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2 Estado da Arte da Pesquisa
em Politicas Publicas™

Celina Souza

As tltimas décadas registraram o ressutgimento da importincia do campo
de conhecimento denominado politicas publicas, assim como das instituicées,
regras e modelos que regem sua decisio, elaboragio, implementacgio e avalia-
¢ao. Varios fatores contribuiram pata a maior visibilidade dessa irea em paises
como o Brasil. O primeiro foi a adogdo de politicas restritivas de gasto, que
passaram a dominar a agenda da maioria dos paises, em especial os em desen-
volvimento. A partit dessas politicas, o conhecimento sobre o desenho, a
implementagdo e o processo decisério das politicas publicas ganhou maior
importincia e visibilidade. O segundo fator é que novas visSes sobre o papel
dos governos substituiram as politicas keynesianas do pés-guerra por politicas
restritivas de gasto.

Assim, alguns governos passaram a condicionar suas politicas puiblicas 20
cumpsimento do ajuste fiscal e do equilibrio or¢amentario entre receita e despesa,
restringindo, de certa forma, a interven¢io do Estado na economia e transfor-
mando as politicas sociais de universais em focalizadas. Essa agenda passou a
dominar coragdes e mentes a partir dos anos 80, em especial em paises com
longas e recorrentes trajetdtias inflaciondrias como os da América Latina.-

O terceiro fator, mais diretamente relacionado aos paises em desenvolvi-

mento e de democracia recente ou recém-democratizados, é que na maioria

Versio revista e ampliada de dois artigos publicados anteriormente. Ver Souza (2003, 2006).
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desses paises, em especial os da América Latina, ainda n3o se conseguiu for-
mar coalizdes politicas capazes de equacionat, minimamente, a questio de
como desenhar politicas publicas capazes de impulsionar o desenvolvimento
econdmico e de promover 2 inclusio social de grande parte de sua populagio.
Respostas a esse desafio ndo sdo ficeis, nem claras ou consensuais. Elas depen-
dem de muitos fatotes externos e internos. No entanto, o desenho das politi-
cas publicas e as regras que regem suas decisdes, elaboragio e implementagio,
assitn como seus processos, também influenciam os resultados dos conflitos
inerentes 3s decisdes sobre politica ptiblica. Esses fatores contribuiram, assim,
pata que a 4rea de politicas publicas passasse a receber grande atencio, tanto
em estudos académicos como em trabalhos técnicos.

Este artigo trata dos principais conceitos e modelos de analise de politicas
publicas, buscando sintetizar o estado da arte da irea, ou seja, mapear como a
literatura classica e 2 mais recente tratam o tema. Busca-se, também, construir
algumas pontes entre as diferentes vertentes das teotias neo-institucionalistas e
a anilise de politicas ptiblicas. O objetivo do attigo é modesto: tentar minimizar
a lacuna da ainda escassa tradugio para a lingua portuguesa da literatura sobte
wo,mmnwm publicas e, ao rever as prncipais formulagSes tedticas e conceituais
mais préximas da literatura especifica sobre politicas publicas e da litetatura
neo-institucionalista, contribuir para seu teste empirico nas pesquisas sobre
politicas ptblicas brasileiras.

O texto esta dividido em trés partes. Na primeira, se mapeia o surgimento
da 4rea e se inttoduzem os principais conceitos, modelos analiticos e tipologias
passiveis de aplicagio nos estudos sobre politicas ptblicas. Na segunda, apre-
sentam-se as principais distingSes entre politica piblica e politica social. Na
terceira, discutem-se as possibilidades de aplicagio da literatura neo-

institucionalista 3 anilise de politicas publicas.

Como e Por Que Surgiu a Area de Politicas Publicas?

Entendet a otigem e a ontologia de uma 4rea do conhecimerito ¢ impot-
tante para melhot compreender sens desdobramentos, sua trajetotia e suas
petspectivas. A politica ptblica como 4rea de conhecimento € disciplina aca-
démica nasce nos Estados Unidos, rompendo ou pulando as etapas seguidas

pela tradi¢io européia de estudos e pesquisas nessa area, que se concentravam,
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entio, mais na andlise sobre o Estado e suas instituicdes do que na producio
dos governos.

Assim, na Europa, a drea de politica puiblica vai surgir como um desdo-
bramento dos trabalhos baseados em teorias explicativas sobre o papel do
Estado e de uma das mais impottantes institui¢des do Estado — o governo -,
produtor, por exceléncia, de politicas pablicas. Nos Estados Unidos, a0 con-
tririo, 2 4drea surge no mundo académico sem estabelecer relacdes com as
bases tedricas sobre o papel do Estado, passando direto para a énfase nos
estudos sobre a agio dos governos.

O pressuposto analitico que regeu 2 constituicio e a consolidacio dos
estudos sobre politicas publicas é o de que, em democracias estaveis, aquilo
que o governo faz ou deixa de fazer é passivel de ser (a) formulado cientifica-

mente e (b) analisado por pesquisadores independentes.!

Os ‘Pais’ Fundadores da Area de Politicas Pablicas

Considera-se que a 4rea de politicas publicas contou com quatro grandes
‘pais’ fundadores: H. Laswell, H. Simon, C. Lindblom e D. Easton. Laswell
(1936) introduz a expressio policy analysis (anslise de politica publica), ainda nos
anos 30, como forma de conciliar conhecimento cientifico e académico com
a produgio empirica dos governos e também como forma de estabelecer o

didlogo entre cientistas sociais, grupos de interesse e governo.

Simon (1957) introduziu o conceito de racionalidade lirnitada dos decisores
publicos (policy makers), argumentando, todavia, que essa limitacio poderia ser
minimizada pelo conhecimento racional. Para Simon, a racionalidade dos
decisores publicos é sempre limitada por problemas tais como informacio
incompleta ou impetfeita, tempo pata a tomada de decisio, auto-interesse dos
decisores etc., mas a racionalidade, segundo ele, pode ser maximizada até um
ponto satisfatério pela criagdo de estruturas (conjunto de regras e incentivos)
que enquadrem o comportamento dos atores e modelem esse comportamen-
to na diregio de resultados desejados, impedindo, inclusive, a busca de

maximizagio de intetresses proprios.

! Para uma sintese da trajetéra da drea de politicas pablicas, inclusive sua insercio académica, ver
Parsons (1997).
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Lindblom (1959, 1979) questionou a énfase no racionalismo de Laswell e
Simon e propds a incotporagio de outras vatidveis 4 formulagio e 4 anilise de
politicas publicas, tais como as relagdes de poder e a integracio entre as diferentes
fases do processo decisétio, o qual ndo tetia necessatiamente um fim ou um prin-
dpio. Daf porque as politicas publicas precisatiam incorporar outros elementos 4
suz formulacio e 4 sua anilise além das questdes de racionalidade, tais como o
papel das eleigdes, das burocradias, dos partidos e dos grupos de interesse.

Easton (1965) conttibuiu para a 4rea ao definir a politica pablica como
um sistema, ou seja, como uma relacio entre formulagao; resultados e o am-
biente: Segundo ele, politicas piablicas recebem inputs dos partidos, da midia e

dos grupos de interesse, que influenciam seus resultados e efeitos.

O Que S3o Politicas Pdblicas

Nio existe uma unica, nem melhor, definigio sobre o que seja politica
publica. Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica
que analisa o governo i luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980) como
um conjunto de agdes do governo que itdo produzir efeitos especificos. Peters
(1986) segue o mesmo veio: politica plblica é a2 soma das atividades dos go-
vernos, que agem diretamente ou por delegacio, e que influenciam a vida dos
cidadios. Dye (1984) sintetiza a defini¢io de politica ptiblica como “o que o
governo escolhe fazer ou nio fazer”.? A definicio mais conhecida continua
sendo a de Laswell, ou seja, decisdes e anilises sobre politica ptblica im-
plicam responder s seguintes questdes: quem ganha o qué, por qué e que
diferenca faz. J4 a defini¢io mais clssica é atribuida a Lowi apwd Rezende
(2004: 13): politica publica é “uma regtra formulada por alguma autoridade
governamental que expressa uma inten¢io de influencias, alterar, regular, o
comportamento individual ou coletivo através do uso de sangBes positivas
ou negativas™.

Muitas definicGes enfatizam o papel da politica pablica na solucio de
problemas. Criticos dessas defini¢des, que supetestimam aspectos racionais e

procedimentais das politicas piblicas, argumentam que elas ighoram a esséncia

* 'HA mais de quarenta anos, Bachrach e Baratz (1962) demonstraram que nio fazer nada em relagio

2 um problema também é uma forma de politica piblica.
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da politica publica, isto é, o embate em torno de idéias e interesses. Por con-
centrarem o foco no papel dos governos, essas mmmb.mwmom deixam de lado o
seu aspecto conflituoso e os limites que cercam as decisées dos governos.
Deixam também de fora possibilidades de cooperagio que podem ocorrer
entre 0s governos € outras instituiges e grupos sociais.

No entanto, definigées de politicas publicas, mesmo as minimalistas, guiam
o nosso olhar para o 16cus onde os embates em torno de interesses, preferéncias
e idéias se desenvolvem, isto €, os governos. Apesat de optar por abordagens
diferentes, as definigées de politicas publicas assumem, em geral, uma visio
holistica do tema, uma perspectiva de que o todo é mais importante do que a
soma das partes e que individuos, institui¢es, interagdes, ideologia e interesses
contam, mesmo que existamn diferencas sobre a importincia relativa desses
fatores.

A politica ptblica em geral e a politica social, em particular, sio campos
multidisciplinares, mas cada qual adota um foco diferente, o que serd discutido
adiante. Por isso, uma teoria geral da politica publica implica a busca por sinte-
tizar teorias construidas no campo da sociologia, da ciéncia politica e da eco-
nomia. Politicas piblicas repercutem na economia e na sociedade, daf porque
qualquer teoria da politica piblica precisa também explicar as inter-relagdes
entre Estado, politica, economia e sociedade.

Essa é também a razio pela qual pesquisadores de tantas disciplinas —
economia, ciéncia politica, sociologia, antropologia, geografia, planejamento,
gestdo e ciéncias sociais aplicadas — partilham um interesse comum na 4rea e
tém contribuido para avangos tedticos e empiticos.

Pode-se, entdo, resumir politica piblica como o campo do conhecimento
que busca, a0 mesmo tempo, colocar o ‘governo em 2a¢3o’ e/ou analisar essa
acdo (varavel independente) e, quando necessitio, propor mudangas no rumo
ou curso dessas agOes (varidvel dependente). A formulagio de politicas pabli-
cas constitui-se no estigio em que governos democriticos traduzem seus
propositos e plataformas eleitorais em programas e agdes, que produzirio
resultados ou mudangas no mundo teal.

Se admitirmos que a politica piiblica é um campo holistico, isto é, uma
drea que situa diversas unidades em totalidades organizadas, isso tem duas

implicacSes. A primeira é que, como referido anterormente, a 4rea torna-se
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tertitétio de vérias disciplinas, teorias e modelos analiticos. Assim, apesar de
possuir suas prdprias modelagens, teodas e métodos, a politica piblica, embora
tenha nascido como urma subérea da ciéncia politica, a ela nio mais se resume,
podendo também ser objeto analitico de outras dreas do conhectmento, inclusive
da econormetta, ji bastante influente em uma das subireas da politica piblica, a
da avaliacio, que também vem recebendo influénciz de técnicas quantitativas.
A segunda implicagio é que o cariter holistico da 4rea ndo significa que
ela careca de coetréncia tedrica e metodoldgica, mas sim que comporta varios
‘olhares’. Por dltimo, politicas piblicas, depois de desenhadas e formuladas, se
desdobram em planos, progtamas, projetos, bases de dados ou sistema de
informagio e grupos de pesquisa.®> Quando postas em agio, ficam submetidas

a sistemnas de acompanhamento e avaliacio.

Politica Pablica e Politica Social

Poucas vezes temos clareza de que existemn distingBes importantes entre
os estudos sobre politica pablica e aqueles sobre politica social. Sabemos, como
ja referido, que ambos compSem um campo multidisciplinar, mas seus obje-
tivos e focos sio diferentes. Estudos sobre politicas ptiblicas buscam explicar
a natureza da politica analisada e seus processos. As primeiras pesquisas-acadeé-
micas sobre politica social discutitam o Estado do bem-estar social, sua ot~
gem e conseqiiéncias e, diferentemente da politica piblica proptiamente dita,
sua origem esti mais na academia eutopéia do que na norte-americana. A
partir dos estudos pioneitos sobre o Estado do bem-estar, pesquisas sobre
politicas sodiais expandiram-se rapidamente. Essas pesquisas abrangem, na atua-
lidade, principalmente as seguintes ireas: politica e gestio de servigos sociais,
ptincipalmente saide e educagio no caso brasileito; problemas sociais diver-
s0s, mas, no caso brasileiro, pesquisas sobre seguranga publica estio rapida-
mente ganhando espago na agenda; estudos relacionados com grupos
minorititios e excluidos — raca, género, pobreza, desigualdade social, todos
também bastante estudados no Brasil. Estudos sobre politica social tém sido
particularmente abundantes e sio, provavelmente, os que mais tém recebido

atengio académica no Brasil, assim como sio, também, os mais disseminados.

*  Muitas vezes, a politica publica também requer a aprovagio de nova legislagio.
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O que distingue uma pesquisa em politica ptblica de uma em politica
social? Existem importantes diferencas, notadamente nos seus focos. Enquan-
to estudos em politicas publicas concentram-se no processo e em responder
questdes como “por qué” e “como”, os estudos em politicas sociais tomam o
processo apenas como ‘pano de fundo’ e se concentram nas conseqiiéncias da
politica, ou seja, o que a politica faz ou fez.

Essa aparentemente simples distingio temn, no entanto, implicagbes na
agenda de pesquisa. Estudos sobre politica pablica nio focalizam necessatia-
mente o contetido substantivo da politica, dai porque nio assume importincia
fundamental o objeto da politica publica, dado que qualquer produ¢io do
governo em qualquer 4rea/setor pode ser tomada como ilustra¢io do pro-
cesso. Estudos sobre politica social, ac contritio, sao demarcados pelo objeto
da politica publica, focalizando, sempre, as questdes que a politica busca “re-

solver”, os problemas da area e seus resultados.

O Papel dos Governos

Debates sobre politicas publicas implicam responder a questio sobre o
espaco que cabe 20s governos na definigdo e implementagdo de politicas pi-
blicas. Nio se defende aqui que o Estado (ou os governos que decidem e
implementam politicas pablicas ou outras instituigées que participam do pro-
cesso decis6tio) reflete tio-somente as pressdes dos grupos de interesse, como
diria a versdo mais simplificada do pluralismo.

Tampouco se defende que o Estado opta sempre por politicas definidas
exclusivamente por aqueles que estio no poder, como nas versdes também
simplificadas do elitismo, nem que servem apenas aos interesses de determina-
das classes sociais, como ditiam as concepgdes estruturalistas e funcionalistas
do Estado.

No processo de defini¢io de politicas publicas, sociedades e Estados
complexos como os constituidos no mundo modermno estio mais préximos
da perspectiva tedtica daqueles que defendem que existe uma “autonomia
relativa do Estado”, o que faz com que este tenha um espago prdprio de
atuacio, embora permedvel a influéncias externas e internas (Evans, Rueschmeyer
& Skocpol, 1985). Essa autonomia relativa gera determinadas capacidades, as

quais, por sua vez, ctiam as condi¢des para 2 implementa¢io de objetivos de
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politicas publicas. A margem dessa autonomia e o desenvolvimento dessas
capacidades dependem, obviamente, de muitos fatores e dos diferentes mo-
mentos historicos de cada pais.

Apesar do reconhecimento de que outros segmentos que nio os gover-
nos se envolvem na formula¢io de politicas piblicas e no seu processo, tais
como 0§ 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 globalizacio,
a diminui¢io da capacidade dos governos de intervir, formular politicas pa-
blicas e de governar nio estd empiricamente comprovada. Visées menos
ideologizadas defendem que apesar da existéncia de limitagbes e constrangi-
mentos, estes nio inibem a capacidade das institui¢des governamentais de go-
vernar a sociedade (Peters, 1998), apesar de totnatetn a atividade de governar

e de formular politicas publicas mais complexa,

Modelos de Formulagdo e Andlise de Politicas Pablicas*

Dentro do campo especifico da politica publica, alguns modelos
explicativos foram desenvolvidos para se entender melhor como e por que o
governo faz ou deixa de fazer alguma a¢io que tepercutiri na vida dos cida-
dios. Muitos foram os modelos desenvolvidos, e aqui serio mapeados apenas

os principais.

O Tipo da Politica Piblica
Theodor Lowi (1964, 1972) desenvolveu a talvez mais conhecida tipologia

sobre politica piblica, elaborada pot meio de uma maxima: a politica piiblica
faz a politica. Com essa mixima, Lowi quis dizer que cada tipo de politica
publica vai encontrar difetentes formas de apoio e de rejeicio e que disputas

em torno de sua decisio passam por arenas diferenciadas.

Para maiores detalhes sobre diversos miodelos analiticos, ver Goodin & Klingemann (1998), em
especial o capitulo 7, Parsons (1997), Sabatier (1999) e Theodoulou & Cahn (1995). Virios sitios
disponibilizam estudos empiricos sobre politicas piiblicas, com destaque para <http://
www.policylibrary.com>.
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Para Low, a politica piblica pode assumir quatro formatos. O primeiro
€ o das politicas distributivas, decisdes tomadas pelo governo que
desconsideram a questio dos recursos limitados, gerando impactos mais
individuais do que universais, ao privilegiar certos grupos sociais ou regides
em detrimento do todo. O segundo é o das politicas regulatérias, mais visi-
veis ao publico, envolvendo burocracia, politicos e grupos de interesse. O
terceiro é o das politicas redistributivas, que atinge maior nimero de pessoas
e impJe perdas concretas e a curto prazo para certos grupos sociais e ganhos
incertos e futuro para outros. Sio, em geral, as politicas sociais universais,
o sistema tributitio, o sistema previdenciirio e sio as de mais dificil encami-
nhamento. O quarto é o das politicas constitutivas, que lidam com proce-
dimentos. Cada uma dessas politicas publicas vai gerar pontos ou grupos
de vetos e de apoios diferentes, processando-se dentro do sistema politico de

forma também diferente.

Incrementalismo

A visdo da politica piblica como um processo incremental foi desen-
volvida por Lindblom (1979), Caiden e Wildavsky (1980) e Wildavsky (1992).
Com base em pesquisas empiricas, os autores argumentaram que os recut-
sos governamentais para um programa, 6rgio ou uma dada politica piiblica
nio partem do zero, e sim de decisGes marginais e incrementais que
desconsideram mudangas politicas ou mudangas substantivas nos progra-
mas governamentais. Assim, as decisdes dos governos seriam apenas
incrementais e pouco substantivas.

A visio incrementalista da politica publica perdeu parte do seu poder
explicativo com as profundas reformas ocorridas em varios paises provocadas
pelo ajuste fiscal. No entanto, os que trabalham nos governos e os que pesquisam
os orcamentos publicos conhecem bem a forga do incrementalismo, que man-
tém intactos estruturas governamentais e recursos para politicas publicas que
deixaram de estar na agenda dos governos. Mas é do incrementalismo
que vem a visio de que decises tomadas no passado constrangem decisdes
futuras e limitam a capacidade dos governos de adotar novas politicas publi-

cas ou de reverter a rota das politicas atuais.
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O Ciclo da Politica Publica

Esta tipologia vé a politica puiblica como um ciclo deliberativo, formado
por vérios estigios e constituindo um processo dindmico e de aprendizado. O
ciclo da politica publica é constituido dos seguintes estigios: defini¢do de agenda,
identificacio de alternativas, avaliagio das opgdes, selegio das opgdes,
implementagido e avaltagio. - :

Esta abordagem enfatiza sobremodo 2 defini¢io de agenda (agenda setting)
e petgunta por que algumas questSes entram na agenda politica enquanto ou-
tras sdo ignoradas. Algumas vertentes do ciclo da politica mmvmnm focalizam
mais os participantes do processo decisétio e outras o processo de formula-
3o da politica publica. Cada participante e cada processo podem atuar como
um incentivo ou como um ponto de veto. A pergunta de comno os governos
definem suas agendas, s3o dados trés tipos de respostas. A pritneira focaliza os
problemas, isto é, problemas entram na agenda quando assumimos que de-
vemos fazer algo sobre eles. O reconhecimento e a defini¢io &om problemas
afetamn os resultados da agenda. A segunda resposta focaliza a politica pro-
priamente dita, ou seja, como se constrdia consciéncia coletiva sobtre a ne-
cessidade de se enfrentar um dado problema. Essa construgio se faria via
processo eleitoral, via mudangas nos partidos que governam ou via mudan-
cas nas ideologias (ou na forma de ver o mundo), aliados 4 forga ou fraqueza
dos grupos de interesse. Segundo esta visio, a construgio de uma consciéncia
coletiva sobre determinado problema é fator poderoso e determinante na
definicdo da agenda.

Quando o ponto de partida da politica ptblica é dado pela politica, o
consenso é construido mais por barganha do que por persuasio, ao passo que,
quando o ponto de partida da politica piblica'encontra-se no problema a ser
enfrentado, di-se o processo contritio, ou seja, a persuasio € a forma para a
construcio do consenso. s

A terceira resposta focaliza os participantes, que s@o classificados como
visiveis, ou seja, politicos, midia, partidos, grupos de pressio etc;, e invisiveis,
tais cotno académicos e burocracia. Segundo esta petspectiva, os patticipantes

visiveis definem a agenda e os invisiveis as alternativas.
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O Modelo Garbage Can

O modelo garbage can ou “lata de lixo™ foi desenvolvido por Cohen,
Match e Olsen (1972), argumentando que escolhas de politicas publicas sio
feitas como se as alternativas estivessem em uma lata de lixo. Ou seja, existem
varios problemas e poucas solucSes. As solucbes nio seriam detidamente ana-
lisadas e dependertam do leque de solugdes que os decisores (policy makers) tém
no momento. Segundo esse modelo, as organizagdes sio formas anirquicas
que compdem um conjunto de idéias com pouca consisténcia. As organiza-
¢Oes constroem as preferéncias para a solu¢io dos problemas — agio —, e nio
as preferéncias constroem a agdo. A compreensio do problema e das solu-
¢Oes é limitada e as organiza¢Ges operam em um sistema de tentativa e erro.

Em sintese, o modelo advoga que solugdes procuram por problemas. As
escolhas comp8em um garbage can no qual vados tipos de problemas e solu-
¢es sio colocados pelos participantes 4 medida que aparecem. Essa aborda-
gem foi aplicada por Kingdon (1984), combinando também elementos do
ciclo da politica piblica, em especial a fase de defini¢io de agenda (agenda
setting), constituindo o que se classifica como um outro modelo, o de mnltiple

strearss, ou “multiplas correntes™.®

Coalizdo de Defesa

O modelo da coalizdo de defesa (advocacy coalition), de Sabatier e Jenkins-
Smith (1993), discorda da visdo da politica ptblica trazida pelo ciclo da politica
e pelo garbage can pela sua escassa capacidade explicativa sobre por que
mudangas ocotrem nas politicas pablicas. Segundo esses autores, a politica
publica devetia set concebida como um conjunto de subsistemas relativamen-
te estdvels, que se articulam com os acontecimentos externos, os quais dio os
parimetros para os constrangimentos e os recursos de cada politica publica.

Contrariando o modelo do garbage can, Sabatier e Jenkins-Smith defen-
dem que crengas, valores e idéias sio importantes dimensdes do processo de
formulagdo de politicas ptiblicas, em geral ignorados nos modelos anteriores.

Assim, cada subsistema que integra uma politica piblica é composto por um

* O modelo analitico de Kingdon vem sendo testado no Brasil em algumas teses de doutorado. Ver,

por exemplo, Capella (2006) e Pinto (2004).
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nimero de coalizdes de defesa que se distinguem pelos seus valores, crengas e

idéias e pelos recursos de que dispdem.§

Arenas Sociais

O modelo de arenas sociais vé a politica piblica como uma iniciativa dos
chamados empreendedores ' politicos ou de politicas publicas. Isso porque,
para que uma determinada.circunstincia ou evento se transforme em um pro-
blema, é preciso que as pessoas se convengam de que algo precisa ser feito. E
quando os policy makers do governo passam a prestar atengio em algumas
questdes € a ignorar outras.

Existiriam trés principais mecanismos para chamar a aten¢io dos
decisores e formuladores de politicas ptblicas: (a) divulgagio de indicadores
que desnudam a dimensio do problema; (b) eventos tais como desastres ou
tepetigdo continuada do mesmo problema; (c) feedback, ou informac¢des que
mostram as falhas da politica atual ou seus resultados mediocres. Esses em-
preendedores constituem a policy community, comunidade de especialistas, pes-
soas dispostas a investir recursos variados esperando um retorno futuro
dado por uma politica piblica que favorega suas demandas. Eles sio cruciais
para a sobrevivéncia e o sucesso de uma idéia e para colocar o problema na
agenda publica.

Esses empreendedores podem constituir, e em geral constituem, tedes
sodiais.” Redes envolvem contatos, vinculos e conexdes que relacionam os agentes
entre si e n3o se reduzem as propriedades dos agentes individuais. As institui-
¢Bes, a estrutura social e as caracteristicas de individuos e grupos sio crista-
lizagdes dos movimentos, trocas e “encontros” entre as entidades nas mualt-
plas e intercambiantes redes que se ligam ou se superpSem. O foco esti no
conjunto de relagdes, vinculos e trocas entre entidades e individuos, e nio
nas suas caracteristicas.

Este método e referencial teérico parte do estudo de situagdes concretas
para investigar a integracio entre as estruturas presentes e as agdes, estratégias,

constrangimentos, identidades e valores. As redes constrangem as agdes € as

6

Esse modelo foi aplicado por Bueno (2005).

7 A literatura internacional sobre redes sociais é ampla e diversificada. Para uma revisio dessa

literatura em portugués, ver Marques (2000).
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estratégias, mas também as constroem e reconstroem continuamente. A forca

deste modelo esti na possibilidade de investigagio dos padrSes das relagdes
entre individuos e grupos.®

Modelo do ‘Equilibrio Interrompido’

O modelo do “equilibrio interrompido” (punctuated equilibrium) foi ela-
borado por Baumgartner e Jones (1993) com base em nogdes de biologia e
computacio. Da biologia veio a nogio de equilibrio interrompido, isto é, a
politica ptblica se caracteriza por longos periodos de estabilidade, inter-
rompidos por periodos de instabilidade, que geram mudangas nas politicas
anteriores. Da computagio e dos trabalhos de Simon, vem a nogio de que
os setes humanos tém capacidade limitada de processar informagio, dai
porque as questoes se processam paralelamente e nio de forma serial, ou

seja, uma de cada vez.

Os subsistemas de uma politica piblica permitem ao sistema politico-
decisério processar as questdes de forma paralela, ou seja, fazendo mu-
dangas a partir da experiéncia de implementagio e de avaliagdo, e somente
em periodos de instabilidade ocorre uma mudanga serial mais profunda.
Este modelo, segundo os autores, permite entender por que um sistema

’

politico pode tanto agir de forma incremental, isto é, mantendo o stafus
g#0, como passar por fases de mudancas mais radicais nas politicas publicas.
Fundamental 20 modelo é a construgio de uma imagem sobre determinada
dedsio ou politica publica (pokicy image), e a midia teda papel preponderante
nessa construgio.’

Marques (2000) analisa a formulagio de politicas na drea de saneamento bésico na Regifo Metro-
politana do Rio de Janeiro por meio do modelo das redes sociais. Sua pesquisa mostra que, 20
contririo do padrio norte-americano de Jobbies ou do corporativismo social-democrata europeu,
a intermediagio de interesses ocorre aqui de forma disseminada por intimeros e diversos conta-
tos pessoais entre oOs integrantes do governo e os interesses privados, intermediada por uma poliy
community. Também o papel desempenhado por um grupo de médicos sanitaristas que se organi-
zou em tomo da reforma do sistema de sadde publica no Brasil, no sentido da sua universalizagio
e descentralizagdo, é um bom exemplo das possibilidades explicativas deste modelo.

Pesquisa realizada por Fucks (1998) testa este modelo analisando a insergio da temitica ambiental
no Rio de Janeiro.
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Modelos Influenciados pelo ‘Gerencialismo Pablico’ e pelo Ajuste
Fiscal'?

A partir da influéncia do que se convencionou chamar de “gerencialismo
piblico” (public managemeni) e da politica fiscal restritiva de gasto adotada por
varios governos, novos formatos foram introduzidos nas politicas piblicas,
todos voltados para a busca de eficiéncia. Assim, a eficiéncia passou a ser vista
como o ptincipal objetivo de qualquer politica piblica, aliada a importancia
do fator credibilidade e 4 delegagio das politicas publicas para instituigdes
com “independéncia” politica. Esses novos formatos, que estio guiando o
desenho das politicas ptblicas mais recentes, ainda sdo pouco incorporados
nas pesquisas empfricas.!

A énfase na eficiéncia nasceu da premissa de que as politicas pblicas e
suas instituicBes estavam fortemente influenciadas por-formatos redistributivos
ou distributivos, na linguagem de Lowi, desprezando-se a questio da sua efi-
ciéncia. As razdes para tal reconhecimento estio na crise fiscal e ideolégica do
Estado e.no declinio do sonho pluralista que caracterizou a visdo norte-ameti-
cana sobre politicas ptiblicas em décadas passadas.'?

O pdmeiro grande ataque as possibilidades das-acSes coletivas, e onde deci-
sBes sobre politicas piblicas podem ser situadas, veio de Olson (1965), a0 afirmar
que interesses comuns, 0s quais, em prindpio, guiatiam: 0 processo decisétio que
afetam os individuos, ndo resultam necessariamente em a¢io coletiva e sim em jrze
riding, pois os interesses de poucos tém mais chances de se otganizarem do que os
interesses difusos de muitos. Existe, segundo Olson, um interesse publico que nio
é a soma dos interesses dos grupos. Assim, a “boa” politica piiblica ndo poderia
resultar da disputa entte grupos, mas de uma andlise racional.

1 Além da influéncia do gerencialismo publico € do ajuste fiscal, os @ltimos anos .nma sido
marcados também pelo que vem sendo chamado do juristocracia, oc.man 2 transferéncia para os
judicidrios e pela via constitucional de parcela considerivel de decisio sobre questSes antes a
cargo das instituigbes representativas. Argumenta-se que mudangas sociais € a mnmnmn. de a..an_.ﬂom
devem ser liberadas do jogo politico e da tirania da maioria das instituigSes representativas. Assim,
cortes judiciais nacionais e internacionais passaram 2 tomar decisdes sobre politicas piiblicas
porque tais politicas estio, muitds vezes, constituciondlizadas. Ji existe vasta literatura sobre essa
nova tendéncia (ver, entre outros, Hisschl, 2004). .

1t Uma excegio é o trabalho Rezende (2004), que analisou a Gltima reforma administrativa mn&.mn&
tentada no Brasil e suas contradigdes. Reforma administrativa, -embora ndo seja nenhuma novida-
de, é parte crucial do busca da eficiéncia do “gerencialismo piblico”.

2. Na versio mais idealizada do pluralismo, a: politica piblica resultatia do equilibrio alcangado na
luta entre grupos de interesse concosrentes.
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Como conseqiliéncia, embora indireta, do influente trabalho de Olson,
passou-se a enfatizar questdes como eficiéncia e racionalidade das politicas
publicas, que seriam alcancadas por novas politicas voltadas, por exemplo,
para a desregulamentagio, privatizagio e para reformas no sistema social, as
quais, afirma-se, poderiam diminuirdam os tiscos da acio coletiva.

O elemento credibilidade das politicas piblicas também ganhou impor-
tincia, ou seja, a prevaléncia de regras pré-anunciadas seria mais eficiente do que
o poder discricionirio de politicos e burocratas contido nas politicas puiblicas. O
fator credibilidade passou a ser fundamental para politicas como a monetaria,
mas também influenciou o novo desenho das politicas puiblicas em vitas outras
dreas. A credibilidade baseia-se na existéncia de regras claras em contraposicdo a
discricionariedade dos decisores publicos (politicos e burocratas), a qual levara
4 inconsisténcia. Além do mais, a discricionariedade gera altos custos de transa-
¢do. Assim, a discticionatiedade, de acordo com essa visio, setia minimizada ou
eliminada, delegando poder a institui¢Ses bem desenhadas e “independentes”
do jogo politico e fora da influéncia dos ciclos eleitorais.

A delegagio para 6rgios “independentes™ nacionais, mas também inter-
nacionalis, passou a ser outto elemento importante no desenho das politicas
publicas. Mas por que politicos (governantes e parlamentares) abritam mao
do seu poder, delegando-o para agéncias sobre as quais nio tém controle? A
resposta estaria na credibilidade desses 6rgios “independentes™ devido 4 ex-
periéncia técnica de seus membros e para que as regras nio fossem, aqui tam-
bém, submetidas s incertezas dos ciclos eleitorais, mantendo sua continuidade

e coeréncia.??

Concotrendo com a influéncia do “novo gerencialismo piblico” nas po-
liticas publicas, existe uma tentativa, em varios paises do mundo em desenvol-
vimento, de adotar politicas piblicas de cariter participativo. Impulsionadas,
pot um lado, pelas propostas dos organismos multilaterais e, por outro, por

mandamentos constitucionais e pelos compromissos assumidos por alguns

¥ Exemplos da influéncia dessa nova visio sobre as politicas piiblicas j& sio abundantes, destacan-

do-se a relevincia assumida pela Organizagio Mundial do Comércio (OMC) e pelas organizacdes
néo governamentais (ONGs), assim como a defesa de mandato por tempo determinado para os

diretores das agéncias de regulagio e a defesa da independéncia operacional ou autonomia dos
bancos centrais.
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partidos politicos, virias experiéncias foram implementadas visando 2 inser-
¢io de grupos sociais e/ou de interesses na formulagio e acompanhamento
de politicas ptiblicas, principalmente nas politicas sociais. No Brasil, sdo exem-
plos dessa tentativa os divetsos conselhos comunitirios voltados para as poli-
ticas sociais, assim como o orgamento participativo. Foruns decisétios como
conselhos comunitirios e or¢amento patticipativo setiam os equivalentes poli-
ticos da eficiéncia.

Apesar da aceitagio de virias teses do “novo gerencialismo publico” e da
experimentagio de delegagio de poder para grupos sociais comunitirios e/
ou que representam grupos de intetesse, 0s governos continuam tomando
decisBes sobre situacdes-problema e desenhando politicas para enfrenti-las,
mesmo que delegando parte de sua responsabilidade para outras instincias,
inclusive nio governamentais.

Das diversas definicdes e modelos sobre politicas publicas, podemos ex-
trair e sintetizar seus elementos principais:

« A politica piblica permite distinguir entre o qué o governo pretende

fazer e o que, de- fato, faz.

e A politica piblica envolve vétios atores e niveis de decisio, embora seja
materializada nos governos, e nio necessariamente se restringe a
participantes formais, j4 que os informais sdo também importantes.

e A politica ptiblica é abrangente e nio se limita a leis e regras.

z

e A politica publica é
alcangados.

uma agio intencional, com objetivos a serem

« A politica piblica, embora tenha impactos a curto prazo, é uma politica
de longo prazo.

e A politica piblica envolve processos subseqiientes apds sua decisio e
proposi¢io, ou seja, implica também implementagio, execugio
e avaliagio.

« Estudos sobre politica piblica propriamente ¢ m:» focalizam processos,
atores e a construgio de regras, distinguindo-se dos estudos sobre politica
social, cujo foco esti nas conseqiiéncias e nos tresultados da politica.

Estado da Arte da Pesqulsa em Politicas Piblicas

O Papel das Instituigdes/Regras na Decisdo e Formulagdo de
Politicas Piblicas

Ni3o s6 a produgio desenvolvida dentro da moldura tedrica especifica da

-

politica puablica é utilizada nos diferentes estudos sobre o tema. O debate
sobre politicas publicas também tem sido influenciado pelas premissas advindas
de outros campos tedricos, em especial do chamado neo-institucionalismo, o
qual enfatiza a importincia crucial das instituigdes/regras para a decisio, for-
mulagio e implementagio de politicas publicas.

Uma grande contdbui¢io a esse debate foi dada pela teora da escolha
racional, com o questionamento de dois mitos. O primeiro é o de que, con-
forme mencionado antetiotmente, interesses individuais agregados gerariam

,

agio coletiva (Olson, 1965). O segundo é o de que a agio coletiva produz
necessatiamente bens coletivos (Arrow, 1951). Defini¢Ses sobre politicas pu-
blicas s3o, etn uma democracia, questdes de agao coletiva e de distribuigao de
bens coletivos e, na formulacio da escolha racional, requetem o desenho de
incentivos seletivos, na expressio de Olson, para diminuir sua captura por
grupos ou interesses personalistas.'

Qutros ramos da teotia neo-institucionalista, como o institucionalismo
histérico e o estruturalista, também contribuem para o debate sobre o papel
das instituicdes na modelagem das preferéncias dos decisores. Para essas vatian-
tes do neo-institucionalismo, as institui¢des moldam as definigSes dos decisores,
mas a agio racional daqueles que decidem n3o se restringe apenas ao atendi-
mento dos seus auto-interesses. A a¢io racional também depende das percep-
¢Bes subjetivas sobre alternativas, suas conseqiiéncias e avaliagbes dos seus
possiveis resultados. Sem negar a existéncia do cilculo racional e auto-interes-
sado dos decisores, esses ramos do neo-institucionalismo afirmam que o cil-
culo estratégico dos decisores ocorre dentro de uma concepgio mais ampla
das regtas, papéis, identidades e idéias.”

1 Para uma revisio dessa literatura, ver, entre outros, Levi (1997), e para uma discussio da aplicagio

de tipologias na anilise de politicas pablicas tomando como referéncia a teoria da escolha
racional, ver, entre outros, Ostrom (1999).

O institucionalismo histénico vem dedicando espago cada vez maior 2 importincia das idéias na

formulagdo de politicas publicas, em especial nas suas mudangas. Para uma anilise da introdugio,
na Gri-Bretanha, das idéias monetatstas em substitui¢io 4s keynesianas, ver Hall (1998).
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Portanto, a visio mais comum da teotia da escolha racional, de que o
ptocesso decisério sobre politicas publicas resulta apenas de batganhas nego-
ciadas entre individuos que perseguem seu mﬂmonwbnmnommﬁ é contestada pela
visdo, de que interesses (ou preferéncias) sao mobilizados nio s6 pelo auto-
interesse, mas também por processos institucionais de socializagido, por novas
idéias e por processos gerados pela histéria de cada pais. Os decisores agem e
se organizam de acordo com regras e priticas socialmente construidas, conhe-
cidas antecipadamente e aceitas (March & Olsen, 1995). Tais visGes sobre o
processo politico sio fundamentais para onnabmo_.u,ﬁom melhot as mudangas
nas politicas ptiblicas em situagGes de relativa estabilidade.

J4 a teoda da escolha putblica (public choice) adota um viés normativamente
cético quanto i capacidade do governo de formular momno»m publicas devido a
situagdes como auto-interesse, informacio incompleta, racionalidade limitada e
captura das agéncias governamentais por interesses particularistas. Essa teoria é,
provavelmente, a que demonstra mais mal-estar e desconfianga na capacidade
dos mecanismos politicos de decisdo, defendendo a superoridade das decisSes
tomadas pelo metcado vis-d-vis as tomadas pelos politicos e pela burocracia.

Aprofundando um pouco mais as contribui¢des do chamado neo-
institucionalismo para a 4rea de politicas piblicas, sabemos que, de acordo
com os vatios tamos dessa teotia, instituigdes sdo regras formais e informais
que moldam o comportamento dos atores. Como as instituicdes influenciam
os resultados das politicas publicas e qual a importancia das varidveis
institucionais para explicar resultados de politicas publicas?

A resposta estd na presun¢io de que as instituicSes tornam o curso de
certas politicas mais ficeis do que outras. Ademais, as instituicGes e suas regras
redefinem as alternativas politicas e mudam a posigio relativa dos atores. Em
geral, instituigdes sdo associadas a inércia, mas muita politica ptblica é formu-
lada e implementada.

Assim, a teotia neo-institucionalista nos ajuda a2 entender que nio sio sé
os individuos ou grupos que tém forga relevante influenciam as politicas pabli-
cas, mas também as fegras ,moHB&m. e informais que regérn Mm institui¢es.

Outra importante contribui¢io das teotias fieo-institucionalistas para o
nm..a@o das mwommnmm publicas esti na nw@.w&.&m&o mom.mww,,ﬁaom»m. m.o u.b.nOHmu.oH»H

as anilises sobre politicas publicas, notadamente 4 anilise da sua'natureza e do
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seu processo, a importincia das institui¢ées, dado que, como lembra Melo
(2002), a literatura modelada pelo referencial tedrico tradicional da politica
publica faz tabula rasa das institui¢Ges.

A contribuicdo do neo-institucionalismo é importante porque a luta pelo
poder e por recursos entre grupos sociais é o cerne da formulagio de politicas
publicas. Essa luta é mediada por institui¢Ses politicas e econémicas que levam
as politicas piblicas para certa diregio e privilegiam alguns grupos em detri-
mento de outros, embora as instituigdes sozinhas nio desempenham todos os
papéis — ha também interesses, como nos diz a teoria da escolha racional,
idéias, como enfatizam o institucionalismo histérico e o estrutural, e a histéta,
como afirma o institucionalismo histérico.

A despeito das contribui¢Ses das diversas vertentes da teoria neo-
institucionalista para a anilise de politicas piiblicas, deve-se lembrar que, como
ocorre com qualquer referencial tedtico, é preciso ter clareza sobre quando e
como utiliza-la. Isso porque, commo ji atgumentado anteriormente (Souza, 2003),
analisar politicas publicas significa, muitas vezes, estudar o “‘governo em agio”,
razio pela qual nem sempre os pressupostos neo-institucionalistas se adaptam
a2 essa anilise.

Ademais, os procedimentos metodologicos construidos pelas diversas
vertentes neo-institucionalistas, em especial a da escolha racional, sGo marca-
dos pela simplicidade analitica, pela elegincia, no sentido que a matemitica d4
a essa palavra, e pela parcimbnia, o que nem sempre é aplicivel a anélise de

politicas piblicas.’®

Consideragdes Finais

Procurel, aqui, contribuir pata os estudos académicos em politicas pabli-
cas, campo do conhecimento que busca integrar quatro elementos: a proptia
politica puiblica (policy), a politica (politics), 2 sociedade politica (po/zzy) e as insti-
tuigdes que regem as decisGes, os desenhos e a implementacdo das politicas

publicas, focalizando seja seu processo, seja seus resultados.

16 Sobre os problemas e as possibilidades teéricas e empiricas da pesquisa em politicas pitblicas no

Brasil, ver Fana (2003), Figueiredo & Figueiredo (1986), Melo (1999), Reis (2003) e Souza (2003).
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Disso pode-se concluir que o principal foco analitico da politica piiblica
est4 na identificagio do tipo de problema que a politica publica visa a corrigir,
na chegada desse problema ao sistema politico (po/itics) e a sociedade politica
(polity), no processo percorrido nessas duas atenas, e nas instituicGes/regras
que irdo modelar a decisio e a implementa¢io da politica pablica.

O entendimento dos modelos e das teorias resumidos aqui pode permitir
a0 analista melhor compreender o problema para o qual a politica piblica foi
desenhada, seus possiveis conflitos, a trajetéra seguida e o papel dos individuos,
grupos e institui¢Bes que estio envolvidos na decisio e que setdo por ela

afetados.
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