CAPITULO 2- AS POLITICAS PUBLICAS NA CIENCIA POLITICA

Eduardo Marques

Este capitulo sumariza as trajetorias do enfoquei@ncia politica sobre as
politicas publicas desde as primeiras formulaces,anos 1930 e 1940, até o periodo
contemporaneo. O principal objetivo do trabalho épear em grandes linhas os
referenciais tedricos que informaram os estudogespdliticas publicas no interior da
ciéncia politica, no Brasil e no exterior. Nao tenh intencdo de discutir os
enquadramentos que as politicas publicas tém sqgbeth literatura brasileira, tarefa ja
realizada por Melo (1999) e Figueiredo (2010), mhiasorrer de forma resumida sobre
os principais modelos tedricos e analiticos queéac@ politica desenvolveu para
analisar o Estado e suas politicas. Embora de foasinte resumida, essa recuperagao
tem por objetivo contribuir para a sistematizacdaismampla das perspectivas
disciplinares sobre as politicas empreendidas nesse e dos dialogos estebelidos
entre elas, nesse caso observadas a partir dggétégdes da ciéncia politica.

Como né&o poderia deixar de ser, a escolha dosesueoss énfases estabelecidas
sdo produto de minha interpretacdo dessa liter&umnsequentemente, tem carater
eminentemente autofalComo vamos ver, muitos deslocamentos ocorreramnoram
dos ultimos 50 anos nessa literatura, reduzindm@oitancia da racionalidade e do
proprio processo de decisdo na formulacdo de gadititrazendo para o centro das
andlises outros momentos do ciclo de producdo di¢icas, como a formacdo da
agenda e a implementacdo. Essas mudancas de enfdgstecaram ainda
crescentemente o papel das agéncias estatais rdiasce instituicdes, por vezes de
forma isolada, ou as vezes em configuragfes desatem interacdo, assim como o
papel das idéias e valores na producdo das pelifidalicas. Entretanto, se pudesse
destacar um Unico elemento que sumarize essescaesntos, este seria a crescente
politizacdo do processo de producdo de politicaggneidas cada vez mais como
processos complexos, atravessados por diversasnidasg de poder, embora em
constante interacdo com 0s ambientes institucipmelacionais e cognitivos que as

cercam, ambientes esses também construidos atitepedos atores.

1 Ndo pretendo, portanto, resenhar detalhadamente a produg¢io sobre o tema, tarefa ja realizadas
por trabalhos como Souza (2007), Arretche (2003) e Viana (1996), assim como também por
diversos manuais de estudos de politicas em lingua estrangeira, como Moran, Rein e Goodin (2006)
ou Parsons (1995).



Antes de tudo € necessario localizar o que sétigasl publicas. Embora haja
vérias definicbes, parto aqui da idéia de que s¢atdo conjunto de acdes
implementadas pelo Estado e pelas autoridades rgowentais em um sentido amplo.
Trata-se do estudo do “Estado em acao”, na fetintitacdo de Jobert e Muller (1987),
e, portanto, estudar politicas € analisar porgoen® o Estado age como age, dadas as
condicbes que o cercamO inicio dessa trajetéria foi marcado por cer@isiingao,
caracteristica do periodo de formacdo das disaplindas contribuicbes da
administracdo publica com aquelas propriamentendss da ciéncia politita As
primeiras analises de politicas apresentavam unperosicdo de preocupacdes
operacionais e normativas com outras de naturegd&iea (Minogue, 1983). No campo
da administracdo publica desenvolveram-se estudos ocentrados em preocupacoes
operacionais e propositivas, tendo por objetivoesugcaminhos para melhorar o
funcionamento das politicas e do Estado. O viélitmoa diferentemente, marca mais
claramente os limites da ciéncia politica, dedicadampreender e analisar as politicas
e o Estado. Além disso, quando questdes operasionaido no centro das
preocupacdes, de uma forma geral os problemas nédi@s pelas politicas sao
pensados como processos eminentemente técnicoera sesolvidos tecnicamente,
enguanto um olhar analitico tende a considerar @smmns processos como complexos,
plenos de conflitos e gerados por varios centradirtfamica.

A separacdo dentre literaturas predominantement@ativas e analiticas foi
sumamente importante para o desenvolvimento de ammp@ de analise sobre as
politicas publicas, embora evidentemente todas redisas partam de horizontes
normativos. Isso porque as politicas publicas emola consideracdo de ao menos
dois tipos de causalidade - uma sobre as causpsotitema a ser objeto da politica e
outro sobre o efeito pretendido da politica solaleproblema. A maior parte das

propostas de intervencdo contém essas duas cadesidle forma implicita (e ndo

2 Consequentemente, cada perspectiva de andlise sobre as politicas se inspirou em teorias sobre a
natureza, o funcionamento e as caracteristicas do Estado. Entre tais perspectivas figuram
principalmente o pluralismo, o marxismo, a teoria das elites e o neoinstitucionalismo. Nao
apresentarei neste texto tais teorias, ndo apenas pela auséncia de espago, mas porque basta para
nossos objetivos compreender o funcionamento em si dos modelos de analise. De uma forma geral,
entretanto, a literatura de politicas publicas até os anos 1970 é de inspiragdo pluralista, embora
com influéncias pontuais do marxismo e da teoria das elites. A partir dos anos 1980, o
neoinstitucionalismo influencia crescentemente as andlises, mas em diversas perspectivas recentes
as raizes pluralistas ainda se fazem sentir. Quando pertinente, situarei o leitor quanto aos
elementos tedricos mais gerais que emolduram os modelos de analise.

3 £ interessante observar os paralelismos dessas perspectivas nos capitulos de Marta Farah e de
Peter Spink, nesta coletanea.



comprovada), o que talvez expligue ao menos pateirsucessos obtidos com certa
frequéncia. Os modelos analiticos, entretanto, tgm explicitar tais causalidades
sustentadas (ou presumidas) necessariamente arda fedependente dos objetivos
ultimos das politicas, sob risco de cometer gramdesusdes. Embora evidentemente
ainda desconhecamos muitos dos elementos envghadogetdria das ultimas décadas
levou a formacao paulatina de conhecimento cunvalairespeito das politicas que nos
permite entender com algum grau de detalhe, n@sddidnoje, 0S processos que cercam

as acoes do Estado.

Precursores — Behaviorismo, sistemas e decisao

O momento inicial de constituicdo da preocupagio as politicas é usualmente datado
pelo trabalho do cientista politico norte-americdt@rold Lasswell, ativo em especial em
estudos sobre a midia e as comunicagfes entreoesl8B0 e 1970. Lasswell sustentava uma
interpretacéo elitista da politica baseada na fguela qual as massas seguiam as liderangas,
tendo inclusive desenvolvido conexfes entre a |[mgj@ e a questdo da lideranga politica.
Partindo da idéia de que a politica referia-seusfigobtém o que, quando e como”, a andlise de
Lasswell (1936) se situava inteiramente no intedor behaviorismo, considerando que os
elementos importantes a serem analisados se basemvaomportamento dos individuos. No
bojo dessa concepc¢do, o autor defendeu a condtitdie uma andlise cientifica do governo no
que denominou de policy analysis, de forma dispasdongo de suas obras publicadas nos
anos 1930 e 1940 e mais claramente a partir dbdosaanos 1940. No centro da formulacdo de
tal “ciéncia do governo” estava a busca de compdemos efeitos dos contextos sociais e
politicos que cercam as politicas, assim como &al&lade da racionalidade nos processos de
decisdo. A racionalidade envolvida nas politicasamsiderada como sindptica — que permite
acessar o todo de forma resumida, mas abrangentiecisdo, organizada a partir de tal
racionalidade, era considerada como 0 mais impmrtaomento da producdo de politicas
publicas.

Outra contribuicao fundadora dos estudos de patitie desenvolveu de forma paralela
e em parte superposta, e diz respeito aos trabdthdserbert Simon (1947, 1953 e 1958) no
campo da teoria das organizagbes. Simon foi umupec na aplicacdo da psicologia
experimental & economia e a compreensdo de essutnganizacionais, assim como do
desenvolvimento da inteligéncia artificial. Sua tetniigdo fundou um entendimento
comportamentalista da escolha diferente da entéalemte, baseada em decisdes sindpticas.
Simon, diferentemente, ancorou sua interpretacdaetdsdo no conceito de racionalidade

limitada (bounded). Segundo esta perspectiva,iana@@ade dos individuos seria limitada pela



informacao disponivel, por suas caracteristicasggicoes) cognitivas e pelo tempo e recursos
limitados de que dispdem para decidir. Essa irtégipéio se afasta da idéia de que decidir
significa otimizar, ou que seria possivel planegjar mesmo escolher de forma sinoptica,
considerando todas as alternativas em todos osriegn&isto que todo o processo é
influenciado pelas limitagdes da cognigdo humassipacomo pelas condi¢gdes organizacionais
gue cercam a decisdo, denominadas de ‘estrutusanb@nte da decisdo’ por Simon (1945). A
existéncia dessas limitagdes circunscreveria amatidade na decisdo, embora ndo a tornasse
irracional. Partindo dessa idéia, Simon sustentavapossibilidade da construcdo de
conhecimento sistematico sobre o ‘comportamentdrasimativo’, o que levaria & compreensao
do decisor e, consequentemente, das politicaslpateeididas. Na verdade, a centralidade da
decisdo em seu quadro conceitual é tdo grandeagaesfe o ciclo das politicas, ou o conjunto
de fases em que se pode dividir o processo de giiodde politicas, incluiria apenas
‘inteligéncia, desenho e escolha’, terminando, gidt, antes mesmo do inicio da producéo
concreta das politicas, e se restringindo a prepara a tomada de decisao.

Ainda no interior do behaviorismo, mas com preocipa mais proximas da ciéncia
politica, se situou também nas décadas de 194®@ dZientista politico canadense David
Easton. Ele pretendia contribuir para a construdgiaim arcaboucgo geral que permitisse a
explicacdo da ‘alocacdo autarquica de valores méedade’, como ele definia a politica
(Easton, 1953). Trabalhando com uma representazdouddo social oriunda da aplicacdo da
teoria dos sistemas (Rapaport, 1970) e internamemtparadigma do pluralisthoo autor
abordou a vida politica como um sistema de compamtdo aberto, influenciado pelas
dindmicas de outros sistemas sociais (Easton, 188Qoliticas publicas, em especial, seriam
explicadas pelas interacdes entre o sistema dicpelio sistema politico e os demais sistemas,
no decorrer de ciclos de producéo de politicast@Bad 953 e 1965). Embora a idéia do ciclo ja
estivesse presente em Lasswell e Simon, a fornulagds disseminada posteriormente do
ciclo foi estabelecida por Easton. Para ele, aaidéi ciclo estava associada a explicacdo da
dindmica das politicas, assim como a insercdo slessduncionamento mais amplo de outros
sistemas sociais.

Novamente a producdo da politica em si era deixledlado na descricdo do

4 Nao seria possivel descrever detalhadamente aqui o pluralismo, mas para situar os leitores (eu
ndo assumiria que todo cientista politico sabe o que é pluralismo) basta dizer que se trata de um
conjunto amplo de autores e campos de andlises desenvolvidos em especial nos Estado Unidos a
partir da década de 1950, os quais tinham em comum a consideragdo dos grupos de interesse como
unidade basica da acdo politica. A politica diria respeito aos conflitos entre tais grupos pelo controle
do governo, de maneira a que este realizasse politicas em seu favor. As instituigdes democraticas
modernas e as sociedades contemporaneas seriam conformadas de tal maneira que nenhum grupo
conseguiria exercer controle sobre o conjunto dos assuntos de governo de forma estavel,
resultando em um regime de alterndncia de poder entre grupos e permitindo a existéncia da
democracia (poliarquias, na verdade), mesmo em face de elevadas desigualdades sociais e
econdmicas. Grande parte da literatura subseqiiente de analises de politicas apresenta inspira¢do
pluralista, mesmo que de forma implicita.



ciclo, sendo apresentada, na verdade, como uma gaeta de funcionamento néo
explicado. O centro da andlise estava na interagf® essa caixa-preta e os demais
sistemas, sendo as etapas do ciclo pensadas couretas e subsequentes. O
subsistema das politicas seria impactado ipputs (entradas) oriundos dos outros
sistemas, em especial pelas reivindicacbes e apeigsupos de interesse, assim como
de dentro do préprio sistema —wghinputs O sistema gerariautputspara os demais
sub-sistemas e para si mesmo, gerdegdback De uma forma geral, entretanto, as
politicas eram entendidas como respostas do sistemgpulsos desde fora, sendo o
Estado pensado como um alocador automatico e téguie responderia a conflitos e
disputas externas a ele. Assim, o processo dedmeprspriamente dito continuava a ser
considerado como racional, e o elemento central plafticas a ser explicado

continuava a ser a tomada de decisdo sobre aga®liéntendida de forma técnica.

As primeiras criticas — Incrementalismo e poder

O préximo momento importante de avanco na compéeemss politicas publicas
dentro da ciéncia politica indicou um dos deslogan®e que seria desenvolvido nas décadas
subsequentes, ainda em grande parte no interipa@daligma pluralista. Trata-se de uma critica
focada inicialmente no carater racional do proceesdecisédo, mas que suscitaria varios outros
deslocamentos, contribuindo para a formagéo de wis&@ mais complexa e conflitiva do
processo de producéo de politicas a partir do éinalanos 1970.

O ponto inicial desse deslocamento esta nos trabale Charles Lindblom. O autor
aceitava a centralidade do momento da decisdo,dmasrdava que esse representasse um
momento de escolha entre solucdes alternativas ypardeterminado problema, de forma a
maximizar produtos e reduzir custos. Para Lindb[@®59), considerando a opacidade das
informacdes e 0s custos envolvidos na prépria decimdo seria nem mesmo racional
considerar que o processo de decisdo se baseasgeardes decisbes racionais sobre as
politicas, ponderadas a partir da andlise exaustasm alternativas e dos respectivos custos
envolvidos. A escolha nesse tipo de método impéograndes custos de retroceder em relacéo
a decisbes tomadas, em especial considerandorosiiosi resultados negativos ndo antecipados
produzidos no processo. Ao contrario do consideatdoo momento, Lindblom sugeriu que
meios e fins seriam escolhidos muitas vezes deaf@imultanea e o processo de decisdo em
politicas seria 'incremental’, estabelecendo pexjueecisdes subsequentes que poderiam ser
revertidas com custos relativamente baixos, procdssignado pelo autor de ‘comparagdes
limitadas sucessivas’ entre alternativas. Essa iidéiampliada posteriormente, sustentando que

esse tipo de tomada de decisdo ajudaria a solucommaoblema da interdependéncia e da



coordenacao em politicas, visto que permitiria caoka decisor ajustasse suas escolhas levando
em conta 0s movimentos incrementais dos demais,qu® Lindblom denominou de
‘ajustamento mutuo entre parceiros’. Esse mecanidmajustamento mutuo das decisdes
solucionaria o problema da coordenagdo sem coaldenksse elemento é importante, pois
demonstra o carater intrinsecamente politico docgmso de producdo de politicas para
Lindblom, envolvendo negociagdes entre decisoresmmo que de forma indireta (Gregory,
1989).

A centralidade do incrementalismo no processo dis@le recebeu diversas criticas,
sendo uma das mais importantes a desenvolvida a@nkE (1967). Para ele, o processo de
decisdo envolveria dimensdes incrementais, comtackto por Lindblom, e estas seriam
inclusive majoritarias quantitativamente, mas certoomentos seriam caracterizados por
decis@es fundamentais, que criariam novas linltieedes de desenvolvimento de politicas. A
partir da reconfiguracdo das alternativas produgi@taessas decisdes fundamentais, os gestores
retornariam a executar decisdes incrementais. Cepso de decisdo, portanto, seguiria 0 que
Etzione denominou de ‘mixed scaning’, no qual oist@cfaria amplas exploracdes de opcdes
sem aprofundamento e com custo menor, optando ipoirper certo caminho estruturante. A
partir desse momento, os decisores optariam peaerrentalismo para as decisbes mais
pontuais e diuturnas.

O carater politico das politicas foi tematizado iam por Lowi (1964) no mesmo
periodo, focando de forma precursora os efeitdsgesas politicas, dos formatos institucionais
diferenciados por elas responsaveis, idéia quersartam tdo importantes a partir dos anos
1980 com a disseminacdo do neoinstitucionalismopoceeremos a seguir. Pensando nas
associacgdes entre os tipos de conflitos ocorriddaterior das politicas e o seu formato, o autor
sugeriu uma classificacdo das politicas publicas.pEmeiro lugar, Lowi incluiu as politicas
constitutivas, que estdo associadas a criagdoranafdrmacao das proprias regras do jogo
politico, em um jogo sobre as regras do jogo, camaateristicas muito peculiares pelo seu
potencial impacto sobre a dindmica da distribuig@orecursos no longo prazo, influindo
decisivamente inclusive nas regras de elegibilidslpoliticas. Em segundo lugar estariam as
politicas regulatérias — politicas através das gjuai Estado estabelece regras para o
funcionamento de atividades produzidas externamantde. O terceiro grupo incluiria as
politicas distributivas, que envolvem recursos firditos ou mesmo ilimitados, cuja distribuicdo
ndo geraria jogos de soma zero, mas de soma posisse tipo de politica tende a apresentar
um padréo de negociacdo muito pluralista, assinodmsixo potencial de conflitos. As politicas

redistributivas, finalmente, envolveriam a disti@@o de recursos finitos, gerando jogos de

5 A expressdo jogos de soma zero tenta descrever situa¢des sociais nas quais para que algum ator
ganhe algo, outro deve perder. Em jogos de soma positiva, inversamente, o ganho de um ator nao
significa a perda de outro, e todos podem ganhar ao mesmo tempo.



soma zero de natureza intrinsecamente muito mailito@, pois para que um grupo receba
beneficios, outro grupo tem que perder ou ndo excébs tipos de politicas, portanto, dado o
seu formato e os beneficios por elas distribuitkrsdem a ter fortes consequéncias para a
conformacgéo dos jogos e dos ambientes politicaseptes em cada situacéo, influenciando o
seu carater mais ou menos conflitivo. Como veremssa proposi¢do de Lowi é precursora do
neoinstitucionalismo ao inverter a estrutura caaaéle politica e politicapélitics e policies.
Como ja discutido, para o pluralisrimputsem termos de apoios ou conflitos politicpslitics)
levariam o governo a desenvolver certas agielec{e9, beneficiando determinados interesses.
Mas se como afirmou Lowi o desenho das politicas gensequéncias sobre os conflitos
politicos, policies também gerarianpolitics, proposicdo que seria desenvolvida centralmente
pelo neoinstitucionalismo nos anos 1980.

Outra importante critica do periodo ao processtetisao foi estabelecida por Barach e
Baratz em 1963, sob influéncia de visdes elitigm&stadd Para eles, as decisdes em politica
deveriam ser analisadas também sob o ponto deddisiae ndo se decide, e ndo apenas a partir
do que se decide. Isso porque, diferentemente dagusiderava a tradicdo pluralista da qual
faz parte Lindblom com grande destaque, a luta pelder ndo seria exercida apenas em
conflitos abertos, mas também em conflitos ocuko8nfase analitica nos conflitos abertos foi
defendida explicitamente pelo pluralismo, que suai& que a politica somente poderia ser
estudada objetivamente se nos ativéssemos ao quoelsebservar empiricamente, no caso 0s
conflitos politicos abertos, suas estratégias eimentos relativos (Dahl, 1961). Para Barach e
Baratz (1963), ao contrario, a politica seria bdaganto em poder quanto em influéncia, e
envolveria tanto conflitos abertos quanto encolsefisses ocorreriam pelo grande viés no que
entraria na discussdo publica e no que seria dwlaa agenda de decisdes. Os atores se
mobilizariam n&o apenas para influenciar o procegsdecisdo, mas para limitar ou ampliar o
gue entra ou ndo entra neste processo, no que demonde ‘mobilizacdo de viés'. Nesse
sentido, estudar politicas € estudar também asl@éedes, na verdade plenas de decises.

Posteriormente, essa critica & consideracao exaldsis conflitos abertos no estudo das
politicas e do Estado foi expandida por Stephere&&974), seguindo a influéncia das teorias

do Estado marxisfae elitista. Para ele, o exercicio do poder e a palitica também poderiam

6 A teoria das elites foi desenvolvida inicialmente na Europa na passagem do século XIX para o XX,
mas ganhou grande avanco na interpretagio da sociedade norte-americana no segundo pos-guerra
(Grynszpan, 1996). Segundo essa perspectiva, as amplas desigualdades encontradas na distribui¢do
de recursos nas sociedades contemporaneas levariam ao controle amplo e estavel dos governos por
elites ou fracoes de elites, sendo essas situacdes perpetuadas pelos proéprios processos de
reproducdo social.

7 E objeto de polémica se existe efetivamente uma teoria marxista do Estado, visto que os
elementos mobilizados pelo marxismo para explica-lo envolvem processos postados na sociedade -
principalmente os processos de acumula¢do econdmica e a luta de classes, dependendo do autor ou
da obra. O fato é que esta tradicdo, desde os seus classicos (Marx incluido) até autores importantes
nos debate dos anos 1970 como Nicos Poulantzas, Claus Offe e Bob Jessop, ndo construiu um



operar na formacédo de preferéncias dos atoresesamdo o conjunto dos elementos que se
encontram sob discusséo através do uso de ideptgindida como ocultacdo de interesses.
Nessa terceira forma de poder, certos atores mdlagam o que outros atores desejam, e certos
conflitos ndo chegariam nem mesmo a se tornaras;pbis permaneceriam ‘latentes’. A mera
observacéo dos conflitos ndo daria acesso, port@aotoonjunto da luta pelo poder envolvida no
Estado e em torno de suas agoes.

A centralidade da racionalidade no processo des@liedambém foi objeto de outra
critica importante focada em elementos institud®ra relativos ao formato do Estado,
antecipando novamente a critica neoinstituciorzatisie se desenvolveria nos anos 1980. Trata-
se do chamado ‘modelo da lata do lixo’ de Cohentchla Olsen (1972). Para eles, seria
equivocada a representacdo do processo de decis#orroe concebido pelos trabalhos
classicos, segundo a qual, considerando objetivopreferéncias pré-existentes seriam
escolhidos meios para a solucdo de um dado proplemnaluido como o melhor a partir de
célculo sindptico. Os autores sustentaram que,sdaglaestricdes orcamentérias e operacionais
que cercam a producédo de politicas na quase tadalidas vezes, o processo de decisdo ocorria
ao contrario, com os gestores escolhendo o probiemafrentar em funcdo das capacidades
administrativas ja instaladas e existentes. O gRucteria, portanto, um carater bastante inercial
e direcionado pelas capacidades do Estado: amoisstde solucdes prévias levaria a escolha de

certos problemas e nao ao contrario, como imagiag&entao.

Criticas ao ciclo, implementacédo e multiplos atores

De forma paralela, ao longo de todo esse periodors®rmou uma critica ampla, mas
difusa, as formulagfes originais sobre o ciclo ditipas presentes até a década de 1950. As
contribuicbes de diversos autores ao longo dos d&r8¥) e 1980 mostraram que as
representaces anteriores eram racionais e lindaresis, desconheciam a existéncia de varios
niveis do governo e ciclos concomitantes, assimocasndiferengas nas formas de articulagéo
entre etapas em politicas distintas. Como consegjé&sses autores consideravam o processo
como demasiadamente organizado, desconhecendeipasigido das etapas, a0 mesmo tempo
em que tendiam a pensar o processo de forma apaliti excessivamente técnica ou gerencial.
Para alguns (Sabatier, 2007), essas caracterigticagriam a idéia do ciclo inatil, mas
considero, acompanhando autores como Hill e Hup@92 que a representacdo das politicas

através do ciclo se apresenta como uma importanmanfienta heuristica e descritiva, que pode

aparato teoérico abrangente para analisar as politicas publicas em si, mas exerceu importante
influéncia difusa sobre varias analises de politicas. Para uma comparagdo entre os mecanismos
mobilizados pelo marxismo e por outras teorias ver Marques (1997).



fornecer um primeiro mapeamento da configuracdo cdda politica especifica, a ser
complexificado apds a compreenséo dos detalhesegoam a politica sob estudo.

A trajetoria do conjunto da literatura desde ossat®50, portanto, flexibilizou a
importancia da racionalidade no processo de decisa@entralidade desta fase na explicacdo
das politicas, entretanto, seria colocada em xageeas a partir dos anos 1970, em mais um
deslocamento de grande porte nas andlises. Divenstoses de uma primeira geracdo de
estudiosos da implementagao, mas especialmentenizre® Wildavsky (1973), sustentaram de
forma eloquente que a implementacdo transformabatancialmente as politicas. Ou, olhado
de outro angulo, a decisdo seria a etapa centmslpddticas apenas se o processo de
implementagéo fosse perfeito (Hogwood e Gunn, 1984mo os recursos financeiros e
operacionais sao finitos, as informac6es amplamigictempletas e como o controle sobre a
implementacdo esta nas maos de inUmeros atoresrdde dos decisores ou dos elaboradores
das politicas, a implementacdo transformaria agigad de forma inexoravel, e ndo apenas
quando essa se desviasse das ftrajetérias previstdss decisores desde cima.
Consequentemente, a implementacéo deveria sersaeeesente objeto de preocupagdes muito
mais intensas nas analises do que havia receldidorabmento.

A defesa da centralidade da implementacdo foi cemghtada por uma segunda
geracdo de estudiosos, para quem os decisoregrnid@m €apazes de estabelecer e desenvolver
politicas apenas desde cimap-down), desde o topo da estrutura institucional e baétaz.
Além disso, as politicas sempre se estabeleceriatmne spoliticas anteriores, tornando o
processo muito mais complexo, e certamente naaaggnoriginando de cima, mas também de
baixo, das estruturas organizacionaéistiom-uy). Nesse sentido, a implementacéo representaria
uma ‘ordem negociada’ (Barrett, 2004), envolveradoliém mdultiplos atores em relagéo, como
veremos mais adiante. O auge da defesa da cog&titde um modelbottom-up para o estudo
das politicas sustentaria normativamente que gmdithdo deveriam ser estabelecidas desde
cima, levantando argumentos associados ao caeteadatico das decisfes a serem tomadas.
A partir do grande deslocamento produzido pelasdest de implementacéo, desenvolveram-se
crescentemente analises que pensaram o processoxdepara cima, ou simultaneamente de
baixo e de cima, e que centraram a sua atencad@mento da implementacao.

Talvez a defesa mais forte da relevancia da impitagéo tenha sido formulada por
Lipsky (1980) a respeito do que denominou de ‘brarcias de nivel da rua’. Apos estudar nos
anos 1960 e 1970 burocracias diretamente envolddas a entrega de servicos publicos —
policiais, funcionarios municipais, professoregemdentes do servico de saude, por exemplo —,
o autor formulou uma teoria ampla sobre a impleagiu final das politicas. Esta teoria parte
da constatacdo da necessdria adaptacdo de regmaxezlimentos de politica para a sua
aplicacdo final, sustentando a existéncia, em @ealgpolitica, do que denomina de

‘discricionariedade’, ou a existéncia de um razbasspaco para decisbes por parte do



implementador final. Os implementadores, portarédp também sempre decisores. A
discricionariedade pode alterar substancialmentésompo dos beneficios, a elegibilidade dos
beneficiarios, assim como o padrdo e os temposteledimento. Se por um lado esses
elementos demonstram a importancia dessas burasrasiidenciam também a existéncia de
novos conflitos entre niveis diversos de chefigsauos de servi¢os e politicas e burocratas de
nivel da rua. Lipsky retratou esses ultimos congaesdos entre a lealdade despersonalizada
as regras do Estado - a la Weber - e a persor@izagnpleta que caracteriza o contato com os
usuérios finais e a entrega ultima de politicas.

Até recentemente eram raros no caso brasileira@stoentrados na implementacéo,
mas recentemente muitos trabalhos de qualidadsittmdesenvolvidos, como os contidos em
Faria (2012). No interior dessa linha de analise cemstrucdo no pais, merecem destaque
estudos sobre coordenacao na producéo de poli@casa e Bronzo, 2012), sobre burocracias
implementadoras (Pires, 2012a e 2012b) e sobrectasias de nivel a rua (Lotta, 2012a e
2012b).

Outra vertente do enfoque na implementacdo desgdach partir dos anos 1970 disse
respeito a concentracdo do processo de decisdoeptro€ mais ou menos autarquicos de
decisdo. A andlise de processos de producdo décaeldemonstrou fartamente que muito
frequentemente as politicas ndo eram geradas p@odes isolados entre si e de outros atores
sociais, 0 que torna central o estudo tanto dademacéo entre eles, quantos dos diferentes
padrdes de atores presentes em casa situacaofieapdesses padrdes poderiam tomar o
formato de grupos de interesse e pelos chamadosytiibs de ferfo no interior da tradicdo
pluralista (Fiorina, 1977), bem como por atoresietaracdo no interior de comunidades de
politicas. Assim, desde a contribui¢céo fundadoriieeo (1978) sobre o que ele denominou de
‘issue networks’, uma vasta literatura importou adés de andlise de redes sociais para o
estudo de politicas publicas. A andlise de redes& perspectiva tedrica e metodolégica que
considera que os mais variados fenbmenos sociaiendeer analisados considerando o0s
padrbes de relacdo entre as entidades sociaisvataslcom o fendbmeno. A partir dos anos
1970, o método tem sido crescentemente utilizadoiérecia politica (Knoke, 1990), embora
nem sempre incorporando completamente a ontola@jéional que fundamenta a chamada
sociologia relacional.

As redes de politicas foram primeiro tematizada®acdmplementation structurés

(Hjern e Porter, 1981) e posteriormente comolity networks'no interior de dominios de

8 Os tridangulos de ferro descrevem uma suposta situagdo vigente na politica norte-americana
caracterizada pela associagdo de interesses entre politicos clientelistas que querem levar beneficios
para seus eleitorados (muito bem delimitados, dados os distritos eleitorais uninominais),
burocracias desejosas de aumentar as politicas sob seu controle e eleitorados demandantes de
pequenos beneficios localizados. Como os primeiros seriam os formuladores de politicas (no
legislativo) e os segundos os executores das politicas, essa associacdo levaria a espirais crescentes
de gastos, assim como a manutenc¢do de um padrio clientelista de representacdo politica.



politicas publicas especificos (Laumman e Knok8719 Seja tematizando a conformacéao dos
dominios de politicas, seja pela analise da mealgdia de lobby para explicar os “atributos
estruturais da influéncia”, uma ampla literaturbreco tema demonstrou como as politicas séo
0 produto de interacbes complexas entre diversmesatinternos e externos ao Estado. A
literatura nacional também tem desenvolvido tradmlessa direcéo, explorando, por exemplo,
a idéia depolicy communitiegCortes, 2007), analisando diretamente as redas peesentes
(Marques, 2000 e 2003), investigando a importaneia redes pessoais dos burocratas na
implementacéo (Lotta, 2012b) ou estudando o e politicas sobre redes de comunidades
(Pavez, Toledo e Gongalves, 2012) ou sobre as pEds®ais de beneficiados por politicas de
habitacdo (Soares, 2012). Essa literatura naciteral estabelecido um deslocamento da
centralidade da deciséo sustentada pela literdagpolicy networksassim como do destaque
quase exclusivo a atores institucionais e a refa¢éemais e intencionais, desconsiderando
elementos importantes relacionados com a ‘mobdiaate viés' e com os ‘conflitos latentes’,
cuja importancia ja discutimos anteriormente (Masgju2012). Nesse sentido, as redes nado
representariam apenas formas de articulacdo deessts especificao, organizacionais e
intencionais, como descrito pela idéia dos tridngule ferro. A analise de redes representaria
um conjunto de ferramentas e métodos para acessanag diversos padrbes de relacdo
presentes necessariamente em todas as situacOeds,sambora com conformacdes
completamente distintas dependendo dos casos. &sdasmacdes dariam lugar a constituicao
de 'tecidos relacionais do Estado' diversos, copoitantes conseqiéncias para a producao de
politicas em cada caso e para a conformacéo listde diferentes Estados (Marques, 2012).
Um dltimo deslocamento ocorrido desde os anos IB7Z0espeito as investigacoes
sobre avaliacdo de politicas. Embora destacado aona Ultima etapa do ciclo de politicas
conforme concebido classicamente, a avaliacdodimipse considerada periférica em termos
explicativos, recebendo pequena atencdo. Além ,diséms anos 1970 pelo menos, a avaliagio
de politicas era realizada com base em modelosn@$tas derivados de célculos de custo-
beneficio e do desenvolvimento de técnicas pardiagéa de impacto, em especial
correlacionando a formulagdo e os desenhos geaaipaliticas com os seus resultados, tanto
em termos de alcancar os resultados pretendidasdief), da anélise econbémico-financeira
comparativa entre alternativas (eficiéncia) ou dwpdcto sobre o problema considerado
(efetividade). Na maior parte dos casos esses astedam fortemente marcados por
preocupacdes propositivas, jA que a avaliacdoréaadapolicy analysisonde os estudos sobre
politicas - investigacdes a respeito das acdessthul&, no sentido do foco central deste texto -
mais se confundem com os estudos para politicagtachente orientados para acdo (Gordon,
Lewis e Young, 1993). A trajetéria desde entdo teitlo de incorporacdo de maior
complexidade na compreenséo das politicas publdasque diz respeito aos estudos sobre

avaliacdo de politicas, a trajetoria dessa liteaatainda muito pouco desenvolvida no Brasil



(Faria, 2005), também foi de crescente politizagdoultimas duas décadas sugeriram que o

processo de producédo de politicas, os detalhegsinbo e de implementacdo, assim como os
conflitos e dindmicas inerentes ao desenvolvimea®ac¢fes do Estado sdo todos sumamente
importantes para a avaliagdo das politicas, levandiefesa da constituicdo de analises politicas
das politicas (Figueiredo e Figueiredo, 1986), aten& a que se produzam avaliacdes menos

ingénuas, para usar a expressao de Arretche (2001).

O neoinstitucionalismo e os modelos de analise pesbres

A partir dos anos 1980, o estudo de politicas terior da ciéncia politica sofreu outro
importante deslocamento sob a influéncia do netioginalismo, em especial o usualmente
denominado histérico, por ter se debrucado muitis iméensamente sobre o préprio Estado e
suas instituicdes no estudo das politicas. Esdecdesento € especialmente importante para
pensarmos situacdes como a brasileira, na qualadl&foi historicamente central na producéo
de politicas publicas, marcando como legado ouw ti@nstitutivo nosso sistema politico,
nossos sistemas de politicas e nossa sociedade.

A perspectiva neoinstitucionalista ja foi amplaneem¢senhada (Thelen e Steinmo,
1992; Hall e Taylor, 2003; Limongi, 1994), cabemrdpi apenas mengao a seus avangos sobre o
estudo das politicas. Embora haja varios neoic#titalismos, o que ha de comum entre eles é
a centralidade dada as instituicdes, embora nfarse de uma definicdo precisa do que sejam
elas, nem mesmo de um consenso sobre os seus efgitecificos. Ndo se trata, portanto, de
uma teoria unificada, mas de um campo de analiggoaensubstancialmente heterogéneo. As
trés principais correntes sdo a da escolha racgiarsdcioldgica, e a historica, mas € a terceira
gue nos interessa nesse capitulo, dada a sua éofastudo do Estado e das politicas.

Desde suas primeiras formulagbes, o neoinstituigmna histérico destacou dois
elementos como centrais para a melhor compreemnsistddo e de suas politicas:

i) os atores estatais, seu ‘insulamento’, capacidagexier, e

i) a influéncia das instituicbes como enquadrando fera&sda politica

(Skocpol, 1985).

A primeira faceta da importancia das instituicoesrdspeito ao fato de as agéncias e
funcionarios estatais terem autonomia com relag&oirsteresses presentes na sociedade e se
constituirem como reais atores da dindmica pojitioacontrario do considerado pelas teorias da
politica anteriores — marxismo, teoria das elitepligalismo. Em todas elas, as fontes de
dinAmica e acdo social se situavam fora do Estadms-classes e fracdes de classe no
marxismo, nos grupos de interesse no pluralismaseelites e faccdes de elites para a teoria das
elites. Como consequéncia e ironicamente, o Eseadoexplicado em Ultima analise por

dindmicas externas a ele, que o impactavam daputs apoios e demandas (pluralismo), ou



pressdo, sobre-determinacdo estrutural e influéfoiarxismo e teoria das elites). A
recuperacao pelo neoinstitucionalismo de uma wedéeriana de Estado trouxe a dinamica
politica para o seu interior, destacando a automawos atores estatais em relacdo a sociedade
circundante. Para os neoinstitucionalistas, estmnamia deve ser compreendida como
associada ao insulamento, e estd ligada ao fatasdagéncias e seus componentes terem
identidades, interesses e recursos de poder psdfiii@ans, 1994). O processo de producao das
politicas publicas dependerd, assim, da interagéce eo Estado e agentes presentes na
sociedade, em ambientes institucionais especificos.

Esses ambientes sdo a segunda forma de influéasianstituicbes sobre a politica,
impactando os resultados dos conflitos, as estestéigs atores e a produgéo da propria agenda
de questdes a serem objetos de politicas, enquideatuta politica através das suas regras e
formatos organizacionais. Em um sentido amplo, nesmo os atores podem ser pensados
dissociados dos ambientes institucionais que csacere que, em certo sentido, ajudam a
conforma-los (Immergut, 1998).

Essa influéncia das instituicbes ocorre de diveffsasas. Em primeiro lugar, a
formacdo das representacdes sobre a politica, sAbjiosde de sucesso nas demandas e, na
verdade, a constituicdo dos préprios atores, sfmstmediados pela formacao histdrica daquele
Estado e suas instituicdes politicas (Skocpol, 18@8znelson, 1981). Em segundo lugar, 0s
grupos de interesse se formam e produzem suasasgenddialogo com a reproducdo de suas
questdes em estruturas organizacionais e agénsiataie existentes e, portanto, mesmo as
preferéncias dos atores politicos sédo endogenarpendeizidas (Hattam, 1992). Em terceiro
lugar, as instituicdes politicas mediam a relagé@imeeas estratégias dos atores politicos e a
implantacdo de determinadas politicas publicassé&egntido, a existéncia e o desenho das
instituicbes permitem que demandas expressas deagorsimilares por atores de poder
equivalente tenham resultados totalmente diversggerdlendo do desenho institucional
(Immergut, 1992). Por fim, o encaixe tematico eaesp entre a estrutura de organizagdo dos
agentes sociais e a estrutura das instituicdageimfia em grande parte as chances de vitoria de
cada ator, e mesmo as possibilidades de avanconstitaicdo de mobilizacoes de atores da
sociedade (Skocpol, 1993).

O neoinstitucionalismo produziu importantes impagta literatura nacional no que diz
respeito a analise de politicas, talvez sendo sppetiva tedrica com maior influéncia recente
sobre o debate brasileiro. Exemplo disso sdo osl@stsobre as consequéncias do desenho do
Estado sobre nossas politicas (Arretche, 2012 @)2@0analise do impacto das diferentes
arenas na reforma das politicas sociais (Arret20@2; Cortes, 2009; Cortes e Guliano, 2010) e
sobre o conjunto de politicas publicas brasile{fdelo, 2002). Em termos mais gerais, a

literatura nacional tem explorado de forma intemgaomissora a relacao entre federalismo e



politicas publicas (Hochman e Faria, 2012), assima analisado o lugar do federalismo no
sistema politico brasileiro (Arretche, 2012).

Na verdade, como ja vimos, estudiosos das politj@abaviam destacado
elementos dessa ordem, seja na interacdo entredéppolitica e tipo de conflito
politico, como destacado por Lowi, na centralidads solucbes pré-existentes, no
modelo de March e Olsen, ou nas burocracias dé dé@mria analisadas por Lipsky. O
deslocamento operado pelo neoinstitucionalismeetartto, foi de natureza diversa. No
caso do neoinstitucionalismo, trata-se de operagiuontedrico que permitisse destacar
a importancia das instituicbes em todas as fasquaesso de producao de politicas,
enquanto nas analises da implementacdo desenwlwimlanterior do pluralismo na
década de 1970, tratava-se de destacar a imp@td@cima fase especifica do processo
de producéo de politicas.

Assim, apés a consolidacdo do neoinstitucionalistomo perspectiva de
analise, a realizacéo de estudos centrados notaesestitucional, em atores estatais ou
no encaixe entre o Estado e seu entorno imediatbsseminou substancialmente. A
diferenca entre as fases do ciclo de politicagmassmo as énfaseep-downe bottom-
up nas analises, também foram sendo gradativamdnidati, a medida que a andlise
em varias escalas e momentos simultaneos se eiddermmo necessaria. Esse ponto
de vista analitico passou a ser defendido tantagdoicos da implementacdo como Hill
e Hupe (2009), quanto por autores que permanecdmhagem da tradicdo pluralista,
como Sabatier (1986).

Essas influéncias produzidas nos anos 1970 e 1@&)dm um conjunto de
modelos de analise amplamente utilizados pelaatiteat recente. Partindo da idéia ja
expressa no modelo de Cohen, March e Olsen (1992)ud a existéncia prévia de
solugdes influencia o processo de escolha dos grad a serem tratados, John
Kingdon desenvolveu nos anos 1980 um modelo ddasanbhstante influente, que
pretende explicar a0 mesmo tempo a manutencdo reoosentos de mudanca em
politicas, com a entrada de novas tematicas nadageRara Kingdon (1984), as
politicas deveriam ser analisadas por meio da vhs@&o de trajetorias de médio prazo
de trés dinamicas independentes, mas interrelatasnague o autor denomina de
‘policy streams’ — os fluxos dos problemas a seobietos de politicas, das solucdes de
politicas para tratar de tais problemas e da mogmamica politica (politics). Na
trajetéria dos problemas estdo incluidas as dirdsnias proprias questdes sociais,

9 Para uma excelente resenha dessa perspectiva, ver Capella (2007).



assim como dos enquadramentos dessas como probssmiagmente reconhecidos.
Entre as solugbes se incluem desde saberes e @®svafe ordem técnica até
tecnologias de organizagcao do Estado orientadasgpproducéo e a implementacao de
politicas. A dinamica da politica envolveria a aci#s atores, os conflitos, aliancas e
negociacdes tipicos da ‘politics’.

As dindmicas de cada fluxo apresentam momentosgiwepa constituicdo de
inovagdes nas politicas, mas essas ndo ocorreim sengue tais ‘janelas’ ocorram nos
trés fluxos ao mesmo tempo, conformando o que adémomina de ‘janela de
oportunidades’. Embora o alinhamento das janelasada um dos fluxos possa ocorrer
por acaso, na maior parte das vezes isso acontelee ggao concreta de um
empreendedor politico (Capella, 2010), que operacada um dos fluxos para abrir
janelas, construindo o reconhecimento de uma quesi@ial como um problema,
incentivando o desenvolvimento de solucdes e a q@gém de acordos e aliancas
politicas, assim como alinhando todos esses elesiembém nesse caso, estudos
recentes no Brasil tém utilizado esse modelo costabte sucesso, como Menicucci
(2007) eMenicucci e Brasil (2007) e Rocha e Faria (2004).

Um elemento importante presente no modelo de Kimgedocentral para o
entendimento tanto do surgimento de novas poljtigasnto da sua difusdo, diz
respeito as idéias. O papel das idéias ja havia @ijeto de modelos anteriores (cf.
Faria, 2003 e Campbell, 2002), pois embora as flagdes classicas tomassem as
idéias como dadas, ja4 nos anos 1970 trabalhos ddeoto (1978) sustentavam a
necessidade de entender as idéias de forma end@gemareendendo o seu surgimento
e disseminacao através de processopaey learning. Se o modelo de Kingdon nos
indica como idéias novas de politicas podem seudati com omainstreamdas
politicas anteriores, € com a construcdo do modia$ocoalizGes de defesaadvocay
coalision framework(ACF) - que as idéias caminham para o centro géicax¢do das
politicas, integradas aos conflitos politicos eatmres (Sabatier, 1988).

Para Sabatier, a unidade de analise dos estududitieas publicas deve ser as
coalizdes de defesa no interior de subsistemasotidcas. Seu modelo adaptou a
representacao pluralista classica, sugerindo quegup®s de interesse séo coalizdes de
defesa amalgamadas por interesses comuns, mashgmels defesa de visdes politicas
substantivas, de politicas publicas e da sociedaslenudancas em politicas seriam
resultado das interacdes e conflitos entre essaliz@es de defesa de politicas no

interior de cada subsistema de politicas, por sea @m interacdo com outros



subsistemas. As coalizbes sdo compostas por atoresinteresses similares, mas
também por crencasbgliefs) similares sobre as politicas. As idéias deferglipar
uma dada coalizdo envolvem representacbes de fn@ss nsuperpostos, todos
compartilhados entre os pertencentes a coalizaocéitro de cada um deles estao
valores, crencas, axiomas ontolégicos e normafwoedamentais (denominadodeep
core values de ambito inclusive mais geral que a politicatela. Sobre esses e a eles
articulado logicamente esta um nucleo duro de esesgbre as politicas, estabelecendo
principios fundamentais referentes aquele subssstarpoliticas (chamados dgmlicy
core beliefsj. Em terceiro lugar e de forma mais superficialda@sestratégias e
ferramentas operacionais de politica (ou aspe&osnslarios), que dao praticidade ao
nivel anterior.

Ainda de acordo com Sabatier, mudancas podem sivauas por trés grupos
de razdes: transformacfes em condi¢cdes econdmigaltieas mais amplas do que o
subsistema (mudancas de governo, da opinido pulgicaem outras politicas);
mudancas nas agéncias e burocracias responsélasigpéticas; e por aprendizado de
politicas. Para o autor, a trajetodria @olicy learning’ opera fundamentalmente no nivel
das estratégias e ferramentas operacionais deic@olitenominados de crencas
secundérias), mas raramente podera alteracave beliefs’'ou as posicées normativas
mais amplas em um dado subsistema. Portanto, patakspoliticas no interior dos
subsistemas envolvem interesses objetivos, masciades a representacdes do
subsistema e da sociedade. Nesse sentido, essrimideluz mudancas fundamentais
na interpretacdo pluralista dos grupos de interease integrar aos interesses e
estratégias de poder os posicionamentos polita®grencas sobre as politicas e as
identidades na constituicdo dos grupos, como daestgeor Cerqueira (2010) no estudo
das politicas macroeconémicas no Brasil recente.

Seguindo uma linha paralela a essa, mas combinaéiis e redes de especialistas,
Haas (1992) desenvolveu um modelo de andlise sopapel das comunidades epistémicas nas
politicas publicas, principalmente para o estudea@denacdo na arena internacional, embora
seu modelo seja também utilizavel em contextos-iméicionais. As comunidades epistémicas
sao redes de profissionais e especialistas queaniaamtoridade sobre conhecimento associado
a politicas especificas e comungam um conjunto rdacas normativas, modelos causais,
nocdes de validagdo empirica e objetivos de palifldaas, 1992). O argumento parte do

pressuposto de que a complexidade crescente daesi@ue sdo objeto de politicas requer

conhecimentos e informagfes também especializaGosunidades de especialistas sao



chamadas para fornecer esse conhecimento e acalvaims{itucionalizar a sua participacéo,
acumulando poder. O conceito pode ser utilizadtotpara explicar a disseminagéo de idéias
em comunidades nacionais de politicas, quanto ebit@mternacional, com a disseminacao e
a trajetéria de redes de consultores, profissiodaisagéncias multilaterais e ativistas em
discussdes ambientais (Keck e Sikkink, 1998) e egociagdes comerciais (Von Bulow, 2005).
Outros estudos brasileiros tém utilizado a idéiaa®unidades de politicas de forma ampla,
embora ndo associados ao modelo de Haas, comduun efa disseminacdo internacional de
programas de promocdo de saude (Hochman, 2008monivel sub-nacional no interior da
comunidade da saude (Cortes, 2007) ou de sanear(idargues, 2000) e infra-estrutura
(Marques, 2003).

Um altimo modelo recente merece mencgéo especiséndelvido por Baumgartener e
Jones (1993). Os autores retratam o processo degéo de politicas como caracterizado por
periodos longos de estabilidade, durante os quaitnccementalismo imperaria, mas
interrompidos por momentos de mudanca concentradague denominam de ‘equilibrio
pontuado’, a partir de analogia com teoria de mesome desenvolvida por Niles Eldredge e
Stephen Gould nos anos 1970 para explicar o delsememto das espécies na biologia de
fésseis. A expressao ja tinha sido utilizada amterénte por Krasner (1984) para descrever a
trajetéria de politicas, mas no seu caso as iigfi#8 eram responsaveis tanto pela longa
continuidade (por inércia institucional), quantolapeuptura (por colapso das instituicbes
existentes provocada por processos externos). diw dm Baumgartner e Jones, a estabilidade
também seria reforcada pela inércia advinda dontlesdas instituicbes, mas, a exemplo dos
modelos anteriores, também aqui as idéias de galjianharam destaque. Questdes sociais se
transformariam em problemas de politica por acdibetada de atores, constituindpolicy
images; que envolveriam tanto dimensdes empiricas coratbagmotivos. A conformagéao do
campo de acdo politica seria fortemente influercipdr essas idéias, que estabeleceriam
elegibilidades e constituiriam atores (True, Joee8Baumgartner, 2007). O processo de
producdo de politicas tenderia a ocorrer de fomeaeimental, exceto quando uma questéo
saisse de um subsistema de politicas e conseghmgar com forca ao macro-sistema. Imagens
de politica mais gerais e que encontram rebatimemtinstituicbes especificas teriam maiores
chances de chegar ao macro-sistema, embora emedeeed e 0 desenho institucional também

possam exercer forte influéncia.

Concluindo: A trajetéria dos estudos e desafios paro caso brasileiro
Retomando de modo sintético a trajetoria dos estadbre politicas publicas no

interior da ciéncia politica, ha que se destacapemeiro lugar a perda da centralidade

da racionalidade e do processo de decisdo nascasliDe forma concomitante, a



representacado que se tem do processo o tornoucorapexa, sendo as fases do ciclo

consideradas contemporaneamente como superpossgeaficas de cada politica, em

um intrincado de politicas e programas novos egastiFases diferentes de politicas

distintas se encontram muitas vezes imbricadasanolo a idéia de ciclo uma excessiva
simplificacdo dos processos reais. A fase da im@htatdo passou a ser considerada
como central, tanto analitica, quanto normativameassim como foram levados em

conta conjuntos mais amplos de atores (em consiar@ecdo), com destaque para

aqueles engajados na implementacao direta dagaslifo longo de todas as fases do
ciclo, mas em especial na formacédo da agendaséssvde mundo e as idéias sobre os
problemas a enfrentar e sobre as proprias politsEastornaram cada vez mais

importantes.

Se tivéssemos que resumir em um unico ponto, cepsocfoi sendo pensado
como cada vez mais politico, exigindo uma analigdtipa para a compreensao das
politicas. O resultado desse deslocamento de iBtagéio tem consequéncias para a
proposicao de solucdes e a melhora das condicOpsodacao de bens e servigos pelo
Estado, mas impacta centralmente a maneira conas 88 representadas em nossos
modelos analiticos. De modo que temos que incorpmada vez mais 0s atores e
contextos envolvidos, suas estratégias e conflitesim como suas crencas e relagdes.
Sob o ponto de vista propositivo, ao final desssdodamentos a producao de politicas
publicas se parece menos com uma atividadkedgn na qual o encontro de uma idéia
formulada perfeitamente € o objetivo central, esncam um artesanato, no qual o mais
importante é a adequacgdo das solugdes aos problerasagambém as condigbes locais
em termos de implementacéo e de atores presentes.

Por fim, ndo poderia terminar esse capitulo serastadue ao que me parecem
ser as mais importantes fronteiras de pesquisa @iticas publicas para o caso
brasileiro em desenvolvimento atualmente. Estetwapieliberadamente ndo centrou a
atencdo na literatura brasileira, mas apenas tiddsalhos nacionais quando utilizaram
diretamente ou problematizaram os principais ma&e&oteorias para a analise de
politicas publicas. O desenvolvimento da literanaeional citada até aqui (assim como
varios outros trabalhos nao discutidos pela exafleddo espaco disponivel), entretanto,
vem realizando importantes tarefas analiticas qpentam para certos desafios
colocados para o entendimento das politicas no. gsds menos trés fronteiras
importantes devem ser citadas.

Em primeiro lugar a conexao entre a producao diéiges e os estudos recentes



sobre processos legislativos, no bojo das relagbdi® executivo e legislativo no
funcionamento de nossa democracia recente. Seguwsddérabalhos pioneiros de
Figueiredo e Limongi (1999), diversos estudos t&mahstrado como se da no Brasil
recente a formacao de governo, a construcado deegabiministeriais, a composicéo de
coalizbes, as votacdes de pecas legislativas epel ms partidos em todos esses
processos. Todas essas dimensfes influenciam op&eom producdo de politicas,
sendo estratégico o conhecimento que vem sendo uidon recentemente, como
evidenciado em Melo (2002), por exemplo. A constouge pontes analiticas entre essa
tradicao e estudos sobre o funcionamento de bwiasra dindmicas internas ao Estado
parece-me ser uma das importantes fronteiras pestudo de politicas no pais.

Em segundo lugar, o periodo recente viu floresgar grande conjunto de
analises focadas nos efeitos de formatos institatsosobre as politicas publicas no
pais. Se em parte iSSO expressou a agenda instidlista dos estudos de politica
comparada, a literatura nacional ultrapassou entonasi contribuicbes daquele debate,
decupando os efeitos de instituicdes especificeigperando as formulacdes genéricas
tipicas da literatura comparativa internacionadol#evou a especificacao, por estudos
empiricos, de mecanismos concretos que permitem dmnpreender de forma muito
mais precisa os efeitos de certas instituicbesesnbssas politicas, como no caso do
federalismo em Arretche (2000 e 2002) e em (Hochengaria, 2012). A intensificagao
dos dialogos entre essa literatura e a tradic@stlglos legislativos citada acima, que ja
comeca a ser tecida (Arretche, 2012), parece-miriiasimportante. Por outro lado,
parece-me estratégica a conexdao desses estudos esbrefeitos de formatos
institucionais com investigacdes mais sistemétidas processos politicos que
acontecem no interior do Estado e entre suas aagies e os ambientes politicos que
o cercam na formulacéo e na implementacao deqadipublicas.

A terceira fronteira que vem sendo enfrentada mabiente diz respeito
exatamente ao funcionamento do Estado, a impleg@mtde politicas e as suas
burocracias e estruturas institucionais. Embora s&trata de um corpo de literatura
unificado, trabalhos de varias linhas tém convergidra que possamos comprenender
melhor os processos e dinamicas internos ao Estéeloento central para superarmos
0 carater ensaistico e genérico que caracterizavatamento do Estado na literatura
nacional de politicas ha algumas décadas. Concqraeano acumulo de conhecimento
nessa area desde estudos sobre coordenacdo eagdopéCosta e Bronzo, 2012 e

Gontijo, 2012, por exemplo), sobre burocracias emrdos de seus niveis (Pires, 2012a



e 2012b; Lotta, 2012b e 2012c) ou padrbes de conexdre atores e agéncias
(Marques, 2000 e 2003), levando em conta os efelifesenciados de ambientes
institucionais especificos (Marques, 2012). Essendg de pesquisa é evidentemente
conectada com as duas anteriores, em especial seguada.

Embora ainda tenhamos um longo caminho pela freotecluo essas rapidas
consideracdes sobre a literatura nacional sobi#gasl publicas com um tom otimista.
Parece-me que o desenvolvimento articulado receasetrés agendas citadas tem
trazido um acumulo substancial de conhecimento sa e€sea tematica, quando
comparado com o0 patamar em que nos encontrdvamodéeatas passadas. Essa
producdo recente tem avancado de maneira inforrpatts paradigmas e debates
tedricos (nacionais e internacionais), reduzindtsco de fragmentacdo analitica, mas
ao mesmo tempo tem ancorado fortemente sua procem@aicamente, precisando
efeitos e processos e fazendo avancar nosso corergoi concreto. A combinacéo
dessas duas dimensdes me parece absolutamenteidsgara que possamos melhor
compreender nosso Estado e suas politicas.
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