deslocamento é especialmente
importante para pensarmos situa¢des como a brasileira, na qual o Estado foi
historicamente central na produgio de politicas pablicas, marcando como
legado ou trago constitutivo nosso sistema politico, nossos sistemas de poli-
ticas e nossa sociedade.

A perspectiva neoinstitucionalista ja foi amplamente resenhada (The-
len; Steinmo, 1992; Hall; Taylor, 2003; Limongi, 1994), cabendo aqui
apenas men¢ao a seus avangos sobre o estudo das politicas. Embora haja
varios neoinstitucionalismos, o que ha de comum entre eles é a centralidade

dada as instituicdes, embora ndo se parta de uma definigio precisa do que

sejam elas, nem mesmo de um consenso sobre os seus efeitos especificos.
N3o se trata, portanto, de uma teoria unificada, mas de um campo de analise
amplo e substancialmente heterogéneo. As trés principais correntes sdo a da
escolha racional, a sociolégica, e a historica, mas € a terceira que nos inte-

ressa neste capitulo, dada a sua énfase no estudo do Estado e das politicas.
Desde suas primeiras formulagdes, o neoinstitucionalismo histérico

destacou dois elementos como centrais para a melhor compreensao do

Estado e de suas politicas:

ik

1) os atores estatais, seu “insulamento”, capacidades e poder; e

ii) a influéncia das Wgﬁ enquadrando a esfera da politica
(Skocpol, 1985).

A primeira faceta da importancia das instituigdes diz respeito ao fato

N

de as agéncias e funciondrios estatals terem autonomia com relagdo aos

interesses presentes na sociedade e se constituirem como reais atores da
dindmica politica, ao contrario do considerado pelas teorias da politica
anteriores — marxismo, teoria das elites e pluralismo. Em todas elas, as
fontes de dinamica e agio social se situavam fora do Estado — nas classes
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classe no marxismo, nos grupos de interesse no pluralismo e
teoria das elites. Como consequencia,

m ultima analise por dinamicas
uts, apoios e demandas (plura-
ytural e influéncia (marxismo
nstitucionalismo de uma visio

e fracoes de
nas elites e facgoes de elites para a

e ironicamente, o Estado era explicado e
externas a ele, que o impactavam como inp
lismo), ou pressio, sobredeterminagao estr

e teoria das elites). A recuperagao pelo neo! . )

weberiana de Estado trouxe a dindmica Pfﬂ_i.tic_a.PQF?‘.._Q;_S.‘?_B}.P'E‘?_F??E desta-
cando a autonomia dmﬁéis em relagdo a sociedade circundante.
Para os neoinstitucionalistas, essa autonomia dev
associada ao insulamento, e estd ligada ao fato dea '
nentes terem identidades, interesses € recursos de poder proprios (Evans,

1993). O processo de produgdo das politicas pablicas dependerd, e
roc — iedade, em ambientes

(i joe tado e os agentes presentes na socledac it
interacio entre o Esta gentes pre .

institucionais especificos.

" Esses ambientes sdo a segunda forma de influéncia
a politica, impactando os resultados dos conflitos, as estratégias dos atores
e a producio da prépria agenda de questdes a serem objetos de politicas,

enquadrando a luta politica através das suas regras e formatos organizacio-

e ser compreendida como
s agéncias e seus compo-

das institui¢des sobre

nais. Em um sentido amplo, nem mesmo os atores podem ser pensados
dissociados dos ambientes institucionais que os cercam e que, em certo

sentido, ajudam a conforma-los (Immergut, 1998).
Essa influéncia das instituicdes ocorre de diversas formas. Em primeiro

lugar, a formagdo das representagdes sobre a politica, a possibilidade de
sucesso nas demandas e, na verdade, a constituigdo dos proprios atores,
sio todas mediadas pela formagio histérica daquele Estado e suas insti-
tuigdes politicas (Skocpol, 1992; Katznelson, 1981). Em segundo lugar, os
grupos de interesse se formam e produzem suas agendas em dialogo com a
reprodugdo de suas questdes em estruturas organizacionais e agéncias esta-
endogenamente produzidas (Hattam, 1663)‘.--Em terceiro lugar, as institul-
gé.es ploh’ticas Ircliedeiam a relagdo entre as estratégias dos atores politicos €
a implantagdo de determinadas politicas publicas. ' 18-
téncia e o desenho das instituicdes permitP;m ;?; d?;ifdzznet;izgsz de

formas similares por atores de poder equivalente tenham resultados tota

mente diversos dependendo do desenho institucional (Imﬁler-gult‘,“ 1992)

i
R, T SRR S
T et

Por fin ' iti i str
M, 0 encaixe tematico e espacial entre a estrutura de organizago dos
a - . L .
gentes sociais e a estrutura das instituiges influencia em grande part®
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as chances de vitéria de cada ator, e mesmo as possibilidades de avanco
na constituigao de mobilizagdes de atores da sociedade (Skocpol, 1992).
O neoinstitucionalismo produziu importantes im

pactos na literatura
nacional no que diz respeito a andlise de politicas,

talvez sendoa perspectiva
R ' . N N y . T
teorica com maior influéncia recente sobre o debate brasileiro. Exemplo

disso sdo os estudos a respeito das consequéncias do desenho do Estado
sobre nossas PO_IE_@EES (Arretche, 2000; 201 2), aanalise do impacto das dife-
rentes arenas na reforma das politicas sociais (Arretche, 2002; Cortes, 2009:
Cortes; Guliano, 2010) e sobre o conjunto de politicas publicas brasileiras
(Melo, 2002). Em termos mais gerais, a literatura nacional tem explorado
de forma intensa e promissora a relagdo entre federalismo e politicas puabli-
cas (Hochman; Faria, 2013), assim como analisado o lugar do federalismo
no sistema politico brasileiro (Arretche, 2012)

Na verdade, como Javimos, estudiosos das politicas ja haviam destacado
elementos dessa ordem, seja na interacio entre tipo de politica e tipo de
conflito politico, como destacado por Lowi, na centralidade das solugdes
preexistentes, no modelo de March e Olsen, ou nas burocracias de nivel da
rua analisadas por Lipsky. O deslocamento operado pelo neoinstituciona-
lismo, entretanto, foi de natureza diversa. No caso do neoinstitucionalismo,

trata-se de operar um giro tedrico que permitisse destacar a importancia
das institui¢des em todas as fases do processo de produgdo de politicas,
enquanto nas andlises da implementagdo desenvolvidas no interior do plu-
ralismo na década de 1970, tratava- se de destacar a importancia de uma fase

especifica do processo de produgio de politicas.

Assim, ap6s a consolidagdo do neoinstitucionalismo como perspectiva
de andlise, a realizagdo de estudos centrados no desenho institucional, em
atores estatais ou no encaixe entre o Estado e seu entorno imediato se dis-
seminou substancialmente. A diferenca entre as fases do ciclo de politicas,
assim como as énfases top-down e bottom-up nas andlises, também foram

sendo gradativamente diluidas, a medida que a analise em varias escalas e

momentos simultineos se evidenciou como necessaria. Esse ponto de vista
analitico passou a ser defendido tanto por tedricos da implementagao, como
Hill e Hupe (2009), quanto por autores que permanecem na linhagem da
Wa, coma%ti&{l‘)%).

Essas influéncias produzidas nos anos 1970 e 1980 forjaram um con-
junto de modelos de analise amplamente utilizados pela literatura recente.
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4 expressa no modelo de Cohen, March e Olsen (1972)
prévia de solugdes influencia o processo de escolha dog
John Kingdon desenvolveu nos anos 198
um modelo de anélise bastante influente, que pretende explicar ao mesm,
tempoa manutengao e 0s momentosde mudangaem polltIC’dS, comaentrady
de novas tematicas na agenda.’ Para Kingdon (1984), as politicas deveriam
ser analisadas por meio da observagao de trajetérias de médio prazo de trés

dindmicas independentes, mas inter-relacionadas, que o autor denomina
_ os fluxos dos problemas a serem objetos de politicas,

Partindo da ideia ]
de que a existéncia
problemas a serem tratados,

de “policy streams” v e w
das solugdes de politicas para tratar de tais problemas e da prépria dinamica

politica (politics). Na trajetoria dos problemas estdo incluidas as dinami-
cas das préprias questdes sociais, assim como dos enquadramentos destas
como problemas socialmente reconhecidos. Entre as soluges se incluem
desde saberes e inovagdes de ordem técnica até tecnologias de organizagio

e T e et et S 0

do Estado orientadas para a produgio e a implementacéo de politicas. A

—_ i — e
S —— et

dindmica da politica envolveria a agdo dos atores, os conflitos, aliangas e

negociagdes tipicos da “politics”.

As dindmicas de cada fluxo apresentam momentos propicios a cons-
titui¢do de inovagdes nas politicas, mas essas ndo ocorrem a nao ser que
tais “Janelas” ocorram nos trés fluxos a0 mesmo tempo, conformando o
que o autor denomina de “janela de oportunidades”. Embora o alinha-
mento das janelas de cada um dos fluxos possa ocorrer por acaso, na maior
parte das vezes isso acontece pela agdo concreta de um empreendedor po-
litico (Capella, 2010), que opera em cada um dos fluxos para abrir janelas,
construindo o reconhecimento de uma questio social como um problema,
incentivando o desenvolvimento de solugdes e a promogdo de acordos e
aliangas politicas, assim como alinhando todos esses elementos. Também
nesse caso, estudos recentes no Brasil tém utilizado esse modelo com bas-
tante sucesso, como Menicucci (2007), Menicucei e Brasil (2005) e Rocha
e Faria (2004).

Um ellemento Importante presente no modelo de Kingdon e central para
0~ent£-2nd1me1.1to\tal-lt0.d0 surgimento de novas politicas quanto da sua difu-
$a0 dl'Z respeito as .1delas. O papel das ideias )4 havia sido objeto de modelos
anteriores (cf. Faria, 2003; Campbell, 2002), pois embora as formulagdes

9 Para uma excelente resenha dessa perspectiva, ver Capella (2007)
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classicas tomassem as ideias como dadas, ja nos anos 1970 trabalhos como
os de Heclo (1978) sustentavam a necessidade de entender as ideias de
forma enddgena, compreendendo o seu surgimento e disseminagao atraveés
de processos de “policy learning”. Se 0 modelo de Kingdon nos indica como
ideias novas de politicas podem se articular com o mainstream das politicas
anteriores, € com a construgio do modelo das coalizées de defesa — “advo-
cay coalision framework” (ACF) — que as(/'Ld_fe_i;S caminham para o(centro
da explicagdo das politicas, integradas aos conflitos politicos entre '5&3?@
(Sabatier, 1988).
Para Sabatier, a unidade de anilise dos estudos de politicas piblicas deve
ser as coalizbes de defesa no interior de subsistemas de politicas. Seu modelo
adaptou a representagdo pluralista classica, sugerindo que os grupos de
interesse sdo coalizdes de defesa amalgamadas por interesses comuns, mas
Copuiabeiisi LISl Pl Dl On e SURE)
também pela defesa de visdes politicas substantivas, de politicas ptblicas
e da sociedade. As mudangas em politicas seriam resultado das interagdes e
conflitos entre essas coalizoes de defesa de politicas no interior de cada sub-
sistema de politicas, por sua vez em interagdo com outros subsistemas. As

coalizdes sao compostas por atores com interesses similares, mas também
por crengas (“beliefs”) similares sobre as politicas. As ideias defendidas por

uma dada coalizio envolvem representagoes de trés niveis superpostos,

todos compartilhados entre os pertencentes a coalizdo. No centro de cada
um deles estdo valores, crengas, axiomas ontologicos e normativos funda-
mentais (denominados “deep core values”) de ambito inclusive mais geral
que a politica em tela. Sobre estes e a eles articulado logicamente estd um
nticleo duro de crengas sobre as politicas, estabelecendo principios funda-
mentais referentes aquele subsistema de politicas (chamados de “policy core
beliefs”). Em terceiro lugar, e de forma mais superficial, estdo estratégias
e ferramentas operacionais de politica (ou aspectos secundarios), que dao

praticidade ao nivel anterior.
Ainda de acordo com Sabatier, mudangas podem ser motivadas por

I

cas mais amplas do que o subsistema (mudangas de governo, da c.)plmio
publica ou em outras politicas); mudangas m@gigs e burocracias res-
Ponsaveis pelas politicas; e por aprendizado de politicas. Para o autor, a
trajetoria do Golié? learning _"mmcntalmente no nivel das es-
denominados de crengas

trés grupos de razdes: transformagdes em condigbes economicas e politi-

tratégias e ferramentas operacionais de politica (
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4 alterar os “core beliefs” ou as posicges

secundarias), mas raramente poder - ‘
do subsistema. Portanto, as disputac

normativas mais amplas em um da

politicas no interior dos subsistemas envolvem interesses objetivos, m;q

os a representagdes do subsistema € da .
amentais na interpretagao plura-llista

iy sociedade. Nesse sentid,
associa |

esse modelo introduz mudangas fund et
se, a0 integrar aos interesses e estratégias de poder o

as crencas sobre as politicas e as identidades n,
acado por Cerqueira (2010) no estyd,,

dos grupos de interes
posicionamentos politicos,
constituicdo dos grupos, como dest
das politicas macroeconémicas no Brasil recente. | o

Seguindo uma linha paralela a essa, mas combinando ideias e redes dc

especialistas, Haas (1992) desenvolveu um modelo de analise sobre o pape]

das comunidades epistémicas nas politicas publicas, principalmente para
il s

'L\Cv:\* e T

- 0 estudo da coordenacio na arena internacional, embora seu modelo seja
LAY 1 'C

WA .

<% também utilizavel em contextos intranacionais. As comunidades epistém;-
cas sio redes de profissionais e especialistas que clamam autoridade sobre

p—

conhecimento associado a politicas especificas e comungam um conjunto de

crencas normativas, modelos causais, nogdes de validagdo empirica e obje-

tivos de politica (Haas, 1992). O argumento parte do pressuposto de que

: a complexidade crescente das questdes que sdo objeto de politicas requer

/ conhecimentos e informagdes também especializados. Comunidades de
especialistas sdo chamadas para fornecer esse conhecimento e acabam por
institucionalizar a sua participa¢do, acumulando poder. O conceito pode
ser utilizado para explicar a disseminagio de ideias tanto em comunidades
nacionais de politicas quanto em dmbito internacional, com a disseminagio
ea trajetoria de redes de consultores, profissionais de agéncias multilaterais
eativistas em discussoes ambientais (Keck; Sikkink, 1998) e em negociagdes
comerciais (Von Bulow, 2005). Outros estudos brasileiros tém utilizado a
ideia de comunidades de politicas de forma ampla, embora nio associados
ao modelo de Haas, como no estudo da disseminacio internacional de
programas de promogo de satide (Hochman, 2007), ou em nivel subnacio-
nal no interior da comunidade da saide (Cortes, 2007) ou de saneamentc
(Marques, 2000) e infraestrutura (Marques, 2003).

(ym ultimo modelo recente, desenvolvido por Baumgartener e Jon<:
d1_993 merece mengdo especial. Os autores retratam o processo de P’
N 1520 de politicas como caracterizado por longos periodos de estabilidade
o> durante os quais o
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momentos de mudanca concentrada, no que denominam de “equilibrio

pontuado”, a partir de analogia com teoria de mesmo nome desenvolvida
por Niles Eldredge e Stephen Gould nos anos 1970 para explicar o desen-
volvimento das espécies na biologia de fésseis. A expressio ja tinha sido

utilizada anteriormente por Krasner (1984) para descrever a trajetoria de

politicas, mas no seu €aso as institui¢des eram responsaveis tanto pela longa

- T ——
continuidade (porinércia. Institucional) quanto pela ruptura (por colapso

das instituigdes existentes provocado por processos externos). No caso de
Baumgartner e Jones, a estabilidade também seria reforgada pela inércia
advinda do desenho das instituicGes, mas, a exemplo dos modelos ante-
riores, também aqui as ideias de politica ganharam destaque. Questdes
sociais se transformariam em problemas de politica por acdo deliberada
de atores, constituindo “policy images”, que envolveriam tanto dimensées
empiricas como apelos emotivos. A conformagdo do campo de agio politica
seria fortemente influenciada por essas 1deias, que estabeleceriam elegibili-
dades e constituiriam atores (True; Jones; Baumgartner, 2007). O processo
de produgio de politicas tenderia a ocorrer de forma incremental, exceto
quando uma_questdo "ngstema de politicas e conseguisse

chegar com forga a0 macrossistema. Imagens de politica mais gerais e que

encontram rebatimento em institui¢des especificas teriam maiores chances
de chegar ao macrossistema, embora empreendedores e o desenho Institu-
cional também possam exercer forte influéncia.

+ Aboun £ dlica

Concluindo: a trajetéria dos estudos
e os desafios para o caso brasileiro

Retomando de modo sintético a trajetéria dos estudos sobre politicas
publicas no interior da Ciéncia Politica, hd que se destacar em primeiro
lugar a perda da centralidade da racionalidade e do processo de decisdo nas
politicas. De forma concomitante, a representagio que se tem do processo
o tornou mais complexo, sendo as fases do ciclo consideradas contempora-

heamente como superpostas e especificas de cada politica, em um intrincado
de politicas e programas novos e antigos. Fases diferentes de politicas dis-
tintas se encontram muitas vezes imbricadas, tornando a ideia de ciclo
uma excessiva simplificagdo dos processos reais. A fase da implementagio
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passou a ser considerada como central, tanto analitica quanto normat;.
vamente, assim como foram levados em conta conjuntos mais amplos e
atores (em constante interagdo), com destaque para aqueles engajados n,
implementagio direta das politicas. Ao longo de todas as fases do ciclo, mag
em especial na formagio da agenda, as visdes de mundo e as ideias sobre
os problemas a enfrentar e sobre as proprias politicas se tornaram cada vey,
mais importantes.

Se tivéssemos que resumir em um unico ponto, o processo foi sendo
pensado como cada vez mais politico, exigindo uma analise politica para a
compreensio das politicas. O resultado desse deslocamento de interpretacio
tem consequéncias para a proposi¢io de solugdes e a melhora das condicoes
de produgio de bens e servigos pelo Estado, mas impacta centralmente na
maneira como estas sdo representadas em nossos modelos analiticos. De
modo que temos de incorporar cada vez mais os atores e contextos envol-
vidos, suas estratégias e conflitos, assim como suas crengas e relacdes. Sob
o ponto de vista propositivo, ao final desses deslocamentos a producio de
politicas publicas se parece menos com uma atividade de{design) na qual o
encontro de uma ideia formulada perfeitamente ¢ o objetivo central, e mais
com um artesanato, no qual o mais importante ¢ a adequagio das solugdes

aos problemas, mas também as condigdes locais em termos de implemen-
tacdo e de atores presentes.

Por fim, ndo poderia terminar este capitulo sem o destaque ao que me
parecem ser as mais importantes fronteiras de pesquisa em politicas publi-
cas para o caso brasileiro em desenvolvimento atualmente. Fste capitulo
deliberadamente ndo centrou a atencio na literatura brasileira, mas apenas
citou trabalhos nacionais quando utilizaram diretamente ou problematiza-
ram os principais modelos e teorias para a andlise de politicas publicas. O
desenvolvimento da literatura nacional citada até aqui (assim como Vvarios
outros trabalhos ndo discutidos por causa da exiguidade do espago disponi-
vel), entretanto, vem realizando importantes tarefas analiticas que apontam

para certos desafios colocados para o entendimento das politicas no pais
Ao menos trés fronteiras importantes devem ser citadas.

Em primeiro lugar a conexio entre a produgdo de politicas e os ES_'(_U,@OS
recentes sobre processos legislativos, no bojo das relagtes entre Executivo
e Legislativo no funcionamento de nossa democracia recente. Seguind %
trabalhos pioneiros de Figueiredo e Limongi (1999), diversos estudos tem
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demonstrado como se di no Brasil recente a [ormagao de governo, a cons-
trugdo de gabinetes ministeriais, a composicio de coalizoes, as votagoes de
pegas legislativas ¢ o papel dos partidos em todos esses processos. Todas
essas dimensoes influenciam oy compocm a produgao de politicas, sendo
estratégico o conhecimento que vem sendo acumulado recentemente, como
evidenciado em Melo (2002), por exemplo. A construgiao de pontes anali-
ticas entre essa tlddlgd() estudos sobre o funcionamento de burocracias e
dindmicas internas ao Estado parece-me ser uma das importantes frontei-
ras para o estudo de politicas no pais. ,

Em segundo lugar, o periodo recente viu florescer um grande conjunto
de analises focadas nos efeitos de formatos institucionais sobre as politi-
cas publicas no pais. S¢ em pnric 550 expressou a agenda institucionalista
dos estudos de politica comparada, a literatura nacional ultrapassou em
muito as contribuigdes daquele debate, decupando os efeitos de institui-
¢oes especificas e superando as formulagoes genéricas tipicas da literatura
comparativa internacional. Isso levou a especificagio, por estudos empi-
ricos, de mecanismos concretos que permitem hoje compreender de forma
muito mais precisa os efeitos de certas instituigdes sobre nossas politicas,
como no caso do federalismo em Arretche (2000; 2002) e em Hochman e
Faria (2013). A intg}si'fica-lg‘fu) dos didlogos entre essa literatura e a tradig@o
de estudos legislativos citada acima, que ja comega a ser tecida (Arretche,
2012) parece-mc bastante impm‘tamlc. l’m' outro lud() p;truce—mc estraté*

COs que acontecem

com investigagdes mais siste mal:ma d()a processos pc)lm

no interior do Estado e entre suas or a,‘mmu,m s €08 ambicntes pohtn,o\ s que

0 Cerc: cercam na formul: 1¢A0 e na lI]]I)lL mentagio de p()ll!_lill:_pul)[lulb

A terceira frontcira que vem sendo enfrentada nacionalmente diz

respeito exatamente ao funcionamento do Estado, aimplementagao de poli-

ticas e is suas burocracias e estruturas institucionais, Embora ndo se trate

literatura unificado, trabalhos de virias linhas tém con-

de um corpo de i
vergido para que possamos compreender melhor os processos e dinamicas
88 Processos € dinamicd

internos ao Estado, elemento central para superarmos owe
AR NS A Lokl S

genérico que caracterizava o tratamento do Estado na literatura nacional de

politicas ha algumas décadas. Concorrem para o
st vo. 2012
nessa area estudos sobre coordenagio e cooperagio (Costa; Bronzo, 2012 e

Gontijo, 2012, por LXLlll])ll)) sobre burocracias em diversos de seus niveis
] ¥

acumulo de conhecimento
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droes de conexio entre atq, "
(Pires, 2012a; 2012b; Lotta, 2012b) ou pa ' ' ese
: 03), levando em conta 0s efeitos dlferen(:lad()s
agéncias (Marques, 2000, 2003),
¢ S ificos (Marques, 2012). Essa agend, ¢,
de ambientes institucionais espec : ‘
isa é evi tada com as duas anteriores, em especiy]
pesquisa ¢ evidentemente conec
com a segunda. ' L frent 1
Embora ainda tenhamos um longo caminho pela fren e', concluo com ypy,
tom otimista estas rapidas consideragdes a respeito da !1teratura n‘aClonal
sobre politicas publicas. Parece-me que o desenvolvimento artl(:}xlad(,
recente das trés agendas citadas tem trazido um acimulo substancia] .
conhecimento a essa drea tematica, quando comparado com o patamar er,
que nos encontrdvamos em décadas passadas. Essa produgio recente tep,
avangado de maneira informada pelos paradigmas e debates teéricos (na-
cionais e internacionais), reduzindo o risco de fragmentagio analitica, mas
20 mesmo tempo tem ancorado fortemente sua producio empiricamente.
especificando efeitos e processos e fazendo avangar nosso conhecimentg
concreto. A combinagio dessas duas dimensdes me parece absolutamente

essencial para que possamos melhor compreender nosso Estado e suas
politicas.







