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RESUMO

O campo de publicas no Brasil € marcado pela inter, multi e transdiciplinariedade que
enriquece e flexibiliza a area, mas que também pode gerar efeitos adversos, como a
dificuldade de estabelecimento de uma identidade. Diante disso, este artigo baseou-
se no levantamento bibliografico e sistematiza¢éo de obras consolidadas na producao
académica nacional e internacional, objetivando estabelecer um panorama tedérico
geral sobre grandes temas basilares para estudos do campo de publicas, sobretudo o
campo de Estado e politicas publicas, permitindo ao leitor de outras areas, gestores e
estudantes que pretendem ingressar, ou que ja ingressaram em alguns dos diversos
cursos do campo, um contato inicial com estes temas a partir de um anico texto. A
partir do levantamento da literatura, percebeu-se que os estudos de politicas publicas
realizados no Brasil, ainda que possuam diferentes arsenais teéricos e focos
empiricos, apresentam interse¢8es conceituais que séo introdutdrias e fundamentais
para a compreensédo de temas mais profundos e complexos presentes na agenda do
campo e, paralelamente, percebeu-se que ha ainda caréncia de estudos nacionais em
temas profundamente difundidos na literatura internacional..
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ABSTRACT

The public field in Brazil is characterized by inter, multi and trans-disciplinarity which
enriches and loosens it, but it might also cause drawbacks, like the difficult of
establishing an identity. So, this paper is based on bibliographic search and
systemization of consolidated works in the national and international scholar
production, aiming to set a general theoretical overview about fundamental topics for
the study of public fields, mostly the field of State and public policies allowing readers
from other sectors, administrators and students that intend to enter, or who have
already entered any of the courses on the field, a first understanding of these topics
from a single text. From literature research it was understood that public policy studies
conducted in Brazil, albeit possessing different theoretical stockpiles and empirical
focus, present conceptual intersections which are introductory and fundamental to the
understanding of deeper and more complex issues on the field agenda, besides it was
noted there is still a lack of national studies on issues remarkably widespread on
international literature.
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1. Introducéo

O Campo de Publicas é uma area do conhecimento, inserida na grande area das ciéncias humanas, que
agrega cursos como gestdo publica, gestdo de politicas publicas, ciéncias do Estado, gestdo social,
administracdo publica, entre outros (ALMEIDA et al, 2019). Devido a diversidade de cursos, o campo atraiu
um grande quantitativo de estudantes em todo territério nacional e aproximou gestores publicos do ambiente
da universidade, seja como alunos dos cursos ou como parceiros em pesquisas e projetos de extensdo que
objetivam auxiliar a gestéo na resolucéo dos problemas publicos ou na criagcdo de politicas publicas setoriais.

Segundo as Diretrizes Curriculares Nacionais dos cursos de graduacao em Administracdo Publica, os cursos
do campo “compreendem o campo multidisciplinar de investigacdo e atuacéo profissional voltado ao Estado,
ao Governo, a Administracdo Publica e Politicas Publicas, a Gestao Publica, a Gestédo Social e a Gestédo de
Politicas Publicas” (RESOLUCAO N° 1, DE 13 DE JANEIRO DE 2014, p.1).

Por causa da interdisciplinariedade, transdiciplinariedade e da diversidade dos cursos que compdem o
campo, os estudos da area podem sofrer uma desagregacao ainda mais forte que aquelas geradas pelos
recortes conceituais e tematicos e isto pode resultar em dificuldade de fortalecimento de uma identidade do
recente campo de publicas e é neste contexto que este trabalho se insere.

Cabe destacar que este artigo ndo tem como objetivo inserir novos elementos teéricos ou empiricos no
debate de temas consolidados na agenda de estudos de politicas puUblicas no Brasil, ou ainda promover
uma revisédo tedrica de todos os temas importantes do campo, mas sim estabelecer um panorama teérico
geral sobre grandes temas basilares para diversos estudos do campo de publicas, sobretudo os temas
relacionados a Estado e politicas publicas, permitindo assim, que leitores de outras areas, estudantes que
pretendem ingressar ho campo (ou que acabaram de ingressar) e a gestores, um contato inicial a partir de
um Unico texto com esses temas relevantes para a area.

A vista disso, em termos metodoldgicos, foi realizado um levantamento de algumas das principais literaturas
sobre Estado e Politicas Publicas inseridas, principalmente, area da ciéncia politica. Em seguida, foi
realizado uma sistematizacdo dos temas selecionados, adotando uma divisdo entre os temas relacionados
ao Estado e as politicas publicas. No que tange ao Estado, optamos por trazer a conceituagdo de Estado,
bem como uma caracterizagéo do Estado brasileiro.

Por outro lado, o segundo grupo de elementos conceituais trazidos agrega diversos temas sobre politicas
publicas e, de modo mais especifico, as discussdes sobre o ciclo politico-administrativo das politicas
publicas, que € um elemento tedrico importante para oferecer uma visao geral sobre todo o processo de
politicas publicas e suas fases. Nessa parte de apresentacdo das fases do ciclo de politicas puablicas, que
sdo constituidas pela formacgédo da agenda, formulacdo, implementacdo, monitoramento e avaliagcdo, deu-
se uma atencao especial ao processo de implementacao.

Posteriormente, apresentamos uma breve descri¢cao dos principais modelos de anélise de politicas publicas:
os modelos pluralista, marxista, neoinstitucional, arenas de politicas publicas, mdltiplos fluxos, equilibrio
pontuado e coalizdo de defesa. Esses modelos, de modo geral, dividem-se em uma abordagem centrada
na sociedade ou no Estado e sdo importantes ferramentas analiticas para explicar a producao de politicas
publicas. Por fim, tem-se as considerac¢es finais.

2. O conceito de Estado

A auséncia de cooperacao na convivéncia dos seres humanos implica em desordem, confus&o e um cenario
no qual o homem depende unicamente de si para se proteger da acdo de outros homens e a for¢a (no
sentido estrito de violéncia) é empregada para se atingir os objetivos da sobrevivéncia. A esta condi¢éo,
denomina-se “estado de natureza”. E nesta ideia que consiste a centralidade da perspectiva de Thomas
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Hobbes (2003) acerca dos contratos sociais, no qual idealiza-se o Estado (Leviatd) como o ordenamento
das regras e do exercicio de poder coercitivo para garantir que haja a cooperacgéo entre os individuos.

Com o passar dos anos, diversos elementos foram sendo incluidos na tematica do Estado, desde as visées
a respeito da associacdo entre o desenvolvimento dos Estados modernos com a democracia, no qual
podemos citar o papel da representacdo politica como instrumento para fazer com que as vontade da
coletividade, ainda que indiretamente e por sujeitos delegados, sejam consideradas na conducéo do Estado
(BOBBIO, 1986), bem como a ideia do Estado enquanto Estado-nacéo, ou seja, a instituicdo de expressao
e manutencdo de uma comunidade politica de caracteristicas sociais, culturais e politicas inserida em um
territorio (BRESSER-PEREIRA, 2017).

Por seu carater extremamente amplo, torna-se impraticavel discorrer sobre todas as dimensdes das
discussbes sobre o Estado em artigos ou outras modalidades de trabalhos de curto alcance. Entretanto,
para esse artigo, procuramos trazer ao debate uma dimensdo singular e relativamente mais atual das
discussdes sobre o Estado e que consideramos ter relevantes implicacdes para o campo das politicas
publicas, sendo esta a perspectiva da tensdo entre o papel do Estado sob uma ética das pretensbes
democraticas/representativas e o desenvolvimento do capitalismo, bem como de suas elites.

O Estado ainda pode ser definido, de acordo com Przeworski (1995), como abstrato, no qual os governos
Sao as suas expressodes, portanto, um governo pode ser do povo, do Estado ou do capital. No governo do
povo, 0s governantes agem de acordo com os desejos e demandas dos governados. No governo do Estado,
por outro lado, os governantes agem de acordo com os interesses estabelecidos dentro das instituicbes
estatais e estas ndo precisam ser vinculadas aos desejos da sociedade. No governo do capital, os
governantes agem de acordo com os interesses do mercado, do capital.

E importante distinguir Estado de Governo, principalmente para o estudo sobre politicas publicas. Desse
modo, fazendo um paralelo entre Estado e governo, tem-se o Estado como uma entidade perene constituida
por um conjunto de instituicdes permanentes (poder judiciario, exércitos, poder legislativo, tribunais, poder
executivo, entre outros.) que viabilizam a agdo governamental, enquanto o governo consiste em um conjunto
de politicas e programa adotados por um grupo especifico da sociedade e elegivel a desempenhar tal
funcdo, abarcando os agentes politicos, os burocratas e organismos civis, dentro de um limite temporal
estabelecido (HOFLING, 2001).

Por sua funcado de regular as relagbes sociais e também de garantir as liberdades dos seus individuos
(BRESSER-PEREIRA, 2017), quando inserido em contextos democraticos, os Estados modernos séo
fortemententes marcados por tracos de liberalismo e também chamados de Estados liberais ou democracias
liberais. Liberalismo, segundo Bobbio (1986), pode ser entendido por dois viéses, o econdmico e o politico.
O liberalismo econémico, pela I6gica do autor, tem relagdo com o papel do Estado em garantir as relacdes
de mercado e o direito de propriedade, ja o liberalismo politico envolve os limites de intervencdo do Estado
nas individualidades (politicas e religiosas, por exemplo ).

Devido ao expressivo crescimento do capitalismo como sistema hegemdnico nos Estados ao redor do
mundo, o liberalismo econémico tornou-se uma forte corrente de pesamento inclusive para as concepc¢des
do Estado, bem como de seus papéis na economia. Ha nessa perspectiva liberal, o entendimento de que o
mercado é uma entidade de mesmo patamar que o Estado e que o desenvolvimento dos Estados-nacao
passam pela ndo interferéncia do Estado na capacidade dos mercados de se auto-regularem e serem mais
eficientes, para assim gerar riguezas para as suas sociedades (SMITH, 1983; FRIEDMAN, 1977).
Entretanto, existem 0s contrapontos acerca da distribuicdo dessas riquezas. O pensamento de Karl Marx,
revistado pela corrente neomarxista, parte de um pressuposto critico de que o Estado é capitalisa e que
entdo, por ser caputarado por grupos da elite econémica, tende a ndo considerar anseios da coletividade e
atuar em prol da manutencgdo de estruturas que viabilizem que essas elites mantenham o seu status de
acumulacédo de capital (POULANTZAS, 1980; 2001; OFFE, 1984).
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Nesse sentido, a ideologia é fator que também importa para compreender concepcdes de Estado, pois em
alguma medida, as transformac@es politicas e econdmicas dos Estados que ocorreram ao longo da historia
dos paises estdo associadas também a fatores ideolégicos e tedricos. Destaca-se aqui, em termos de
producéo de politicas publicas, os Estados de bem estar social e neoliberal.

A visdo do Estado de bem estar social decorre da preocupacéo sobre as assimetrias sociais geradas por
um sistema no qual o capitalismo, sem a devida regulacéo, gere falhas de mercados e externalidades
negativas, deixando cidaddos a margem da sociedade e desprovidos de direitos sociais basicos por nédo
conseguirem acessar o mercado. E nessa problematica que se procura atribuir um novo sentido ao Estado,
o de provedor de uma rede minima de assisténcia para estes cidadaos vulneraveis, por meio de politicas
sociais (MARSHALL, 1967; HOFLING, 2001).

Como resultado da expanséo dessas redes de protecao social e do consequente aumento do endividamento
dos Estados, emergiu na corrente liberal a compreenséo das politicas neoliberais, com a justificativa de
otimizacdo do gasto publico e de ineficiéncia do Estado. Na perspectiva neoliberal, as politicas publicas
estatais sdo indicadas como a causa das crises econémicas e fiscais dos Estados, e as de cunho regulatério,
especialmente, sdo compreendidas como elementos de inviabiliza¢do da livre iniciativa, da concorréncia e
do crescimento econdmico de maneira geral (HOFLING, 2001).

2.1. Organizacéo e instituic6es do Estado Brasileiro

O Estado brasileiro sofreu transformacdes. Durante o regime iniciado com o golpe de 1964, efetivou-se um
modelo de Estado autoritario extremamente preocupado com o desenvolvimento econdmico da Nacao, mas
sem considerar aspectos sociais e distante de pensar em justica social. Com a abertura democratica e a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o Estado brasileiro assumiu um carater mais democratico
com a valorizagdo da participacdo social, abertura de mecanismos publicos de controle, instituicdo de um
modelo mais préximo da tipologia racional-legal de Weber, descentralizado e federalista. Entretanto, ainda
permaneceram caracteristicas patrimonialistas e clientelistas que sdo um desafio para a gestao publica e a
sociedade brasileira até os dias atuais (NOGUEIRA, 1998; NUNES, 1997).

A retomada da democracia e 0 ambiente institucional estabelecido na Constituicdo Federal de 1988,
possibilitaram a estruturacdo de um modelo de Estado federalista, com prote¢éo social universal, a partir da
provisdo de diferentes tipos de servicos, bem como o aumento da descentralizacdo que concedeu
autonomia politica aos estados e aos municipios brasileiros. O termo federalismo refere-se a uma forma de
organizacao que preza pelo sentimento de Nacéo (e a unido que remete a este conceito), mas também
entende que é necessario que cada unidade federativa (estados e municipios) possua autonomia. Destaca-
se, porém, que federalismo e descentralizacdo ndo sao sindbnimos e ndo estdo completamente imbricados,
pois diferentes compreensdes do federalismo podem levar a arranjos com maior ou menor grau de
descentralizacdo (SOUZA, 2016; ARRETCHE, 2012).

No federalismo brasileiro, por exemplo, 0os governos subnacionais também se tornaram responsaveis pelas
politicas publicas, porém com um diferencial: os estados e municipios receberam a competéncia para
executar politicas publicas (policy making), mas nédo para decidir sobre como essa deve ser executada
(policy decision-making) tema que cabe apenas ao governo federal. Assim, como efeito desse modelo,
passou a ser demandado, do Governo Federal, uma maior capacidade de coordenacéo, exercida através
da regulagdo nacional nas decisdes sobre o desenho e o modo de operacionalizacdo das politicas
implementadas em escala subnacional e, por exemplo, do controle de recursos fiscais como instrumento de
inducéo das prioridades. Ja dos estados e municipios foram requeridas as capacidades necessarias para a
implementacao efetiva dessas politicas (ARRETCHE, 2012).

Inicialmente, ao se pensar em capacidades do Estado, era automatico pensar no funcionamento da
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burocracia, partindo-se do pressuposto de que profissionais técnicos e competentes trabalhando em 6rgéos
bem estruturados organizacionalmente e financeiramente criariam e implementariam, consequentemente,
politicas publicas eficazes, eficientes e efetivas. Nao desprezando esse aspecto, percebeu-se, nos estudos
mais recentes, que outra dimensao, chamada de “politico-relacional”’, também seria indispensavel, pois esta
relacionada ao conceito de governanca. Em outros termos, tem-se que a insercdo de novos atores
(sociedade civil e 6rgdos de controle) no processo de construgdo de politicas, assim como uma boa
articulacéo entre eles, poderia tornar as politicas publicas mais efetivas (PIRES; GOMIDE, 2016, p.127).

Diante disso, entende-se que, devido a presenca ou auséncia de determinadas capacidades institucionais
e as especificidades dos territérios, as politicas publicas nacionais geram resultados heterogéneos nos
municipios em que sdo implementados e esses dois fatores explicam, portanto, os diferentes resultados
apos a implementacao local das politicas nacionais.

3 Politicas Publicas

A partir das diversas no¢des de Estado, definir o conceito de politicas publicas ndo é uma tarefa facil devido
a sua abrangéncia e complexidade, porém, de acordo com Saravia (2006), em um texto introdutério sobre
tema, elas podem ser definidas como “um fluxo de decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio social
ou a introduzir desequilibrios destinados a modificar essa realidade” (SARAVIA, 2006, p.28). Ainda segundo
o autor, apoiado em Thoenig (1985), as politicas publicas caracterizam-se por cinco elementos: medidas
concretas, alocacao de recursos, publico-alvo definido, metas e objetivos claros e a insergdo dessa politica
em outras a¢Oes dirigidas para resolver determinado problema social.

Dito isso, é possivel se utilizar da classica e sintética definicdo do Estado em a¢édo (JOBERT e MULLER,
1987) para conceituar as politicas publicas e ao mesmo tempo abarcar todos esses elementos que as
constituem. Considerando que Estado n&o é sinénimo de governo (HOFLING, 2001), mas que 0 governo
tem como funcédo guiar o Estado com suas politicas governamentais, ha portanto, um consideravel foco no
papel dos governos para a producéo de politicas publicas, especialmente se pensarmos nos paises com
histéricos de Estado de bem estar social. Por essa visdo, a definicdo de Thomas Dye (1992) sobre “o que
os governos fazem, porque fazem e que diferenga isso faz”, destaca o papel governamental na conducéo
das politicas para a sociedade.

Entretanto, € importante dizer que a ndo-intervencdo governamental também pode caracterizar uma politica
publica (DYE, 1992), pois de acordo com Lowi (1970), atores societais também podem produzir intervencdes
para problemas publicos, posto que uma politica publica €, em geral, qualquer produto gerado por um
tomador de decisdo, seja em nivel individual, a nivel coletivo, a nivel de governo ou a nivel de organizacdes
da sociedade. Isto posto, politicas publicas ndo podem ser reduzidas a uma visao estrita de politicas estatais
(HOFLING, 2001), e a entrega de politicas publicas por parte de organizagdes sociais (ou privadas) tém sido
uma tendéncia emergente em contextos de crises fiscais dos Estados, em que as capacidades dos governos
caem e aumenta o protagonismo dos atores sociais. Esse tipo de provisdo de politicas é fortemente
defendido academicamente pela corrente tedrica da governanga publica, ou pds-gerencialismo, e pode ser
conceituado como governo indireto (SALAMON, 2002).

3.1 Abordagem sequencial ou ciclo de politicas publicas

Na tentativa de elucidar o processo de producéo das politicas criou-se uma abordagem sequencial, ou clico
de politicas publicas como é amplamente conhecido (LIMA; D'ASCENZI, 2013), que divide esse processo
nas etapas de formacdo da agenda, formulacdo, implementacdo, monitoramento e avaliagdo. Essa
abordagem é muito relevante teoricamente por oferecer um panorama simplificado, principalmente aos que
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estdo tendo um contato inicial com as politicas publicas.

Contudo, apesar de ser um modelo relavente teoricamente, a ideia de ciclo de politicas publicas esta se
dissolvendo com o passar dos anos, pois esse modelo ndo é considerado uma abordagem analitica, devido
a sua incapacidade de explicar fendmenos e a interse¢fes entre as etapas que ndo sdo mais entendidas
como estaticas, mas sim como dinamicas, sobretudo quando observada a fase da implementacao em que
percebe-se que as politicas ndo sdo implementadas exatamente igual ao que foi planejado (LIMA;
D'ASCENZI, 2013; HILL, 2005). Apesar dessas limitacdes, optou-se por usar esse modelo sequencial para
explicar o processo de producéo de politicas publicas, pois ele ainda € muito utilizado em textos introdutérios
como um ponto de partida para uma compreensdo mais ampla das politicas.

3.1.1. Formacéo da agenda

A primeira etapa se d& pela insercdo de um determinado problema na agenda publica, isto é, quando um
problema social é considerado pelos atores sociais e politicos como um problema relevante, sendo
necessaria, portanto, uma acao do Estado para resolvé-lo. Dessa forma, a agenda consiste em uma lista de
problemas que receberdo a atenc¢éo, existindo também aqueles problemas considerados prioritarios dentro
dessa lista maior (KINGDON, 2003).

Mas o que leva a escolha de um determinado conjunto de problemas e néo outros? De acordo com Kingdon
(2003, p.227), isso pode ser explicado pela forma como determinada “situacdo” passa a ser conhecida
(indicadores, um evento-foco ou pelo feedback de uma politica existente) e como esta “situagdo” é
reconhecida como um problema (quando toca nos valores, comparacdo a realidades internacionais ou
categorizagao).

Paralelamente, é necessario que exista, dentro do campo da politica, um cenério propicio para a
consideracgdo desta situagdo como problema e ele entre na agenda, em que 0 momento da elei¢éo é crucial,
pois significa a abertura ou fechamento para determinados problemas, de acordo com o tipo de governo.
Os atores politicos do alto escaldo detém o poder de definicdo da agenda (KINGDON, 2003).

3.1.2. Formulagéo de politicas publicas

Para resolver o problema que agora € um problema publico faz-se necessario o entendimento da
complexidade do problema, bem como a consideragéo de alternativas para soluciona-lo e este processo €
“inerentemente politico” (CAPELLA, 2018, p.71). Nessa etapa, conforme Capella (2018) apoiada em
Baumgartner e Jones (1993), os atores criam propostas de soluc¢des para o problema e o empreendedor de
politicas publicas € um ator importante na etapa da formulacao, visto que faz a ponte entre o problema e a
proposta de solugéo.

Chegando ao governo, as propostas de solucdo podem ser acatadas ou descartadas a partir da averiguacao
de qual alternativa € a mais viavel social e economicamente, das caracteristicas do governo e, princialmente,
das ideias e vis6es de mundo dos atores politicos em disputa (KINGDON, 2003) e isto soma-se a fatores
como o aprendizado de politicas que nao deram certo, contexto, constragimentos ou incentivos
instituicionais, entre outros, existindo portanto microdindmicas e macroestruturas que explicam a escolha de
alternativa X e ndo de alternativa Y (CAPELLA, 2018). Ap6s a escolha da melhor alternativa, a politica
publica é entdo desenhada com seus marcos juridicos, objetivos, metas, resultados esperados e calculo de
recurso necessario.

3.1.3.Implementacgéo de politicas publicas
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Os primeiros estudos acerca da implementacdo de politicas publicas comecaram a ser delineados nos
Estados Unidos no final da década de 60 no contexto de luta da populagdo negra por seus direitos civis e
reinvindicacdes por politicas publicas de combate a pobreza, demanda que foi atendida pelo governo
americano. Uma década mais tarde, comecaram a surgir, de fato, os estudos soélidos acerca da
implementacao dessas politicas, objetivando entender se elas foram eficazes e quais os resultados (HONIG,
2006).

Esses estudos contribuiram para a quebra do paradigma da implementacdo como um processo natural apés
a formulagéo, mas, ao contrario, um processo complexo e global, marcado por uma agao conjunta entre
diferentes atores, organizacfes e perspectivas, originado na formulacéo, re-formulado na execucéo e que
s6 termina no impacto da politica (PRESSMAN e WILDVASKY, 1973).

A implementacao de politicas publicas pode ser pensada e pode acontecer de forma top-down ou bottom-
up. Na abordagem top-down, os implementadores s&o meros executores da politica, devendo implementa-
las de forma exatamente igual a como ela foi formulada. Caso haja variagfes, essas sdo consideradas
desvios de rota que podem afetar os resultados da politica (NAJBERG; BARBOSA, 2006).

Assim, esse modelo pressupde “um ambiente caracterizado por informagéo perfeita, recursos ilimitados,
clareza de objetivos, linhas Unicas de comando e autoridade e ainda legitimidade politica e consenso quanto
ao programa ou politica” (NAJBERG; BARBOSA, 2006, p. 40). Esses itens sdo muito dificeis de existirem
na pratica, sobretudo o que refere-se ao consenso quanto a politica publica em um pais federalista como o
Brasil, no qual os governos subnacionais podem constituir-se ou criar pontos de veto.

Por outro lado, a abordagem bottom-up defende o processo de implementagdo como um processo continuo
e ndo como apenas o que foi formulado sendo posto em pratica. Nessa perspectiva, os implementadores
também sdo tomadores de decisdo que modificam, na ponta, o processo de formulacéo das politicas. Essa
visdo considera que os implementadores possuem autonomia e a usam para realizar modificagbes na
politica, corrigindo possiveis falhas na formulagdo ou como efeito das dificuldades de informacéo, de
absorcao dos reais objetivos. Ou seja, independente dos objetivos e das motivacées, os implementadores
realizam modifica¢des na politica (LOTTA, 2008; NAJBERG; BARBOSA, 2006).

Os estudos sobre a abordagem bottom-up abriram uma agenda de pesquisa sobre a atuacdo dos burocratas
no processo de implementagéo de politicas publicas. Assim, comegaram a surgir 0s primeiros estudos sobre
a atuacao dos burocratas de médio escaldo e de nivel de rua.

3.1.4. Implementacao sob a 6tica da Burocracia de Nivel de Rua

Os estudos sobre burocracia de nivel de rua surgiram nos Estados Unidos com o Lipsky (1980) ainda na
década de 80, mas sO ganharam forca no Brasil recentemente. Esses estudos de implementacéo focam nos
profissionais de burocrata de nivel de rua, isto é, aqueles que estdo na ponta, lidando diriamente como os
usudrios das politicas. Para Lipsky (1980), é importante olhar o papel desses atores durante a
implementacéo porque eles possuem discricionariedade na hora de executar as politicas.

A discricionariedade aqui pode ser entendida, de forma simplificada, como a liberdade de agir diante do que
ndo esta previsto na legislacdo ou no desenho institucional da politica. As a¢Bes discricionarias desse
burocrata podem ser motivadas por fatores como a forma como ele entende a politica, as suas relagdes
sociais com os usuarios, as condi¢des de trabalho, muitas vezes precérias e de escassez (LOTTA, 2012).

Autores adeptos de uma corrente top-down veem a discricionariedade desses burocratas como algo
extremamente negativo e que gera efeitos perversos para as politicas como préticas clientelistas, entretanto,
estudos recentes sobre a atuacdo dos burocratas tém achados importantes que revelam os efeitos positivos
de determinados graus de autonomia desses burocratas apoiados, por exemplo, na teoria da representacéo
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democratica.

O distanciamento entre a formulacdo e a implementacéo, gerada pela combinacéo de escassez de recursos,
auséncia de determinadas capacidades estatais, favorece a discricionariedade dos burocratas que, na
préatica, precisam criar adaptagfes. Os burocratas de nivel de rua sdo os implementadores de politicas
publicas que estdo em contato diario com os usuarios, sofrendo pressées tanto dos profissionais quanto das
pessoas que estdo recebendo o servigo (LIPSKY, 1980). Esses profissionais “sdo responsaveis pela
mediagao das relagdes cotidianas entre o Estado e os cidadaos”. Além disso, eles vivenciam, em grande
medida, 0 mesmo contexto dos usuarios tendo em vista que muitos residem no bairro e criam fortes vinculos
com a comunidade (LOTTA, 2012, p. 25).

Além disso, Lotta (2012) defende que é importante estudar agdes pontuais desses burocratas porque elas
nao refletem apenas um comportamento individual, mas representam aquele 6rgéo estatal ao qual ele esta
vinculado. Os estudos desta autora sobre os agentes comunitrios de saide mostram os efeitos positivos
da discricionariedade e da relagédo de pertencimento desse pessoal com a comunidade, inclusive fazendo a
ponte entre a populacdo e burocratas de médio escaldo ou até mesmo facilitando o dialogo de uma
populagdo mais vulneravel com os médicos.

3.1.5 Avaliacéo de politicas publicas

A avaliacdo é a ultima fase do ciclo de politicas publicas. Conforme Trevisan e Van Bellen (2008, p.535), é
dificil definir a avaliagdo de politicas publicas devido a multidisciplinariedade e a abrangéncia do campo,
mas, de modo geral, os autores refere-se a “atribuir valor” a algo, neste caso a politicas publicas, baseado
em critérios bem definidos. As primeiras avalia¢gdes surgiram na década de 60, assim como os estudos de
implementacdo, nos Estados Unidos. Nessa fase, ainda segundo Trevisan e Van Bellen (2008), a
preocupacgédo esta em saber se aquela politica resolveu ou atenuou o problema que motivou a criagdo da
politica, se atendeu aos objetivos propostos.

As avaliacGes podem ser de diferentes tipos: ex ante, formativa ou ex post. As avaliagdes ex ante consistem
em analises basicamente de viabilidade, considerando os custos econémicos e comparando com 0s
beneficios, o impacto social. As formativas se assemelham muito ao proprio monitoramento, visto que
acontecem durante a implementacgéo da politica, tentando fazer com que esse processo ocorra da melhor
forma possivel. Ja as ex post visam mensurar a eficacia, eficiéncia e efetividade, isto &, se a politica atendeu
aos objetivos propostos, se atendeu aos objetivos propostos gastando o menor volume de recursos possivel
e, por fim, se atendeu aos objetivos com responsabilidade social (TREVISAN e VAN BELLEN, 2008). Cabe
destacar que as avaliagbes ndo devem ser percebidas pelos agentes publicos como algo ameacgador ou
amedrotador, mas como uma etapa de suma importancia para o processo de aprendizado em politicas
publicas.

4. Anélise de politicas publicas

z

A andlise de politicas publicas, assim como a avaliagdo, € um tema presente em diversos estudos
brasileiros. A analise, diferentemente da avaliacdo, busca ndo s6 investigar se as politicas atingiram os
objetivos propostos, se permitiu os melhores resultados com o menor gasto possivel e se teve retorno social,
ou seja, se foi eficaz, eficiente e efetiva, mas sim entender todo o processo de producéo da politica, focando
em diferentes etapas ou atores, a depender do modelo de analise escolhido.

No Brasil e na literatura internacional, alguns dos modelos de anélise de politicas mais consolidados sédo os
modelos marxista, pluralista, neoinstitucional, dos multiplos fluxos, equilibrio pontuado e coalizao de defesa.
Nesta secdo recuperamos algumas das teorias apresentadas na sec¢do anterior, mas de modo mais
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aprofundado.

4.1 Racionalidade Limitada

O modelo racional surgiu por volta de 1945 com Hebert Simon e objetivava explicar o processo de escolha
de uma determinada politica publica para resolver um problema social. Esse modelo afirmava que o
processo de uma politica publica é puramente racional, em que tem-se um objetivo claro e que, para atender
a esse objetivo, é calculado racionalmente as alternativas e o custo-beneficio de cada uma, sendo escolhida
a melhor opcao. Esse modelo foi durante criticado e, uma das principais criticas, consistia na impossibilidade
de se mapear todas as alternativas existes para entdo escolher a melhor opcéo dentre elas.

Diante disso, foi criado, também por Hebert Simon (1955), o0 modelo da Racionalidade Limitada (bounded
rationality) que consiste em um aperfeicoamento do modelo racional a partir da incorporacéo de solu¢des
para as criticas recebidas que afirma, com base em pressupostos tedricos da nova economia institucional,
gue os atores envolvidos em uma transac¢ao nao sao dotados da onisciéncia e que o que estes detém é uma
racionalidade limitada que n&o os permite contratualizar prevendo todos 0s eventos possiveis
(WILLIAMSON, 1985), inclusive nas decisfes tomadas para formular politicas, escolher determinados tipos
de solugdes ou quais problemas publicos devem ser priorizados pelo Estado.

4.2. Pluralismo e Marxismo

Os modelos de analise Marxista e Pluralista possuem como ponto comum o foco nos atores para explicar o
processo das politicas publicas. No caso do modelo pluralista, o principal argumento € que os atores sociais
tém muitos interesses e preferéncias e, quando organizados em ambientes como ONG’s, partidos politicos,
coletivos, formam grupos de pressdo sobre os agentes politicos, aplicando-se, portanto, apenas a analise
em governos democraticos (MENY e THOENIG, 1992). Considerando que em uma sociedade existem
diferentes demandas e diferentes grupos de interesse, 0s mais organizados conseguem exercer mais
pressao sobre o Estado que € um agente neutro nessse processo. Assim, as politicas, nesse modelo,
refletem as caracteristicas da sociedade (CARNOY, 1986; MARQUES,1997).

Se no modelo pluralista todos os grupos tém a mesma chance de conseguir que o Estado atenda as suas
demandas e o Estado é um agente neutro, no modelo marxista o Estado age em favor da classe social
dominante: a elite, portanto as politicas criadas ndo podem ir contra o interesse dessa classe. Esse modelo
surgiu por volta do século XX e apresenta uma explicagdo macro para as politicas publicas
(MARQUES,1997).

4.3. Neoinstitucional

O modelo institucional surgiu objetivando mudar o foco existente nos modelos anteriores (da escolha
racional, marxista e pluralista) dos individuos para o Estado, tendo em vista o argumento que o Estado ndo
€ um agente neutro, mas é um agente desse processo através de suas instituicbes (IMMERGUT, 1996;
HALL e TAYLOR, 2003). Dentro desse debate, as instituicbes podem ser entendidas como as regras do
jogo na sociedade, da mesma maneira que consistem nos constrangimentos humanamente idealizados para
moldar as interacdes entre os humanos. De maneira complementar, as instituices promovem os incentivos
para as trocas sociais nos campos politico, econdmico e social (NORTH, 1990). Ainda, por esse olhar, tém
como papel reduzir as incertezas, ao passo que promovem uma estrutura, por vezes eficiente, de interagfes
sociais de longa duracao que orientam e moldam comportamentos para previsiveis e desejaveis.

Seguindo a logica de North (1990), as instituicGes podem ser vistas como formais, tais como as leis e
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regimentos, ou, como informais, como por exemplo, as convencdes e os cédigos de comportamento. Apesar
de separadas, em termos analiticos, as instituicbes também podem ser formais e informais ao mesmo
tempo, uma vez que as regras informais (ndo previstas em texto) podem complementar as regras formais,
ou mesmo, as regras formais podem sofrer influéncia dos constrangimentos informais culturalmente
instituidos.

Este modelo ganhou forca sob o slogan que as instituices importam (IMMERGUT, 1996). Em termos
empiricos, por exemplo, o subsidio que o governo federal a estados e municipios para a implementacao de
determinadas politicas é um incentivo a implementagédo. Assim como, quando um municipio opta por ndo
aderir a uma politica ou ndo segue os principios norteadores do desenho institucional, ele para de receber
0 recurso isso € um constrangimento a ndo adesdo (MARQUES, 1997).

O modelo neoinstitucional de analise de politicas publicas é muito utilizado para explicar politicas publicas
brasileiras, sobretudo em estudos que focam em explicar o desenho e os arranjos estabelecidos nas
politicas publicas a partir de um olhar sobre a Constituicdo Federal de 1988.

4.4. Arenas de Politicas Publicas

E sob a nog&o de que as politicas publicas (policy) determinam a politica (politic) que Theodore Lowi (1964;
1970; 1972) deu significativa contribuicdo para o campo da andlise de politicas publicas ao desenvolver
tipologias de classicacao para as diferentes politicas publicas que podem ser produzidas pelo Estado. Para
o autor, determinadas politicas publicas geram diferentes posicionamentos entre os grupos afetados pela
intervencao do Estado, sejam posicionamentos favoraveis a intervencdo ou contrarios a intervencéo. Dessa
maneira, Lowi argumenta que as politicas publicas se configuram em: 1) distributivas 2) redistributivas 3)
constitutivas e 4) regulatorias. Assim, cada tipo de politica publica vai gerar uma arena especifica de relacado
politica entre 0 governo e os grupos envolvidos, com apoio, oposi¢do, ou mesmo ambos.

No Caso das politicas distributivas, sdo aquelas que atendem clientelas especificas e sdo custeadas pela
coletividade, ou seja, o conjunto de cidaddos que contribui com o Estado por meio dos impostos e taxas.
Como exemplos desse tipo de politica publica, podemos tomar os servigos publicos de saude e educacao,
as politicas de seguridade e assisténcia social, etc. E um tipo de politica no qual se desconsidera, em grande
medida, a limitacdo dos recursos e seus impactos acabam sendo mais no nivel dos individuos, do que no
nivel univeral, uma vez que sao direcionadas a grupos especificos. Ainda assim, € uma tipo com baixo nivel
de divergéncia e consideravel grau de barganha entre os grupos politicos, por ndo apresentar claramente
os desfavorecidos.

As politicas redistributivas por sua vez, sdo politicas também direcionadas a clientelas especificas, mas que
ao invés de serem custeadas pela coletividade, sdo produzidas mediante recursos oriundos de grupos
especificos da sociedade. Por exemplo, politicas de reforma agréria e de redistribuicdo de recursos entre
entes federados. Esse tipo de politica € marcado por um alto grau de conflitos na arena politica, devido ao
sue carater de imposicdo de perdas concretas para um grupo e ganhos incertos para os beneficiarios e
principalmente para a coletividade.

J& as politicas regualtérias, sdo fortemente marcadas por um viés coercitivo e sdo voltadas para o
estabelecimento de regras de convivéncia entre os cidaddos nas sociedades, tanto para restringir, quanto
para direcionar os comportamentos, as atividades e as rela¢cfes dos cidadaos e entre os cidaddos. Podem
ser direcionadas para o individuo, organizagfes ou a sociedade em geral. Sdo exemplos desse tipo de
politicas os codigos de transito e as leis de veiculacad de propaganda. E também uma politica cuja arena
produz alto grau de conflitos no ambito politico, mas com maiores possibilidades de negociacéo, por
evidenciar guem perde e quem ganha com determinada regulagdo mas sem redistribuir recursos para
alocar.
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Por fim, as politicas constitutivas sao direcionadas para os ordenamentos formais que constituem o Estado,
ou seja, as hormas que vao definir as regras do jogo para a estrutura do Estado (poderes), para os governos,
para os atores politicos e também para a tomada de decisdo das politicas distributivas, redistributivas e
regulatérias. Os principais exemplos desse tipo de politica remetem as constituicdes federais, as legislacdes
eleitorais, etc. Além disso, tem na sua arena uma configuracdo menos conflituosa, com padrdes de
transagdo mais voltados para a negociagéo politica e a cooptacad de grupos de apoio.

4.5. Mdltiplos Fluxos

O modelo analitico dos mudltiplos fluxos surgiu com o Kingdon (2003), apoiado no modelo da Lata de Lixo
de Cohen, March e Olsen (1972), a partir dos seus estudos sobre como um problema entra na agenda
publica e como é o processo de tomada de decisao, em que o foco esta no papel das ideias. Para ele, isto
pode ser explicado a partir de trés fluxos: do problema, das politicas publicas e da politica.

O primeiro fluxo, do problema, refere-se ao momento em que uma situacdo € reconhecida como um
problema, como explicado na subsec¢éo sobre agenda. Posteriormente, no segundo fluxo, entram em disputa
alternativas para solucionar esse problema que estéo relacionadas a valores, visdes de mundo em oposi¢ao
a uma pura racionalidade. Nesse momento, grupos de especialistas, empreendedores politicos,
comunidades de politicas, se articulam em defesa da alternativa que é a melhor solugéo para o problema
de acordo com as suas visdes. Por ultimo, tem-se o fluxo da politica que consiste no contexto politico
propicio para a efetivacdo dessa politica publica Esses fluxos sédo independentes, porém, quando se
encontram abrem uma janela de oportunidade para a politica publica (KINGDON, 2003; GOTTEMS et al,
2013; CAPELLA, 2007).

4.6. Equilibrio Pontuado

O modelo do equilibrio pontuado, € mais complexo do que o modelo neoinstitucional. Por ser uma teoria
mais recente, incorporou contribuicdes e criticas tecidas aos outros modelos, por isso, pode-se dizer que o
modelo do equilibrio pontuado bebeu de elementos da escolha racional, do pluralismo, do
neoinstitucionalismo e, sobretudo, do modelo dos multiplos fluxos do Kingdon. Esse modelo visa explicar a
permanéncia e a mudanca na agenda governamental, olhando o papel das instituicdes, dos atores e das
ideias nesse processo. Para atender a esse fim, estudos que usam o equilibrio pontuado (ou interrompido)
para analisar politicas publicas necessitam de um recorte temporal extenso (CAPELLA e BRASIL, 2015).

De modo geral, esse modelo considera que existem periodos que temas entram na agenda e se tornam
alvo da atencdo publica. Esses temas podem sair posteriormente da agenda e demorar anos para voltar ou
nunca mais voltar. Cria-se uma imagem positiva acerca da politica, gerando um monopélio. Um conceito
fundamental para esse modelo € o de comunidades de politicas publicasque refere-se aos especialistas de
determinada area de politica publica (CAPELLA e BRASIL, 2015).

4.7. Coalizoes de Defesa

O modelo de coalizGes de defesa (advocacy coalition) foi idealizado por Sabatier (1988) e aprimorado por
Sabatier e Jenkins-Smith (1993). Os modelos dos multiplos fluxos, equilibio pontuado e coalizdo de defesa
possuem como ponto comum o foco nas ideias, crencgas e valores. No modelo de coalizBes de defesa, em
especifico, procura-se entender a influéncia na tomada de decisdo pelo prisma dos atores coletivos, ou seja,
como grupos de interesse ou mesmo arranjos entre diferentes organizac6es competem entre si para incluir
suas preferéncias nas politicas governamentais.
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Segundo Sabatier (1988), as coalizdes resultam da cooperacao entre diversos atores envolvidos de alguma
maneira com o processo de produgdo de uma politica puiblica, sejam estes atores politicos, burocratas,
académicos, ativistas, influenciadores de opiniéo, etc. A coalizdo se mantém coesa devido as conviccdes e
as ideias desses atores se manterem convergentes, ainda que haja alguma discordancia sobre elementos
menos relevantes.

Assim, o modelo de coalizdo de defesa € um importante instrumento analitico para compreender ndo so
como se dao os grupos que influenciam as politicas politicas publicas, mas também como estas mudam,
muito em funcéo da compreensao de que as politicas séo formadas por subsistemas gerados por coaliz6es
com relativa distincdo de perspectivas, valores, ideias e formas de influenciar, e que esses subsistemas
também estdo associados a fatores externos que podem ser determinantes para a mudanga, como nos
casos de crises econdmicas e politicas, da reorganizacdo no campo politico partidario, ou mesmo o0s
impactos de politicas publicas de outros subsistemas (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1993). Além dessa
face, o modelo de coalizao de defesas também indica que as mudanc¢as podem decorrer do processo de
aprendizagem das coaliz6es que resultam do seu envolvimento com a politica (policy-oriented learning), e
gue assim, podem trazer para a coaliz&o ressignificagdes das suas perspectivas, ideias, valores e crengas.

5. Consideragdes Finais

Considerando a apresentacdo desses comentérios acerca de temas chaves para o estudo de politicas
publicas no Brasil, espera-se que o leitor tenha o desejo de realizar mais leituras e aprofundar os seus
conhecimentos acerca de cada tema, pois acreditamos que a aplicacdo desses conceitos e teorias a
diferentes objetos de estudo, podem contribuir para novas discussdes sobre politicas publicas, ndo apenas
no &mbito académico, mas também da gestdo governamental.

Contudo, ressaltamos a dificuldade, dada a inter e transdisciplinariedade inerentres ao campo, de
sistematizar discurssfes tedricas das diferentes areas (administracdo, sociologia, economia, etc.) que
compdem o campo de publicas e, por essa razéo, optamos por focar basicamente nas contribui¢cdes da area
da ciéncia politica para este campo do conhecimento. Destacamos também que, durante o levantamento
bibliografico, constatou-se a necessidade de mais estudos nacionais focados em temas relevantes para o
campo de publicas que sao amplamente difundidos internacionalmente e ainda subexplorados no cenério
nacional.

Portanto, como agenda de pesquisa, evidencia-se a necessidade de producdo de mais ensaios tedricos
focando em temas basilares para o campo de publica sob a 6tica das diferentes areas que o compde, assim
como de temas gue necessitam de aprofundamento no Brasil, como a burocracia de médio escaldo, difusdo
de politicas publicas, e coprodugdo de politicas publicas, por exemplo, objetivando popularizar
nacionalmente discussdes amplamente difundidas no cenario internacional, ao passo que também se
produzam mais reflexdes tedéricas sobre as especificidades de politicas publicas do contexto brasileiro.
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