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TEORIAS DE POLITICA PUBLICA
TEORIAS DE POLITICA PUBLICA

PUBLIC POLICY THEORIES

Marta Ferreira Santos FARAH!

RESUMO: O artigo apresenta uma revisdo do conceito de politica publica, abrangendo
diferentes definicdes presentes na literatura, com destaque aos elementos centrais do conceito.
A partir dessa revisao o artigo propde um conceito-sintese que incorpora esses elementos. Em
seguida, o artigo traga um panorama das teorias de politica publica, estruturando tal panorama
segundo diferentes etapas do ciclo de politica piiblica. Embora, como se procura argumentar, o
processo de politica piblica ndo ocorra como uma sequéncia de etapas que se sucedem de forma
linear, a organizagdo da exposicao por etapas foi adotada como um recurso heuristico. O artigo
se baseou na analise da literatura tedrica do campo de politica publica, e, na discussdao das
teorias, teve por objetivo destacar as questdes centrais envolvidas no estudo da agenda e da
formulacao e da implementagdo de politicas publicas.

PALAVRAS-CHAVE: Conceito de politica publica. Teoria de politica publica. Teoria de
agenda. Formula¢do e implementagao de politica.

RESUMEN: El articulo presenta una revision del concepto de politica publica, cubriendo
diferentes definiciones presentes en la literatura y destacando los elementos centrales del
concepto. A partir de esta revision, el articulo propone un concepto de sintesis que incorpora
estos elementos. En seguida, el articulo esboza un panorama de las teorias de politica publica,
estructurando este escenario de acuerdo a las diferentes etapas del ciclo de politica publica.
Si bien, como intentamos argumentar, el proceso de politica publica no ocurra como una
secuencia de pasos que se suceden de manera lineal, se adopto como recurso heuristico la
organizacion de la exposicion por etapas. El articulo se baso en el andlisis de la literatura
teorica en el campo de politica publica y, en la discusion de teorias, tuvo como objetivo resaltar
los temas centrales involucrados en el estudio de agenda, y de la formulacion e implementacion
de politicas publicas.

PALABRAS CLAVE: Concepto de politica publica. Teoria de politica publica. Teoria de
agenda. Formulacion e implementacion de politica publica.

ABSTRACT: The article presents a review of the concept of public policy, covering different
definitions present in the literature, highlighting the central elements of the concept. Based on
this review, the article proposes a synthesis concept that incorporates these elements. Then, the
article outlines an overview of public policy theories, structuring this scenario according to
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different stages of the public policy cycle. Although, as we try to argue, the publzc policy process
does not occur as a sequence of steps that follow each other in a linear fashion, the organization
of the exhibition by stages was adopted as a heuristic resource. The article was based on the
analysis of theoretical literature in the field of public policy, and, in the discussion of theories,
it aimed to highlight the central issues involved in the study of agenda-setting, formulation and
implementation of public policies.

KEYWORDS: Concept of public policy. Public policy theory. Agenda theory. Public policy
formulation and implementation.

Introducio

Teorias de politica publica procuram explicar como e porque politicas publicas sdo
feitas (e devem ser feitas), tratando assim de descrever e explicar o processo de formulagdo e
implementagdo, assim como as razoes de seu sucesso ou fracasso. Estes esfor¢os explicativos
acompanharam o desenvolvimento e as inflexdes do campo de estudos de politica publica, um
campo relativamente recente que se constituiu no final dos anos 60, nos EUA. Até entdo, as
politicas publicas haviam sido negligenciadas como objeto de estudo tanto pela Ciéncia Politica
como pela Administragdo Publica, disciplinas que hoje integram o “core” deste campo
multidisciplinar.

A Ciéncia Politica se concentrara na analise do Estado e de suas institui¢coes e no estudo
das disputas para influenciar a acdo estatal - polity e politics (FREY, 2000) -, ndo contemplando
o resultado da acdo dos governos (e o processo especifico de sua produgao) (SOUZA, 2006).
Além disto, as analises sobre o Estado tinham um carater sociocéntrico, isto €, o Estado e sua
acdo eram explicados a partir de fatores externos ao Estado e ao governo (SKOCPOL, 1997,
MARQUES, 1997).

A politica ptblica ndo constituira objeto de atencdo da Administracdo Publica, por sua
vez, devido a caracteristicas de formagao da propria disciplina. Esta se estabelecera — em sua
vertente cientifica, nos EUA, no final do século XIX - baseada na separagdo entre
administracao e politica, concentrando seu foco no polo administragao (VILLANUEVA, 2006;
FARAH, 2011; FARAH, 2013).

A incorporacdo da politica publica como objeto de estudo por ambas as disciplinas e a
constitui¢do de um campo de formagdo e de estudos com identidade propria — o de politica
publica - ocorreu nos anos 60 do século XX, nos EUA, sob influéncia do que se convencionou

chamar de movimento de analise de politica publica (MORAN; REIN; GOODIN, 2008;
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DOBUZINSKIS; HOWLETT; LAYCOCK, 2007)%. A constitui¢io desse novo campo de
estudos se baseou no reconhecimento de que os burocratas ndo apenas executam, mas também
“fazem” politicas (decidem, formulam). Como afirmou McCamy, em 1960, ao se referir a
incorporagdo das politicas publicas como objeto da Administragdo Publica nos EUA: “Todos
aqueles que trabalham no setor ptblico ou estudam os que trabalham na administragdo publica
sabem que o administrador publico faz politica publica” (MCCAMY, 1960, p. 2, traducao
nossa, grifo nosso).

O movimento de andlise de politica publica, que posteriormente influenciou a
constitui¢do ¢ o desenvolvimento do campo de politica publica em outros paises, tinha por
objetivo a formagdo de servidores, de burocratas, capazes de contribuir para a elaboragdo de
politicas e para a resolugdo de problemas publicos relevantes.

O esforgo explicativo das primeiras teorias de politica publica estava associado a esse
objetivo de contribuir a resolugdo de problemas publicos. Procurava-se melhorar a
racionalidade do processo de politicas publicas (policy process) (LASWELL, 1951;
SUBIRATS et al, 2012) e contribuir para a eficacia na resolucdo de problemas publicos
(PARSONS, 1995 apud SUBIRATS et al., 2012; FARAH, 2011).

Segundo um dos fundadores do campo de estudos de politica publica, Laswell (1951, p.

3, tradug@o nossa):

Nos nos tornamos mais conscientes do processo politico como um objeto de
estudo adequado por direito proprio, principalmente na esperanca de melhorar
a racionalidade do fluxo de deciséo.

O esforgo explicativo das teorias ligava-se, portanto, nesse momento, a busca da
“compreensdo da operatividade e da logica da acdo publica” (SUBIRATS et al.,, 2012, p. 22)
como subsidio para um melhor processo decisério. A abordagem modernista, de corte
positivista, dominante por varias décadas, via os problemas publicos como questdes
exclusivamente técnicas, passiveis de resolucdo pela aplicagao de um saber de base cientifica
(GOODIN, REIN; MORAN, 2008; DOBUZINSKIS; HOWLETT; LAYCOCK, 2007).

Com a consolidacdo e o desenvolvimento do campo de estudos, a explicacdo do

processo de politica publica se tornou mais complexa e diversificada e se distanciou da visdo

2 Estudos sobre intervengao estatal e sobre politicas setoriais foram desenvolvidos, sobretudo a partir dos anos 60,
no ambito de diversas disciplinas, sem que estes ‘objetos’ de estudo recebessem a designagdo de politicas publicas.
Assim, por exemplo, estudos sobre politicas urbanas e politicas habitacionais foram desenvolvidos no campo da
sociologia urbana e do urbanismo a partir dos anos 60, sob influéncia de diferentes paradigmas teéricos. O mesmo
ocorreu na area de educacédo, com estudos sobre politica educacional sendo publicados sobretudo a partir do final
dos anos 60.
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que considerava a resolu¢do do problema publico um processo baseado exclusivamente na
racionalidade e na busca da eficacia e da eficiéncia. As politicas publicas passaram a ser vistas
como o resultado de um conjunto de fatores de ordem politica, institucional e valorativa, € ndo
apenas como produto de adequadas decisdes técnicas. Atores e seus interesses, conflitos,
valores e ideias passaram a ser considerados variaveis relevantes. Explicagdes causais do tipo
mecanico foram deixadas de lado (GOODIN; REIN; MORAN, 2008). O problema publico
deixou de ser considerado como uma derivagdo automatica de um problema “real”, como um
dado, passando a ser visto como uma constru¢do, em que a linguagem e a argumentacgao
exercem papel central num processo de disputa entre visdes e concepgdes sobre o problema
(FISCHER; FORESTER, 1996; SUBIRATS et al., 2012; MULLER, 2000). A énfase a ideias,
ao discurso e a argumentacdo caracteriza o que tem sido chamado de “virada argumentativa”
(argumentative turn) (GOODIN; REIN; MORAN, 2008), conduzida por um movimento critico
as abordagens tedricas e metodoldgicas de corte positivista — 0 movimento de estudos criticos
de politica publica (critical policy studies)’.

No Brasil, houve, nos anos 60, um processo embrionario de incorporacao da politica
publica como objeto de estudo e de formagdo, no ambito da constituicdo de cursos de
Administragdo Publica, sob influéncia direta do movimento de analise de politica publica dos
Estados Unidos (FARAH, 2016). Aqui, diferentemente do que ocorrera nos EUA, no entanto,
nao foi preciso “trazer o Estado de volta” como objeto de estudo (EVANS; RUESCHEMEYER;
SKOCPOL, 1997; MELO, 1999). O pensamento politico e social brasileiro foi, no século 20,
um pensamento centrado na reflexao sobre o Estado e em sua relagdo com a sociedade. Mas o
Estado era concebido de forma monolitica e se enfatizavam macro-explicacdes de carater
ensaistico sobre a relagdo Estado-sociedade, ndo havendo explicacdes sobre o “Estado em
acao”, embora o Estado Brasileiro fosse, desde 30, um Estado pleno de “acdes”. O Estado
Nacional-Desenvolvimentista foi marcado pelo estabelecimento de a¢des coordenadas em
diversas areas, especialmente no setor de infraestrutura e na area social, configurando o que
mais tarde seria designado como politica publica®.

Os estudos sobre politica publica do final dos anos 60 e da década de 70 assinalam uma
inflexdo em relacdo a essa tradi¢do ensaistica, desenvolvendo-se, de um lado, uma producao

orientada para a resolu¢ao de problemas publicos relevantes (FARAH, 2013) e, de outro, um

3 Capella analisa este processo na Administragdo Publica, discutindo a “virada poés-moderna e argumentativa”
nessa disciplina (CAPELLA, 2011).
* Ver a respeito Vaitsman, Ribeiro e Lobato (2013).
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esforco interpretativo em relagdo a politicas publicas promovidas pelo Estado
desenvolvimentista (MELO, 1999).

A constitui¢ao de um campo de estudos com identidade propria ainda iria demorar, no
entanto, no Brasil. O regime autoritario repercutiu negativamente sobre o processo de
constitui¢do do novo campo, o qual s6 foi retomado parcialmente a partir de meados dos anos
80 com o processo de redemocratiza¢do’ e, de forma mais sistematica, a partir da segunda
metade da década de 2000 (FARAH, 2011; FARIAS, 2012). Nos anos 2000, o tema politica
publica assumiu centralidade na agenda societaria e governamental (SOUZA, 2006; FARIA,
2012), refletida na criacdo de grande niumero de cursos de graduagdo e, em menor nimero, de
pos-graduacdo e em um “boom” de pesquisas na area (FARAH, 2011). Este boom nao foi
suficiente, no entanto, para gerar contribuigdes mais expressivas no plano teorico,
especialmente no que se refere a temas cléssicos nos estudos de politica publica. Algumas
tematicas de grande relevancia no quadro nacional, no entanto, t€ém dado origem a contribui¢des
originais que dialogam com a produ¢do do campo, como a discussdo sobre a relagdo entre
politicas publicas e federalismo, descentralizacdo, inovagdo em politicas publicas e
disseminagdo, burocracia de nivel de rua e desigualdade, relagdo entre politica publica e
movimentos sociais, mecanismos de participa¢do, transversalidade e intersetorialidade,
dinamica das politicas publicas, para citar alguns exemplos.

A apresentacdo de teorias de politica publica, objeto do presente arrtigo, deve ser
precedida ainda pela discrimina¢do de duas vertentes no desenvolvimento desse campo de
estudos. Alguns autores diferenciam, na producao sobre politica publica, dois subcampos: o de
estudos de politicas publicas e o de andlise para politicas publicas, diferenciagdo nao
contemplada até recentemente pela literatura brasileira’. A este respeito, afirmam Dobuzinskis,

Howlett e Laycock (2007, p. 3-4, tradug@o nossa, grifo nosso):

[...] a literatura académica frequentemente estabelece uma distingdo entre
estudo de politica publica (policy study) ¢ analise de politica publica
(policy analysis). O primeiro termo ¢ por vezes usado para se referir ao estudo
de politica publica e o ultimo, ao estudo para politica publica. Estudos de
politica publica.... [sdo] conduzidos principalmente por académicos e se
relacionam a “meta-politica” ou a natureza geral das atividades do estado.
Ela ¢ em geral voltada ao entendimento do desenvolvimento, da logica e das
implicagdes dos processos de politica publica como um todo e ao

5 A constituigdo do Nepp, Nucleo de Politicas Publicas da UNICAMP, Universidade de Campinas, assinalou a
retomada de pesquisas na area, configurando uma conexao da universidade com problemas publicos relevantes.

¢ Um dos primeiros livros no Brasil a contemplar o subcampo de analise para politicas publicas foi langado em
julho de 2013 (VAITSMAN; RIBEIRO; LOBATO, 2013). Trata-se de coletanea de textos que faz um balango da
Analise para Politica Publicas no Brasil, numa perspectiva historica, contemplando diferentes niveis de governo
e diversos dos atores engajados na policy analysis. Ver também Farah (2016) e Secchi (2020).
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entendimento dos modelos usados pelos pesquisadores para a analise desses
processos. A analise de politica publica, em comparagao, refere-se a pesquisa
social e cientifica aplicada — mas também envolve formas mais implicitas de
conhecimento pratico — buscadas por servidores publicos e trabalhadores de
organizacdes ndo governamentais envolvidos diretamente no desenho,
implementacao e avaliagdo de politicas existentes, programas e outros cursos
de agdo adotados ou considerados por estados”.

Assim, estudos de politica publica sdo conduzidos sobretudo por académicos,
procurando descrever e explicar o processo de politica publica. Ja a analise de politica publica
consiste em pesquisa de base cientifica orientada para a formulagdo, implementagdo e
avaliagdo de politicas publicas.

Subirats estabelece a mesma diferencia¢do, mas utilizando uma terminologia distinta.
Para este autor, ¢ possivel diferenciar duas vertentes: a analise das politicas publicas ¢ a
analise para as politicas publicas. A primeira se dedica ao conhecimento dos processos de
formulagdo e execu¢ao das politicas publicas e a segunda “a desenvolver um sistema cognitivo
utilizavel para e nos processos de formulacao e execugao das politicas publicas (analise para as
politicas publicas)” (SUBIRATS et al., 2012, p. 22, grifo do autor).

Este artigo apresenta um panorama sintético das teorias que integram o subcampo dos
estudos de politica publica (ou de analise de politica publica). Nao obstante, reconhece a forte
interpenetracdo entre os dois subcampos. O conhecimento propiciado pelas teorias de politica
publica tende a ser util para andlises para politicas publicas e para agdes que visam influenciar
politicas publicas.

O artigo inclui inicialmente uma discussdo sobre o conceito de politica publica,
destacando elementos comuns a diversas defini¢cdes, em especial a referéncia a agdo do Estado,
a dimensao material da agdo estatal e ao impacto que a politica publica exerce sobre a vida dos

cidadaos. Em seguida, apresenta diversas teorias sobre o processo de politica publica.

Conceito de politica pablica

Hé cerca de 40 anos, a expressao politica publica era praticamente ausente na producao
académica no Brasil’. O termo tampouco era utilizado na prdtica da administragio publica, da
acdo governamental e dos movimentos sociais. A referéncia era feita a politicas especificas:

politica habitacional, politica de saude, de educacao, de ciéncia e tecnologia. Hoje o cenario ¢

70O que ndo significa que ndo houvesse anteriormente artigos sobre intervengdo estatal ou politicas promovidas
pelo estado. Mas o campo ¢ o proprio termo ndo haviam se consolidado (FARAH, 2011). Ver a respeito Melo
(1999), Vaitsman, Ribeiro e Lobato (2013) ¢ Farah (2018).
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bastante diverso: o termo politico publico constitui uma referéncia para os diversos atores
envolvidos com a questdo publica, com a analise da agdo governamental e com os desafios
enfrentados pelo pais em diversas areas: saude, educacdo, ciéncia e tecnologia, mulheres,
criancas e adolescentes, questao ambiental, desigualdade racial dentre outras.
Mas o que ¢ politica publica? Na literatura especializada, sdo diversas as defini¢des
existentes. Esta variagdo resulta de recortes distintos no processo de constru¢do do proprio

conceito. Como afirma Villanueva (2006, p. 49, grifo nosso):

um conceito ndo € algo que se ofereca diretamente na experiéncia, mas uma
constru¢do dos dados da experiéncia a partir de perspectivas teodricas e
também valorativas. O conceito de politica publica resulta de uma
construcio que seleciona, destaca, articula e integra certos elementos de
seu processo observavel.

Heclo, um dos pioneiros no estudo de politica publica, afirmava a este respeito nos anos

70 do século passado:

A politica [publica] ndo ¢ um fenémeno que se autodefina, mas uma categoria
analitica. E a analise o que identifica seu conteudo.... Ndo ha tal coisa como
um dado evidente e inequivoco que constitua a politica publica e que se
encontre no mundo a espera de ser descoberto [...] (HECLO, 1972, p. 85).

A existéncia de multiplas defini¢des foi apontada por uma respeitada pesquisadora do
campo como um elemento que pode dificultar, para o iniciante, o entendimento do que seja

politica publica:

Nos ultimos anos, tem havido uma transformagao substantiva no modo como
a politica publica ¢ estudada. O estudante do “policy making” se depara ndo
apenas como uma diversidade de abordagens teoéricas, mas também, por vezes,
com vocabularios e terminologias especializadas que se contrapdem entre si.
Em nenhum campo esta situacio é tao clara como nas definicoes de
politica publica. Tais discussdes frequentemente usam uma linguagem
especializada, de fato, um verdadeiro jargdo, que muitas vezes confunde o
aluno e dificulta o entendimento do que seja politica publica
(THEODOLULOU, 1995, p. 1, grifo nosso).

Mas isto ndo significa ndo ser possivel caminhar no sentido da identificacdo de um
nucleo comum a diferentes definicoes.

Um dos elementos presentes em diversas defini¢des, de forma explicita ou implicita,
consiste na concepgao da politica publica como ac¢éo (ou omissao) do Estado. Dye afirma neste
sentido: “[politica publica] ¢ o que o Estado escolhe fazer ou nao fazer” (DYE, 1984 apud

SOUZA, 2006, p. 24, grifo nosso).
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Nessa perspectiva de acdo estatal, alguns autores enfatizam na politica publica a
articulagdo entre diversas acdes.

Assim, para Pal (1997, p. 2, grifo nosso), “[...] politica publica sera definida como um curso
de acio ou inacio escolhido pelas autoridades para lidar com um determinado problema ou conjunto
de problemas [...]".

Isto significa que uma politica publica se distingue de agdes isoladas, supondo uma
sequéncia de agdes articuladas em torno de um objetivo.

A defini¢do de Friedrich (1963, p. 79 apud SALISBURY, 1995, p. 35, grifo nosso)

também tem esse sentido de curso de acio orientado para um objetivo:

Um curso de a¢do proposto por uma pessoa, grupo ou governo, dentro de um
determinado ambiente, identificados obstaculos a serem superados pela
politica e oportunidades que a politica se propde a utilizar, num esforco de
atingir uma meta ou realizar um objetivo ou proposito. O essencial para o

conceito de politica (policy) é que haja um fim, objetivo ou propésito”.
A definicao de Lasswell e Kaplan constitui outro exemplo da perspectiva que enfatiza
acdes orientadas para objetivos: “um programa planejado de objetivos em termos de valores
e praticas” (LASSWELL; KAPLAN, 1950, p. 71 apud SALISBURY, 1995, p. 34, grifo nosso).
A ideia de finalidade, de objetivo, de acdo orientada para a solugdo de problemas ¢,
portanto, outro elemento presente em grande parte das defini¢des de politica publica. Em
algumas abordagens, ela ¢ acompanhada por uma concepcdo ‘“despolitizada” de politica
publica, em que a disputa em torno de ideias e de interesses ¢ desconsiderada (SOUZA, 2006).
Outro elemento central ao conceito de politica publica € o de decisdo, de escolha entre
cursos de acdo alternativos, como pode ser visto nas defini¢des ja citadas. Esta dimensdo ¢

destacada em dos significados de politica publica identificados por Salisbury (1995, p. 34,

tradu¢ao nossa, grifo nosso):

Politica publica (public policy) consiste em decisdes legitimas ou sancionadas
de atores governamentais. Refere-se a “substiancia” do que o governo faz,
distinguindo-se dos processos pelos quais as decisdes sdo tomadas. Politica
publica significa os resultados de processos governamentais.

Algumas defini¢des deixam clara esta relagdo entre politica publica, sistema politico e
politica. Segundo Schubert (1991, p. 26), citado por Frey (2000, p. 217, grifo nosso): “[...] a
ordem politica concreta forma o quadro, dentro do qual se efetiva a politica material por meio de
estratégias politicas de conflito e de consenso”.

Esta perspectiva estd presente também na definicdo proposta por Elisa Reis (1989, p.

15, grifo nosso): “quando me refiro a politicas publicas (ou simplesmente politicas), tenho em
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mente as traducoes técnico-racionais de solucoes especificas do referido jogo de interesses
da politica”.

A dimensao material ¢ concreta da decisdo, a materializacao da decisdao, é outro
aspecto presente em diversas defini¢des de politica publica. Frey, autor que enfatiza a relagao
entre sistema politico, politica e politica publica, conceitua politica publica da seguinte maneira:
“A dimensdo material ‘policy' refere-se aos conteudos concretos, isto €, a configuragdo dos
programas politicos, aos problemas técnicos € ao conteido material das decisdes politicas”
(FREY, 2000, p. 217).

A defini¢do proposta por Secchi (2010, p. 1) destaca também esta dimensao concreta da
decisdo: “Politicas publicas tratam do conteudo concreto e simbolico das decisdes politicas e
dos processos de construgao ¢ atuagao dessas decisoes”.

Saravia (2006, p. 28-29) integra na definicio que propde varios dos elementos

apontados anteriormente:

Trata-se de um fluxo de decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio
social ou a introduzir desequilibrios destinados a modificar a realidade.
Decisdes condicionadas pelo proprio fluxo e pelas reagdes e modificagdes que
elas provocam no tecido social, bem como pelos valores, idéias e visdes dos
que adotam ou influem na decisdo.

E possivel considera-las como estratégias que apontam para diversos fins,
todos eles, de alguma forma, desejados pelos diversos grupos que participam
do processo decisorio. A finalidade ultima de tal dindmica — consolidagdo da
democracia, justica social.... — constitui elemento orientador geral.

Na definicao proposta por Saravia, ha alguns aspectos que merecem destaque. Em
primeiro lugar, a ideia de que a politica publica procura modificar a realidade® e é orientada por
uma finalidade que constitui um elemento orientador das a¢des do Estado. O segundo aspecto
consiste no reconhecimento de que as decisdes sdo afetadas ndo apenas por valores e ideias,
mas também pelo impacto que as proprias politicas exercem na realidade.

O impacto das politicas constitui um elemento central no entendimento do que ¢ politica
publica, segundo Theodolou (1995, p. 1, grifo nosso), que afirma: “O ponto, no entanto, em
relacdo ao qual todos os autores concordam € o que afirma que a politica publica afeta profundamente a
vida cotidiana de todos os individuos na sociedade”.

Subirats et al. (2012, p. 38), por sua vez, propde um conceito de politica publica em que
atores nao-governamentais participam, ao lado dos atores estatais, do processo de decisao e da

implementacdo das politicas, numa abordagem que incorpora alteragdes importantes no

8 Ha uma diferencga, ainda que sutil, em relagdo a nogio de “problema”. Mas a discussio de tal diferenca escapa
ao escopo deste artigo.
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processo de formulacdo e implementagdo de politicas publicas ocorrido a partir das ultimas

décadas do século passado:

Uma serie de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes, tomadas
por diferentes actores, publicos y a veces no publicos — cuyos recursos, nexos
institucionales e intereses varian — a fin de resolver de manera puntual um
problema politicamente definido como colectivo. Este conjunto de decisiones
y acciones da lugar a actos formales, com un grado de obligatoriedad variable,
tendenes a modificar la conducta de grupos sociales (SUBIRATS et al., 2012,
p- 38, grifo nosso).

Finalmente, Muller (2000, p. 195, grifo nosso) introduz uma dimensdo adicional no

conceito de politica publica, a relativa a interpretagdo do mundo e do problema publico:

As politicas publicas ndo servem (em todo caso, ndo apenas) para resolver
problemas (p. 194) .... N6s tomamos consciéncia a partir disso do carater ao
mesmo tempo cognitivo e normativo da acio publica [politica publica]
pois as duas dimensdes, explicagdo do mundo e criagdo de normas sdo
irredutivelmente ligadas em um processo de atribuicao de sentido ao real: as
politicas piblicas servem ao mesmo tempo para construir interpretacdes
do real (por que o desemprego persiste? Como analisar as transformagdes do
sistema de relagdes internacionais? Ha uma degradagdo da seguranga
alimentar?) e para definir modelos normativos de agdo (¢ preciso tornar o
trabalho mais flexivel, sustentar a democratizacdo dos paises do Leste
Europeu, reforgar os controles sanitarios)”

A partir da reconstituicdo da visdo de diversos autores, proponho o seguinte conceito de

politica publica, o qual procura integrar aspectos destacados por diferentes atores:

Um curso de agdo, escolhido pelo Estado, com o objetivo de resolver um
problema publico. Tal curso de agdo é integrado por a¢des do Estado — e de
atores nao-governamentais - derivadas da autoridade legitima do Estado, com
poder de se impor a sociedade. O curso de agdo escolhido ¢ influenciado por
ideias e valores, por uma interpretacdo do problema e pela disputa entre
diferentes atores e grupos e se baseia em conhecimento técnico € em outras
formas de saber.

No conceito que proponho, faco referéncia, assim como Subirats, a agdes desenvolvidas
por atores ndo-estatais. A inclusdo de agdes de ndo-governamentais ndo significa que estas
sejam consideradas como equivalentes a acdo estatal. Nas defini¢des vistas, politica publica
corresponde a acao do Estado, havendo em alguns casos a referéncia a acdo de atores nao-
governamentais. A redefinicao da agdo do Estado a partir das tltimas décadas do século XX foi
acompanhada pela ampliacdo do leque de atores envolvidos no processo de politica publica.
Como apontam diversos autores, a politica publica ndo diz respeito apenas a burocracia

governamental e ao ator estatal, mas depende cada vez mais de uma rede de atores, estatais e
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ndo-estatais, que participam tanto da defini¢cdo do problema e da formulacao da politica quanto
de sua implementa¢do (FRIEDERICKSON, 1999; RABELL, 2000; FARAH, 2013).

Isto ndo significa, no entanto, que possa ser considerada uma politica publica agdo
promovida por um ator nao-governamental, mesmo quando orientada para a resolu¢ao de um
problema publico, a menos que esta agdo esteja inserida em um conjunto mais abrangente de
acdes estabelecido sob direcio ou coordenacio estatal’. Embora orientada para a mudanca e
para a resolugdo de um problema publico, a agao promovida por agentes privados (ndo-estatais;
ndo-governamentais) isoladamente ndo conta com um requisito basico a politica publica, de
que apenas o Estado ¢ detentor: a autoridade. A este se soma, nas democracias, um segundo
requisito: a legitimidade. Apenas o Estado pode estabelecer uma politica publica a que todos os
cidaddos devem “obedecer”!’.

O fato de se destacar no conceito a centralidade da agdo estatal ndo significa que por
vezes a acdo de atores ndo-governamentais nao seja crucial para enfrentar problemas publicos
em relagdo aos quais o Estado seja ineficaz ou deixe de atuar. Como destacam algumas
defini¢des, a escolha do nao fazer (a omissao) pode ser uma politica publica e, diante disso,
atores ndo-governamentais podem promover agdes publicas para denunciar a omissdo, para

pressionar ou para procurar minimizar diretamente determinado problema publico.

Teorias de politica publica

O panorama das teorias de politica publica apresentado a seguir pretende servir de

referéncia inicial aos interessados em estudar e pesquisar politica publica e em participar do

% Neste sentido, discordo da classificagdo proposta por Leonardo Secchi (2010) entre abordagens estatistas e
multicéntricas, na forma em que foi estabelecida. Parece-me que o desafio no estudo (e na pratica) das politicas
publicas é reconhecer mudangas na natureza da presenga do Estado e da acdo estatal e a nova presenca de atores
ndo-estatais. Esta nova realidade das politicas publicas, que hoje se baseiam na manifestagao e na agao de diversos
atores, ¢ muito mais complexa hoje do que no periodo de constituicdo do campo e exige mudancas teodricas e
metodologicas no plano analitico, mas, a meu ver, isto ndo deve conduzir a dilui¢do do elemento estatal inerente
as politicas publicas. Talvez uma abordagem contemporanea precise ser estatista e multicéntrica. Sob dire¢do nao
significa top down mas sob responsabilidade de um ator a quem foi delegado o poder das decisoes. E que pode e
deve ser controlado e cobrado por atores ndo-governamentais.

10 Exemplos que ilustram bem os limites da agdo ndo-governamental consiste na lei que estabeleceu a
obrigatoriedade do uso do cinto de seguranca ou a multa para quem dirigir apos o consumo de bebida alcodlica.
Nenhum ator ndo-governamental tem o poder para tomar decisdes como estas isoladamente e, sobretudo, nao tem
o poder de impor estas decisdes ao conjunto da sociedade. Movimentos sociais e entidades ndo-governamentais
podem se mobilizar para influenciar a decisdo que, em ultima instincia, ¢ tomada por atores estatais (com a
participag@o de atores ndo-governamentais em instancias colegiadas).

Subirats (2012: 39) chama a atencgdo para o fato de que uma lei s6 produz efeitos quando os atores politicos,
administrativos e sociais tomam as decisdes correspondentes (no Brasil, quando afirmamos que uma lei “pega” ou
“ndo pega’ estamos nos referindo exatamente a isto). Isto ndo invalida, no entanto, que a lei (que aqui sintetiza a
ideia de politica) ndo possa ser estabelecida apenas pelo Estado.
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campo como um ator ou atriz engajado (a) no “policy making”, na implementagao e na avaliacao
de politicas publicas.

A apresentacao das teorias € modelos de analise tomara por base a divisao do processo
de politica publica em etapas, o “ciclo de politicas publicas”. Nao obstante a pertinéncia das
criticas a interpretagdo do processo de politica publica como uma sucessdo de etapas
seqiienciais, a organizagdo por etapas ¢ Util a um artigo abrangente de carater introdutério,
permitindo agrupar autores e abordagens segundo ‘dimensdes” (etapas) do processo enfatizadas
pelos diversos modelos de analise. O artigo se desenvolverd, portanto, discutindo algumas
teorias a partir das “dimensdes” agenda, formulagio e processo decisorio e implementagio!’.

Laswell, um dos pioneiros no estudo de politica publica, foi o introdutor da concepgao
do processo de politica publica como uma seqiiéncia de etapas. A partir de sua proposi¢ao
original, esse modelo serviu de base ao desenvolvimento de diversas tipologias baseadas na
ideia de etapas ou de ciclo (JANN; WEGRICH, 2007). A visdao de Laswell a respeito do
processo de politica publica era mais prescritiva ¢ normativa que descritiva e analitica. A
propria ideia de sequéncia de etapas foi concebida na perspectiva de resolucdo de problemas,
aproximando-se, assim, de outros modelos racionais de tomada de decisdo e de planejamento
desenvolvidos no ambito da teoria organizacional e da administragdo publica. Segundo o
modelo racional, o processo decisorio consiste em uma sucessdo de etapas claramente
delimitadas, orientadas para a escolha da melhor alternativa, como mostram Jann e Wegrich,

(2007, p. 44, traducdo nossa).

De acordo com tal modelo racional, qualquer tomada de decisdo deve ser
baseada em uma analise abrangente dos problemas e objetivos, seguida por
uma coleta e analise inclusiva de informagdes e uma busca da melhor
alternativa para atingir esses objetivos. Isto inclui a andlise dos custos e
beneficios das diferentes opgdes e a selecdo final do curso de agdo.

O sucesso do modelo de etapas foi sua identificagdo com um modelo prescritivo e
normativo que permitia conceber o processo de politica ptublica como um processo racional
(JANN; WEGRICH, 2007). O modelo de ciclos serviu a dicotomia entre administracdo e
politica, ainda que o proprio Laswell fosse critico desta dicotomia e integrasse a complexidade

do processo de politica pliblica em sua teoria'?. A ideia de ciclo que prevaleceu foi a baseada

"' A discussdo da avaliagdo ultrapassa o escopo do artigo. Ver a respeito Faria (2005), Rico (1999), Barreira €
Carvalho (2001), Ceneviva e Farah (2007) e Trevisan e Van Bellen (2008).

12 Ele reconhecia, de um lado, a participagio de diversos atores e institui¢des (em oposi¢do ao modelo da
administragdo publica tradicional que focalizava uma Vnica institui¢do) e, de outro, o policy making como um
processo continuo, em oposi¢ao a énfase da ciéncia politica aos inputs, vistos como um momento delimitado pré-
decisorio (grupos de interesses, comportamento politico, atitudes) (JANN; WEGRICH, 2007).
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numa sequéncia logica e cronoldgica. Inicialmente, um problema ¢ definido e incluido na
agenda; num segundo momento, a politica publica ¢ formulada e implementada e, numa ultima
etapa, seus resultados e efeitos avaliados em termos de eficiéncia e eficacia, servindo de base a
reformulacao da politica ou a sua extingdo. Segundo afirmam Jann e Wegrich (2007, p. 45,
tradugdo nossa, grifo nosso): “[...] combinada com o modelo input-output de Easton, esta
perspectiva por etapas foi entdo transformada em um modelo ciclico, o chamado ciclo politico™.

Embora esta concepgao linear e cronoldgica seja criticada pela maior parte das teorias
contemporaneas de politica publica, tanto no subcampo de estudos de politica publica como no
de andlise de politica publica (ou andlise para politica publica), a ideia de ciclo ¢ util para
organizar a discussdo sobre o processo de politica publica e mesmo para a problematizacao de
cada uma de suas dimensodes (ou etapas) e de suas relagdes. Ainda que nao reconhegam a
sucessdo linear das etapas — implicita no modelo racional — parte significativa dos estudiosos
de politica publica privilegia o exame de uma das etapas do ciclo (ou dimensdes do processo).

A proépria divisdo das etapas, como ja mencionado, varia de autor para autor, havendo
diferentes formas de agregacao dos processos envolvidos em todo o ciclo das politicas publicas.
Neste artigo, consideraremos as etapas de agenda, formulagdo e processo decisorio e

implementagao.

Agenda

Para que uma politica publica seja estabelecida ¢ preciso que um assunto, questao ou
tema (issue) seja considerado um problema, que se torne objeto de atencao governamental.

Quando um tema passa a ser objeto da aten¢do governamental, diz-se que ele entrou na
agenda do governo. Entrar na agenda ¢ uma etapa necessaria do processo de politica publica,
ainda que este processo ndo seja considerado como uma sucessao linear de etapas sequenciais.

O estudo da agenda ou da formacao da agenda (agenda-setting) discute essencialmente
como e porque determinados temas entram na agenda e outros ndo, assim como o processo de
mudanga enquanto tal: como alguns temas saem e outros ingressam na agenda governamental.
Procura-se identificar tanto os atores que participam do processo de inclusdo de um tema na
agenda como os fatores que explicam essa inclusao.

Os primeiros trabalhos sobre formacao de agenda surgiram nos EUA na década de 60 e
70, na Ciéncia Politica, com foco no debate politico e tendo como eixo a teoria da democracia

(COBB; ELDER, 1971; JANN; WEGRICH, 2007). A participacao de diferentes grupos ¢ a
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eficacia da participagdo constituiram, num primeiro momento, as tematicas centrais destes
estudos.

Cobb and Elder definiram agenda em trabalho pioneiro de 1971 como: “um conjunto
geral de controvérsias politicas que integram as preocupagdes legitimas que merecem a atengao
do sistema politico” (COBB; ELDER, 1971, p. 905, traducao nossa).

Em trabalho posterior, os autores diferenciaram dois tipos de agenda, a sistémica e a
governamental. A agenda sistémica “consiste em todos os temas que sdo percebidos pelos
membros da comunidade politica como merecendo a atencao publica e envolvendo assuntos
pertinentes a jurisdi¢do legitima de um determinado nivel de autoridade governamental”
(COBB; ELDER, 1995, p. 98, traducdo nossa). Ja a agenda governamental ou formal ou ainda
institucional ¢ definida por estes autores “‘como um conjunto de itens explicitamente conduzidos
a consideracao séria e ativa de autoridades tomadoras de decisao” (COBB; ELDER, 1995, p.
99, tradugdo nossa).

Kingdon também distingue estes dois tipos de agenda, mas propde uma diferenciacio
interna a agenda formal, ao distinguir a agenda governamental - a lista de temas que sdo alvo
de séria atenc¢do por parte de funcionarios do governo) - da agenda de decisdo - a lista de temas
que sdo alvo de deliberagdo — como a promulgacdo de uma lei ou a escolha presidencial
(KINGDON, 1995; KINGDON, 2006a; 2006b).

Subirats ef al. (2012) identificam na literatura cinco tipos de processos de agenda
setting, apontados de forma similar por Jann e Wegrich (2007), numa classificagdo que tem
como eixo principal o tipo de ator responsdvel pela inclusdo do tema na agenda. O primeiro
tipo ¢ o de “midiatizacdo” e se caracteriza pelo papel determinante da midia na conversao de
um tema em objeto da atengdo publica e de atengdo governamental. O segundo corresponde a
“mobilizacdo” ou iniciativa externa” e descreve a situacdo em que movimentos sociais
defensores de interesses (de carater geral e de longo prazo), valendo-se de meios institucionais
(como a iniciativa popular) ou extra-institucionais (como manifestagdes coletivas em locais
publicos) procuram chamar a atencao das autoridades (dos atores politico-administrativos) para
o problema social que pretendem que seja objeto de intervencdo estatal. Um terceiro tipo € a
“oferta politica” ou “competicdo eleitoral”, inspirado nas teorias de escolha publica, em que os
partidos politicos ou outras organizacdes t€m o papel de definicdo de problemas publicos e de
formulacao de politicas, levando a ampliagao de sua base eleitoral. Neste caso, a agenda politica
se constitui com base em temas escolhidos pelos principais partidos politicos e incluidos em

seus programas € no marco das campanhas politicas.
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Um quarto tipo de modelo de formagao de agenda € o da “antecipacdo interna”, segundo
o qual integrantes da burocracia e autoridades politicas interferem diretamente na (re)defini¢ao
dos problemas publicos objeto de atengdo estatal e na formulacao e reformulagao de politicas
publicas. Atores encarregados da implementagdo de politicas, em contato direto com os
“desajustes” entre as agdes estatais e os problemas sociais, interferem na redefini¢do da agenda
governamental a partir de dentro'?

Subirats et al. (2012) identificam ainda um ultimo modelo de formacao de agenda, o
que chamam de “acdo corporativa silenciosa”, destacando o papel discreto de grupos de
interesse na defini¢do da agenda governamental. Em geral defendendo interesses particulares,

\

estes atores, muito bem-organizados, tém acesso direto a arena de tomada de decisoes,
procurando evitar que sua influéncia e seus interesses ganhem visibilidade publica.
Mecanismos de tipo clientelista correspondem a este modelo, assim como o fendmeno descrito
por Fernando Henrique Cardoso como “anéis burocraticos”, ainda no periodo autoritario
(CARDOSO, 1975).

Cada um destes tipos ou modelos tem como eixo um tipo de ator como o responsavel
principal pela inclusdo do tema na agenda, variando também os recursos mobilizados por cada
um destes atores e as principais regras institucionais que viabilizam os modelos'

Tipologia proposta por Cobb e Elder (1995) pode ser reconhecida na sintese feita por
Subirats et al. (2012). Aqueles autores identificaram de forma pioneira!® alguns tipos de
categorias de inclusdo do tema na agenda sistémica ou societdria - a criagdo da questdo ou
problema (issue creation) — dentre os quais um se diferencia dos tipos incluidos na tipologia de
Subirats: a inclusdo decorrente de eventos ndo antecipados.

A referéncia feita ja neste texto pioneiro a issue creation remete a um dos pontos centrais
na discussdo sobre formagdo de agenda, a distingdo entre uma condigdo ou situacdo
problematica e o reconhecimento publico desta condi¢do como um “problema”. Kingdon, um
dos autores que desenvolveu uma teoria abrangente sobre formagado de agenda afirma que uma
condi¢do ou situagdo problematica tem maiores condi¢des de entrar na agenda quando se
considera que ¢ preciso fazer algo para muda-la, isto ¢, quando ela ¢ reconhecida como um

problema (KINGDON, 1995, p. 106, traducdo nossa)'®:

13 Recursos mobilizados - de forma diferenciada - pelos diversos atores em cada um dos modelos: infraestrutura,
tempo, organizagdo, apoio politico e solugdes juridicas.

4 Ver a respeito tabela com analise de varidveis para o estudo e inclusdo de problemas na agenda politica
(SUBIRATS; KNOWEPFEL; LARRUE, 2006, p. 147)

150 seu trabalho original data de 1983 e foi reproduzido em 1995, na publicagio aqui citada.

16 Trabalho original de 1984.
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Ha uma diferenga entre uma condigdo e um problema. Suportamos todos os
tipos de condigdes todos os dias, e as condi¢des ndo se elevam a lugares de
destaque nas agendas politicas. As condigdes vém a ser definidas como
problemas e t€m mais chances de subir nas agendas, quando passamos a
acreditar que devemos fazer algo para muda-las.

Fuks (2000), discutindo a formagdo da agenda, mostra como a tradi¢do na area de
pesquisas sociais partia da suposi¢do de que as condicdes objetivas eram o fator explicativo
primordial da emergéncia dos problemas publicos. A reformulagdo da “sociologia dos
problemas sociais” requer, segundo este autor, um deslocamento da analise das condi¢des
objetivas para o reconhecimento subjetivo destas condigdes como problemas. A percepcao da
condicdo objetiva como um problema € tdo importante (ou mais) quanto a base objetiva.

Baumgarten e Jones (1993) mostraram como a percepgao de uma questao como assunto
publico (e ndo privado) é necessaria para que ela passe a integrar a agenda societaria. Citam
como exemplo a evasdo escolar nos EUA: quando esta era percebida como uma escolha pessoal,
tendia a ser vista como algo a ser resolvido no dmbito das familias; ao ser vista da perspectiva
de seu impacto sobre a qualidade da mao-de-obra do pais, passou a ser considerada como um
problema publico (FUKS, 2000). Estes autores desenvolveram um modelo explicativo — o do
Equilibrio Interrompido — segundo o qual a mudanga de agenda nao ocorre sempre de modo
incremental. Mudangas radicais (na agenda e nas politicas) ocorrem sempre que o “monopo6lio”
de uma politica (o monopolio da forma como o problema ¢ definido e do entendimento de como
deve ser enfrentado) e a policy image correspondente sdo rompidos pela emergéncia de visdes
alternativas sobre o problema e as politicas adequadas (policy images alternativas), envolvendo
a mobiliza¢do de novos atores e a constituicado de novos arranjos institucionais (CAPELLA,

2007).

Uma das questdes centrais das teorias de agenda ¢, portanto, como se da o
reconhecimento de um problema e a (re)defini¢do do problema publico. Os trabalhos mais
recentes sobre o tema destacam a importancia das ideias e de valores e sobretudo da
argumentacao na transformacao de uma condigdo objetiva em problema. Como afirmam Jann

e Werich (2007, p. 47, traducao nossa, grifo nosso):

Enquanto modelos anteriores de estabelecimento de agenda se concentraram
nos aspectos econoémicos e sociais como variaveis explicativas, abordagens
mais recentes enfatizam o papel das ideas, expressas em discursos publicos e
profissionais (por exemplo, comunidades epistémicas, Hass, 1992), em
moldar o processo de percep¢do de um determinado problema.

Um dos modelos que exerceu maior influéncia no estudo de agenda ¢ o de Kingdon

(1995), o Modelo dos Fluxos Multiplos. Segundo este autor, o reconhecimento de uma condigao
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como problema digno de atengado pelas autoridades governamentais depende de dois fatores: a)
dos meios pelos quais as autoridades tomam conhecimento das situacdes € b) da forma como
as situacdes sao definidas como problema.

Em relagao aos meios, Kingdon menciona indicadores, eventos e feedback. Indicadores
permitem as autoridades avaliar a magnitude de um problema. Constitui um exemplo o nimero
de pessoas - e a propor¢ao em relacdo a populagdo total — que contraiu Covid-19 em
determinado periodo de tempo no Brasil. Eventos, crises ou desastres chamam a atengao para
um problema mais que para outros. Para ilustrar, podem ser mencionadas os rompimentos de
barragem em Mariana em 2015 com um enorme impacto ambiental e o de outra barragem de
minério de ferro em Brumadinho, em 2019, causando centenas de mortes. Mais recentemente,
a ocorréncia de queimadas, de nuvens de areia e a intensificacao do desmatamento em diversas
regides do Brasil. E, finalmente, as cenas dantescas de milhares de corpos aguardando,
expostos, para ser enterrados em Manaus, durante a pandemia. E, finalmente o feedback, por
sua vez, ao trazer elementos de avaliagdo de politicas em curso contribui para redefinir o lugar
de diferentes temas na agenda (KINGDON, 1995).

No que diz respeito a definicdo dos problemas, Kingdon aponta situacdes que tendem a
conduzir um tema a ser considerado um problema: a) situagdes que colocam em xeque valores
dominantes; b) comparagdao com outros paises ou localidades e c) a forma com que o problema
¢ definido ou classificado. O exemplo citado pelo autor em relagao a classificagdo do problema
¢ o da falta de transporte publico para deficientes, que pode ser definido como um problema de
transporte ou como uma questdo de direitos, o que afeta o tratamento a ser dado ao problema e
a forma como ingressa (ou ndo) na agenda publica.

O modelo de Kingdon trata de forma integrada a questdo da agenda e da selecao de
alternativas, etapas pré-decisorias. O seu modelo de Multiplos Fluxos considera
simultaneamente o ingresso de um tema na agenda de decisdo e a escolha de alternativas de
politicas. Segundo este modelo, para que um tema entre na agenda de decisdo, ¢ necessaria uma
articulacao entre trés fluxos independentes, com dinamicas proprias. O fluxo dos problemas, o
das politicas (das alternativas, das solugdes para os problemas) e o da politica. Em relacdo ao
fluxo dos problemas, ele destaca os elementos que levam uma condi¢do problematica a ser
reconhecida como problema. No fluxo de politicas, por sua vez, um conjunto de alternativas se
constitui sem uma relagdo direta com problemas especificos, podendo ser mobilizadas e
selecionadas quando um tema entra na agenda de decis@o (a existéncia de alternativas
disponiveis ¢, na verdade, um elemento que viabiliza a entrada do tema na agenda de decisdo).

Kingdon utiliza-se aqui do modelo da Garbage Can desenvolvido por Cohen, March e Olsen
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(1972), segundo o qual as solugdes sdo buscadas pelos decisores em uma “lata de lixo”. Para
Kingdon, ideias e solugdes sdo geradas pelas comunidades de politicas (community policies),
compostas por especialistas da area e passam por um processo de selegdo competitivo, em que
algumas sdo descartadas, outras se redefinem e algumas sobrevivem, ficando disponiveis para
o momento da tomada de decisdo. O terceiro fluxo € o da politica, no qual eventos politicos
seguem sua propria dindmica, sem uma necessaria vinculacado com problemas ou propostas.
Kingdon destaca momentos favoraveis a mudancas de agenda. Trata-se do que este autor
chama de “janelas de oportunidade” (policy windows), ocasides em que os trés fluxos
convergem. Um problema urgente chama a atencdo das autoridades e hd uma solucao
disponivel, convergente com a dinamica politica naquele momento. Uma janela também pode
se abrir a partir do fluxo da politica, quando, por exemplo, uma mudanca de governo favorece
a selecdo de uma alternativa para um problema até entdo nao conduzido a agenda de decisao.
Este modelo ainda inclui a identificagdo de atores que participam da defini¢do da agenda
e da formulagdo da politica, diferenciando atores visiveis (midia, presidente, membros
“importantes” do congresso, partidos, dentre outros) e invisiveis (especialistas: académicos,
burocratas de carreira e funcionarios do congresso)!’. Destaca ainda o papel do empreendedor
da politica, “pessoas dispostas a investir recursos para promover politicas que possam lhe

favorecer”. Estes empreendedores:

[...] sdo negociadores habeis e mantém conexoes politicas; sdo persistentes na
defesa de suas ideias, levando suas concepgdes de problemas e propostas a
diferentes foruns. Conseguem, além disto, “amarrar” os diferentes fluxos,
sempre atentos a abertura de janelas” (CAPELA, 2007, p. 97).

O modelo de Kingdon foi criticado por diversos autores, sobretudo em relacdo a sua
estrutura, na qual prevaleceria a aleatoriedade (CAPELA, 2007)'%. Em relacio a limites de sua
teoria, ¢ possivel questionar adicionalmente o peso atribuido a figura do empreendedor de
politica, concebido originalmente como um individuo auto-interessado. A abordagem das redes
sociais constitui uma alternativa a essa perspectiva, ao considerar o empreendedor politico na
perspectiva da inser¢do dos atores em redes sociais. Privilegia-se, assim, a analise das relagdes
sociais. Os empreendedores constituem redes sociais, integradas por diversos atores, € a agao
individual ¢ referida ao conjunto de relagcdes que o individuo estabelece (MARQUES, 1997,
MARQUES, 2006; SOUZA, 2006).

70 modelo de Kingdon se concentrou no estudo do governo federal e ndo inclui a discussio — tdo necessaria—
sobre politicas no ambito estadual e municipal.

'8 E importante aqui chamar a atengdo para o contraste entre a teoria de Kingdon e as primeiras teorias baseadas
na racionalidade absoluta.
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A teoria desenvolvida por Sabatier e Jenkins-Smith (1995), a Advocacy Coalition,
também incorpora a presenca de atores coletivos como promotores de ideias e de politicas. Para
estes autores, crengas, valores e ideias (e ndo apenas ideias) sdo cruciais na defini¢ao dos
problemas, na selecdo de alternativas e na formulagao das politicas. De um lado, esta concepgao
se contrapde ao modelo da lata de lixo, incorporado por Kingdon, baseado originalmente na
construcao de solucdes “neutras” que ficam a disposi¢do na lata do lixo (SOUZA, 2006). De
outro, destaca a importancia da a¢ao coordenada de diversos atores na defesa de valores no
campo da formulagdo de politicas. Constituem-se, em torno de valores, coalizoes de defesa
(advocacy coalitions) envolvendo diversos atores19, que defendem determinadas formas de
definicdo do problema e alternativas especificas para a conformacdo da politica. A nogao de
coalizdo ¢ retomada por Hajer que propde o conceito de “coalizacdo discursiva (discourse
coalition, no original), segundo o qual um grupo de atores compartilha ideias, conceitos e
categorias a respeito de um fendmeno e coletivamente estabelece — por meio do discurso - o
enquadramento politico do fendmeno e lhes atribui um significado social (HAJER, 1996).

Outra dimensdo relevante na analise de agenda consiste nas arenas onde se d4 a
competicao pela defini¢do dos assuntos publicos e pela inclusdo (ou retirada) de um tema da
agenda publica e governamental (FUKS, 2000). Segundo Fuks (2000, p. 82), “certas arenas
serdo mais propensas a acolher certos assuntos e certos atores”. Ha arenas que restringem o
acesso a especialistas, por exemplo, restringindo também os assuntos que podem ser debatidos.
Outras arenas sdo mais permedveis. Baumgarten e Jones, em estudo de 1993, citado por Fuks,
mostram como a identificacao de uma arena favoravel foi crucial a defensores da inclusao da
questao ambiental na agenda publica e governamental (FUKS, 2000, p. 82).

O exemplo oferecido por Baumgartner e Jones (1993) ¢ o da acdo de grupos
ambientalistas, nos Estados Unidos, na década de 1960. Apo6s encontrarem resisténcia por parte
do Executivo federal, esses grupos recorreram a uma institui¢do mais aberta as suas demandas:
o Congresso. O resultado dessa mudanga foi a aprovagdo de uma nova legislacdo, assegurando
aos ambientalistas maior acesso as arenas em que sua presenga era fragil - nos tribunais e nos
processos de regulacdo ambiental -, a0 mesmo tempo em que refor¢ou a “imagem” que
promoviam a respeito da questdo de seu interesse.

A analise de Cobb e Elder, ao discutir espacos favoraveis no ambito do governo para a

inclusdo de determinados temas na agenda, tem afinidades com esta perspectiva de multiplas

19 “a broad set of subsystem actors that not only include more than the traditional iron triangles’ members but also

officials from all levels of government, consultants, scientists, and members of the media” (WEIBLE; SABATIER;
MCQUEEN, 2009, p. 122).
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arenas. Os autores afirmam que um grupo pode encontrar diferentes repostas de diferentes
niveis e ramos governamentais e da o exemplo da inclusdo de questdes relativas ao combate a
discriminacao racial nos EUA: o executivo e o legislativo foram ‘“arenas” impermeaveis as
demandas do movimento negro, tendo sido a “arena” do Judiciario a que permitiu a inclusdo do
tema na agenda governamental (COBB; ELDER, 1995).

A discussdo sobre arenas e de espacos favoraveis abre espaco para a discussdao da
inclusdo na agenda de temas defendidos por grupos minoritarios ou nao-hegemdnicos e a
analise de agendas nacional, estaduais e locais, ao chamar a aten¢do para a acdo de grupos com

recursos desiguais e para a permeabilidade desigual de diferentes arenas.

Formulagéo e processo decisorio

Se um tema integra a agenda de decisdo, isto significa que uma decisdo devera ser
tomada, definindo uma politica publica orientada para a solu¢do do que foi definido e
reconhecido como problema publico. A analise da formulagdo e do processo decisorio procura
descrever e explicar o processo de formulagdo de alternativas e o processo decisorio (a escolha
da alternativa que se tornara politica publica). Estudos sobre formulagao e processo decisorio
procuram responder a questdes como: Como se da a formulacao de alternativas? Qual a relagao
entre problemas e solugdes? Que atores participam da formulagdo de alternativas e da tomada
de decisd@o? Que fatores explicam a escolha de alternativas e a decisdo? Qual € o ritmo e a
natureza da mudanga?

Os estudos sobre formulagdo e processo decisorio foram fortemente influenciados pela
orientacdo para a a¢do que marcou a constituicdo do campo de estudos de politicas publicas e
pelo paradigma da racionalidade, segundo o qual era possivel, definido um problema, fazer uma
analise compreensiva e exaustiva de seus determinantes, desenhar alternativas, avalia-las e
selecionar a melhor opgao, e, a partir dai, fazer recomendacdes ao responsavel pela decisao
(speaking truth to power, WILDAVSKY, 2007). No modelo racional, prevalece a ideia de que
o problema ¢ um dado que precede logica e cronologicamente o estudo de alternativas e a
tomada de decisao20. Uma primeira versao do modelo de racionalidade, o da racionalidade
absoluta, foi desenvolvido por Jan Tinbergen (SECCHI, 2010). Segundo esse modelo, a decisao
¢ uma atividade puramente racional, em que custos e beneficios das alternativas sdo

considerados pelos tomadores de decisdo (politicos) para selecionar a melhor opcdo possivel

20 A formagdo do analista de politicas publicas ainda hoje é baseada nesta sequéncia de etapas, ainda que as
reflexdes criticas sobre o limite do modelo racional tenham sido integradas a esta formagao. Ver Bardach (2012).
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(the best way). Herbert Simon, um dos fundadores do campo de politicas publicas, chamou a
aten¢do para limites do modelo da racionalidade absoluta e propds o modelo da racionalidade
limitada, segundo o qual os tomadores de decisdo enfrentam limitagdes de informagao e
cognitivas, sendo impossivel explorar de forma exaustiva todo o leque de alternativas e escolher
“a” melhor alternativa. A tomada de decisdo consiste em escolher uma alternativa satisfatoria
(SIMON, 1972).

Um modelo alternativo de analise do processo decisorio, que se contrapde ao modelo
racional, foi desenvolvido por Lindblon. Segundo o modelo do incrementalismo desarticulado
(ou muddling through), o processo de decisdo tem como caracteristicas: a) a consideragdo de
politicas alternativas que diferem apenas de forma incremental do estabelecido; b) a inclusao
na analise de metas politicas ¢ de valores ao lado de dados empiricos do problema; ¢) ser uma
sequéncia de tentativas e erros; d) a fragmentacdo do trabalho analitico entre muitos
participantes, na tomada de decisdo, com visdes e posi¢des distintas, 0 que requer a negociagao
entre multiplos atores; €) basear-se em sucessivas comparagdes limitadas em contraposi¢do ao
exame exaustivo de alternativas proposto pelo modelo racional (LINDBLON, 1959; SAASA,
2006). Como resultado, a alternativa selecionada nao ¢ a melhor op¢do, mas sim a possivel
tanto do ponto de vista técnico como do ponto de vista politico (LINDBLON, 1959; 2006;
SECCHI, 2010; SECCHI, 2020).

Outro autor, Dror, dialoga com a teoria de Lindblon e propde um modelo hibrido de
formulagdo de politica que articula elementos do modelo racional limitado ao incrementalismo,
acrescentando ingredientes originais. Este autor integra elementos ndo racionais a seu modelo
de tomada de decisdo, o do “Otimo Normativo”. Considera que ¢ possivel ter um maior
conteudo “racional” no processo decisorio do que o contemplado por Lindblon, o que implica
ampliacdo do estudo de alternativas. De outro lado, seu modelo incorpora elementos nao-
racionais como o julgamento intuitivo, impressdes derivadas da imersdo na situagdo e da
experiéncia, reconhecendo também o conhecimento ticito?! (DROR, 1964, p. 155-156,

tradugdo nossa, grifo nosso):

Os processos extraracionais desempenham um papel significativo na
elaboragdo de politicas 6timas sobre questdes complexas. Isto ndo so ¢
inevitavel devido a falta de recursos e capacidade de racionalidade completa,
mas, de fato, contribui positivamente para uma melhor formulagdo de
politicas. O julgamento intuitivo, as impressoes holisticas derivadas da
imersdo em uma situagio e a invenc¢ao criativa de novas alternativas sao

2! Saasa questiona a adequagdo dos modelos racional e incrementalista para sociedades em desenvolvimento,
afirmando que, dadas as condigdes prevalecentes nestas sociedades, a racionalidade ¢ inatingivel. Por outro lado,
o incrementalismo nio cabe em sociedades em que é desejavel mudangas radicais (SAASA, 2006).
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ilustracoes de fases extraracionais da elaboracio de politicas ideais. A

importancia de tais processos ¢ reconhecida ndo apenas por todos os
formuladores de politicas experientes, mas também por algumas pesquisas
modernas em psicologia, por exemplo, os trabalhos de Carl Rogers e Michael
Polanyi discutindo "experiéncia'" e '""conhecimento tacito" como fontes de
percep¢io e compreensio.

Kingdon articula agenda e sele¢do de alternativas em um unico modelo o qual,
incorporando a teoria da lata do lixo de Cohen, March e Olsen, adota uma perspectiva
radicalmente distinta da subjacente ao modelo racional: as solu¢des ou alternativas se
desenvolvem numa dindmica independente da dindmica dos problemas. Segundo o modelo da
lata de lixo, as politicas “buscam as solugdes” na lata de lixo onde estas ficam disponiveis, apds
um processo de selegdo equivalente ao da sele¢do natural. As solu¢des nao sdo detidamente
analisadas e a alternativa escolhida depende do leque de solugdes disponiveis no momento. A
compreensdo do problema e das solugdes ¢ limitada.

Baumgarten e Jones, por sua vez, inspirados na biologia e na computagdo, propdem um
modelo que dialoga com o incrementalismo, propondo, no entanto, a distingdo entre periodos
de estabilidade, em que as mudangas sdo incrementais (equilibrio), e periodos de instabilidade,
nos quais ocorrem mudancas radicais (equilibrio interrompido). No modelo do Equilibrio
Interrompido, assume um papel central o conceito de policy image, isto ¢, a imagem
socialmente difusa do objeto de uma politica publica e da propria politica. A policy image, em
periodos de estabilidade, tende a se cristalizar em monopo6lios de politica (policy monopolies),
que Baumgartner e Jones (1993, p. 6, tradu¢do nossa) definem como: “[...] um monopdlio sobre
entendimentos politicos relativos a politica de interesse, € um arranjo institucional que reforce
esse entendimento”.

A teoria chama a aten¢do para os processos de desequilibrio que conduzem a mudanga
na agenda, nas alternativas e nas politicas, e que sdo produzidos pela problematizagdo das policy
images sobre um assunto ou problema. A ag¢do publica, a mobilizagdo popular, os movimentos
sociais, exercem um papel importante nessa desestabilizacdo que caracteriza o equilibrio
interrompido e as mudancas radicais. A midia exerce também um papel importante ao dar
visibilidade a imagem alternativa da politica (policy image) (FUKS, 2000). Nos ultimos anos,
as redes sociais desempenham um papel tdo ou mais importante que a midia convencional nesta
problematizacdo de agendas, alternativas e imagens de politicas. A mudanga na policy image
em contexto de instabilidade ¢ acompanhada pela sele¢do de alternativas que tendem a romper

radicalmente com politicas anteriores.
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A abordagem da Coalizao de Defesa (Advocacy Coalition), desenvolvida por Sabatier e
Jenkins e colegas, por sua vez, traz, dentre outras, uma contribui¢do central para a anélise da
formulacao de politicas publicas, ao destacar o papel relevante assumido pelo conhecimento
técnico e cientifico no processo de politica publica (Weible; Sabatier; McQueen, 2009).
Especialistas, académicos, burocratas exercendo o papel de analistas de politicas e analistas
ligados a grupos de interesse participam de coalizacdes de defesa, como atores relevantes,
mobilizando informacdes técnicas para a defesa de alternativas em diferentes arenas. E
importante notar o quanto esta perspectiva se diferencia do modelo racional, que atribuia ao
conhecimento cientifico o monopdlio do conhecimento relevante para a tomada de decisdao
(speaking truth to power).

Este modelo discute também a mudanga na politica publica, identificando quatro
trajetorias de mudanca (WEIBLE, SABATIER; MCQUEEN, 2009): a) a primeira derivada de
eventos externos tais como mudangas socioecondmicas, mudancas na opinido publica,
coalizdes no governo, ou em outros subsistemas, que repercutem nas coalizdes que sustentam
a politica; b) a segunda trajetoria de mudanca ¢ a associada a aprendizagem ligada a politica
(policy-oriented learning), entendida como alteracdes na forma de pensar, nas crengas e nas
intencdes de comportamento, resultantes da experiéncia ou de novas informacdes, levando a
revisdo dos objetivos das politicas; ¢) a terceira via de mudanga decorre de eventos internos,
associados a identificacdo de falhas nas praticas que integram a propria politica e d) a quarta
via decorre de acordos envolvendo duas ou mais coalizdes.

O papel da difusdo de ideias e da transferéncia de politica (policy transfer) no processo
de selegdo de alternativas e de formulacao de politicas tem sido também destacado por alguns
autores, como Dolowitz ¢ Marsh (2000) (FARAH, 2008). Organismos multilaterais sdao
reconhecidos como atores externos que exercem influéncia tanto na inclusao do tema na agenda
publica como na selecdo de alternativas e no processo decisorio (JANN; WEGRICH, 2000).

A andlise do processo decisorio conta também com contribuicdes do neo-
institucionalismo que chamam a atencao para a importancia das institui¢des e de regras, para o
processo de tomada de decisdo. As diversas vertentes do neo-institucionalismo destacam o
papel das instituicdes na modelagem da preferéncia dos atores, afetando, portanto, a tomada de

decisdo e a escolha de alternativas. Como afirma Souza (2006, p. 38-40):

A contribuigdo do neo-institucionalismo é importante porque a luta pelo poder
e por recursos entre grupos sociais € o cerne da formulagdo de politicas
publicas. Essa luta ¢ mediada por instituigdes politicas e econdmicas que
levam as politicas ptblicas para certa dire¢do e privilegiam alguns grupos em
detrimento de outros, embora as institui¢des sozinhas ndo facam todos os
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papéis - ha também interesses, como nos diz a teoria da escolha racional,
1déias, como enfatizam o institucionalismo historico e o estrutural, € a historia,
como afirma o institucionalismo historico.

Implementacio

Estudos sobre implementacgdo de politicas publicas procuram descrever e explicar esta
etapa do ciclo de politicas publicas. As questdes centrais contempladas dizem respeito a relagao
entre formulacao e implementagdo; a natureza da atividade de implementagao; aos atores que
participam deste processo, a relagdo entre estes atores e ao grau de discricionariedade dos
implementadores.

O livro de Pressman e Wildavsky, Implementation, publicado em 1973, ¢ considerado
frequentemente como o marco inicial dos estudos sobre implementagdao (FARIA, 2012), até
entdo o elo perdido nos estudos de politica ptiblica (HARGROVE, 1975 apud HILL, 2006). Até
o inicio da década de 70, com a prevaléncia do paradigma que separava politica e administracao,
os estudos de ciéncia politica concentravam-se nos processos decisorios € na formulagdo das
politicas; a implementacdo — entendida entdo como o conjunto de processos pelos quais as
politicas sdo traduzidas em acdo — era vista como algo ndo problematico e meramente
operacional, deixado a cargo de administradores. No entanto, como aponta Hill, estudos de
implementac¢do ja eram desenvolvidos anteriormente, no ambito dos estudos organizacionais,
na area de Administracao Publica (FARIA, 2012; HILL, 2006).

O subtitulo do livro Implementation revela algumas das questdes centrais propostas
pelos primeiros estudos de implementagdo: How great expectations in Washington are dashed
in Oakland (Como grandes expectativas de Washington sdo frustradas em Oakland). Como este
subtitulo sugere, uma das motivagdes centrais destes primeiros estudos derivava da frustacao
dos tomadores de decis@o (dos formuladores) e consistia na tentativa de explicar por que o
problema publico que determinada politica se propunha a resolver ndo fora solucionado.

Esta obra ¢ considerada como a introdutora de uma das visdes do processo de
implementagdo: a abordagem top down (de cima para baixo), segundo a qual a implementagao
consiste na execu¢do do que foi decidido na etapa de formulagdo, a qual antecede logica e
cronologicamente a de implementagcdo e que tem com aquela uma relacdo hierarquica e de
controle. A abordagem fop down tem suas raizes no modelo de estagios e estd apoiada em uma
clara separa¢do entre a formulacdo e a implementacao (HILL, 2006). Na visdo classica do ciclo
de politica publica, tudo ¢ definido de antemao, na etapa de formulag¢do: um plano define “nao

sO as metas, mas 0s recursos € o horizonte temporal da atividade de planejamento” (SiLVA;
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MELO, 2000, p. 4). Na visdo linear, por sua vez, reconhece-se que a implementacdo pode
fornecer feedback para a etapa de formulagdo. Mas esta continua sendo vista como a etapa que
determina “de cima” (e anteriormente) a implementacdo, a partir do dominio completo (e
correto) do problema e de seu diagnoéstico, de informagdes para o desenho das propostas de
acao e de um modelo causal que relaciona o problema a suas causas e permite a identificagdo
das medidas para sua resolucdo. Segundo Silva e Melo, os problemas de implementagao tendem
a ser vistos como desvios de rota (SILVA; MELO, 2000).

A abordagem top down caracteriza o que Wildavsky e Majone chamam de
implementagdo como controle, em artigo posterior ao trabalho pioneiro de Wildasky e
Pressmann de 1973. Nesta perspectiva, a formulacao prescreve detalhadamente em um plano a
implementagao da politica:

No modelo do “planejamento e controle” de implementagao ... o plano inicial,
Po, ¢ sua realizagdo, P;, estdo no mesmo nivel légico. O problema da
implementacdo ¢ transformar um no outro.... O modelo prescreve metas
claramente definidas, planos detalhados, controles estritos e — para contemplar

o lado humano da equagdo — incentivos e doutrinagdo (MAJONE;
WILDAVSKY, 1995, p. 141, tradug@o nossa).

Segundo estes autores, esta perspectiva se baseia no modelo da agdo racional e os
problemas de implementagado sdo decorrentes do proprio plano, da formulacao, ou derivados da
inadequada adequagao da implementagdo ao plano.

Esta perspectiva ¢ designada por Elmore como uma abordagem forward mapping
(mapeamento para a frente). No dizer deste autor, segundo esta abordagem, os formuladores
influenciam a implementagdo, definindo-a no topo da piramide da administra¢do e indicando o
que esperam dos implementadores. Todos os fatores - politicos, organizacionais e técnicos -
que podem interferir na implementagdo de politicas sdao equacionados antecipadamente.
Trabalha-se com a nocdo de que os formuladores da politica controlam o processo
organizacional, politico e técnico que envolve a implementagdo de politicas publicas
(ELMORE, 1979/80 apud VIANA, p. 25).

Pressman e Wildavsky e Elmore sdo autores representativos do que Winter (2006)
considera a primeira geracdo de estudos sobre implementagdo. Esta primeira geracdo se
caracterizou pelo desenvolvimento de estudos de caso exploratorios por meio dos quais se
pretendia contribuir para a elaboracdo de teorias. Tomando o caso analisado por Pressman e
Wildavsky, Winter mostra como os principais elementos criticos identificados por aqueles

autores foram a multiplicidade de atores e a existéncia de multiplos pontos de decisdo e de veto
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ao longo do processo de implementacao local de uma politica federal (WINTER, 2006, p. 212-

213, tradugdo nossa):

Neste estudo de caso da implementacdo local de um programa federal de
desenvolvimento econdomico para diminuir o desemprego entre grupos étnicos
minoritarios em Oakland, os dois autores focalizaram "a complexidade da
acdo conjunta" como o principal problema de implementacao. Nesse caso -
como em muitos outros - os atores do governo federal, regional, estadual e
local, os tribunais, grupos de interesse afetados, empresas privadas e a midia
tiveram um papel ¢ uma participacdo na implementagdo de politicas. Os
problemas de implementagdo foram ampliados ndo apenas pelos muitos
atores, mas também pelas muitas decisdes e pontos de veto... Embora
provavelmente tenham enfatizado demais a falta de conflito em seu caso,
Pressman ¢ Wildavsky mostraram que apenas uma pequena diferenca de
perspectivas, prioridades e horizontes temporais entre multiplos atores com
missdes diferentes em decisdes repetidas e seqiienciais poderia causar atrasos,
distor¢des e até mesmo falhas na implementagdo de politicas".

O estudo de Bardach (1977), Implementation Games, ainda desta primeira geragdo de
estudos, destaca a presenca de conflitos no processo de implementagdo, os quais dao
continuidade a conflitos politicos na etapa de formulagdo e adogdo da politica. Segundo
Bardach, os jogos de diferentes atores para garantir seus interesses afetam a implementagdo e
tendem a distancia-la do que fora estabelecido pela formulacao (WINTER, 2006).

Uma segunda geragao de estudos de implementagdo data do inicio da década de 80 do
século passado, tendo sido marcada pela ambig¢do de construcdo de modelos tedricos. Esse
esfor¢o de elaboragdo tedrica foi acompanhado por debates entre as abordagens fop down e
bottom up da implementacdo (WINTER, 2006; PULZL; TREIB, 2007).

A perspectiva top down procurava contribuir para a reducao de pontos de decisdo e de
veto ao longo da implementacdo e, portanto, para reduzir as chances de distor¢cdes ou o de
fracasso da politica. O referencial analitico elaborado por Mazmanian e Sabatier (1981)
constitui um dos mais conhecidos modelos top down desta segunda geracdao de estudos. No
modelo desenvolvido pelos autores, 17 varidaveis sdo agrupadas em trés grupos: a
“tratabilidade” dos problemas a que se refere a legislacdo; o contexto politico e social e a
habilidade da legislacdo de estruturar a etapa de implementacdo. A partir da ado¢do de uma
perspectiva de 10 a 15 anos de implementacao, os autores afirmam que parte dos problemas de
implementa¢do que surgem no inicio do processo tendem a se resolver ao longo do tempo. Com
isto, a teoria possibilita uma visdo mais otimista do que a dos primeiros estudos de
implementagdo, como o desenvolvido por Pressman e Wildavsky (WINTER, 2003).

A perspectiva bottom up na andlise da implementacdo desenvolveu-se a partir da

insatisfacdo com o fato de a abordagem top down ndo permitir incorporar agdes e contribui¢des
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ndo previstas na formulagdo (no plano) (HJERN; HULL, 1983 apud SUBIRATS;
KNOWEPFEL; LARRUE, 2008, p. 189). Segundo estes autores:

A perspectiva "de cima para baixo" (top down) nao permite a incorporagdo de
insumos de processos sociais e politicos que ndo estdo previstos nos APP%,
Esta ndo ¢ uma questao menor, pois estes processos ndo devem ser deixados
de fora da andlise ¢ ndo devem ser vistos como meros obstaculos a
implementacao efetiva. Os defensores de uma perspectiva de baixo para cima
véem esses processos sociopoliticos imprevistos como uma expressao do fato
de que um PPA idéntico pode dar origem a esperangas, reacoes e estratégias
divergentes, dependendo dos interesses dos atores publicos e privados
envolvidos no jogo (HJERN; HULL, 1983 apud SUBIRATS; KNOWEPFEL;
LARRUE, 2008, p. 189, traducao nossa).

A perspectiva bottom up reconhece, portanto, a interferéncia dos implementadores como
algo ndo passivel de previsdo e controle, mas como um momento de decisdo caracteristico da
implementa¢do que nao constitui um desvio, mas antes uma participagao necessaria dos agentes
implementadores na defini¢ao da politica em cada local, podendo esta participacao ser decisiva
para o proprio sucesso da politica.

Os autores filiados a abordagem bottom-up, como Lipsky (2010), Ingram (1977),
Elmore (1980), e Hjern e Hull (1982) (WINTER, 2006) consideram a implementacdo como
uma série de estratégias de resolu¢do de problemas do dia a dia elaboradas por burocratas de
nivel de rua (street-level bureaucrats), conforme expressdo cunhada por um dos mais
importantes representantes desta corrente, Lipsky.

Teoricos dessa corrente sugeriram que, em vez de se olhar para o plano, deve-se estudar
o que efetivamente ocorre na ponta, onde o beneficiario da politica ¢ atendido, assim como
analisar os fatores que influenciam a acdo dos implementadores. A investigacdo sobre
implementagdo, nesta perspectiva, toma como ponto de partida os atores que atuam “no nivel
de rua”, na ponta onde o servigo ¢ prestado. Rejeita-se a ideia de que tudo ¢ definido
anteriormente no momento da formulagcdo. Advoga-se que, ao contrario, hd uma margem de
discricionariedade inerente a implementagdo, segundo a qual os burocratas de nivel de rua
tomam decisdes a partir de sua proximidade com os problemas reais (HULL; HEJRN, 1987
apud WINTER, 2003; LIPSKY, 2010; PULZL; TREIB, 2007; SUBIRATS; KNOWEPFEL;
LARRUE, 2008). Como afirma Winter, Lipsky “virou de ponta cabeca” a abordagem
tradicional de implementacao ao afirmar que os burocratas de nivel de rua sdo os efetivos policy
makers (WINTER, 2003, p. 214). Lipsky mostrou em sua obra que os burocratas de nivel de

rua desenvolvem agdes (ndo previstas) para lidar com problemas encontrados no seu dia a dia

22 Programa de agdo politico-administrativa.
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de trabalho. Uma de suas maiores contribuicdes foi mostrar que a abordagem fop down nao foi
capaz de compreender que uma cadeia hierarquica de comando e objetivos bem definidos nao
sdo suficientes para garantir o sucesso de uma politica (PULZL; TREIB, 2007).

Elmorne propde que a implementacdo seja estudada a partir de um processo de
backward mapping (mapeamento para tras), segundo o qual parte-se de um problema publico
e, a partir dai estudam-se as acdes dos agentes locais voltadas a resolucdo do problema
(VIANA, 1996). Hjern, Hull e Porter sugerem que estudos de implementacao identifiquem a
rede de atores que participam do processo (reconhecendo que a provisao de servigos publicos
¢ multi-organizacional e envolve diversos atores) e, a partir dessa identificagdo, examinem a
forma como estes atores procuram resolver os problemas publicos (HIERN; HULL, 1982 apud
PULZL; HIERN; PORTER, 1981; PULZL; TREIB, 2007).

Como um desdobramento desta segunda geracdo de estudos de implementagado, alguns
autores propuseram uma abordagem hibrida, que integra elementos da abordagem top down e
da bottom up. Majone e Wildawsky? (1995) criticam as vertentes que interpretam a
implementagao como tradugdo ou aplicagdo do plano (de cima para baixo) ou, no polo oposto,
como intera¢do entre atores, como um processo ‘politico’ que ignora o plano (de baixo para
cima), € propdem uma terceira abordagem.

Segundo esta abordagem, tanto o plano como as interacdes tém eficicia, sendo
relevantes para a analise. As politicas publicas (e o plano) sao disposi¢des - € ndo prescrigdes
estritas — para agir para resolver um problema. A maneira especifica de resolver os problemas,
por sua vez, ¢ definida durante a implementacdo. Isto porque o contexto ¢ dinamico e ndo ¢
possivel prever, antecipar, todos os constrangimentos que interferem na a¢ao e que condicionam
as proprias metas (redefinindo as metas).

Neste sentido, se a politica (e o plano) define os pardmetros da implementacdo, a
implementagio, por sua vez, molda a politica: “O que ocorre com maior freqiiéncia ndo € o
desenho de uma politica, mas seu redesenho” (MAJONE; WILDAWSY, 1995, p. 146). Outros
autores, como Hill e Hupe (2002), Elmore (1985), Googin et al. (1990) e Winter (1990 apud
WINTER, 2003) recomendam adotar uma perspectiva que incorpore contribui¢des destas duas
vertentes. Alguns destes autores se autoproclamaram como a terceira geragao de estudos de

implementacio, como Googin et al. (1990) (PULZL; TREIB, 2007).

23 Viarios dos estudiosos da implementagio se reposicionaram, passando de uma abordagem do tipo top down para
uma perspectiva bottom up ou, mais frequentemente, hibrida, como foi o caso de Wildawsky.
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Alguns autores recomendam ainda que a escolha da perspectiva analitica seja feita
segundo caracteristicas da politica analisada (Sabatier, 1986 apud Winter, 2003; Hill, 2006) o
que resulta de um entendimento de que a implementacao pode ter caracteristicas mais top down
em determinadas politicas e mais bottom up em outras.

Nos estudos sobre implementacdo, a relagdo entre governo federal e governos locais
ocupou um lugar relevante desde os estudos de caso da primeira geracdo. Uma contribui¢do
importante para o estudo dessa relagio veio de Scharpf (1978, apud PULZL; TREIB, 2007) que
procurou integrar o reconhecimento da relevancia da orientacdo politica do governo federal
com o argumento da abordagem bottom up de que a transformacao da politica em agdo depende
da interagcdo de uma multiplicidade de atores com interesses e estratégias distintas. Este autor
propOs a incorporagdo do conceito de redes de politicas publicas para o estudo de
implementacdo, atribuindo importancia a coordenaciio e a cooperagio entre atores (PULZL;
TREIB, 2007)24. A importancia da consideracdo de uma rede de atores foi incorporada por
pesquisadores brasileiros que chamaram a atengdo para a importancia do contexto democratico
e descentralizado para a implementacdo e para os estudos de implementacdo. Assim, Silva e
Melo destacaram a inadequagdo de abordagens centradas no controle e na hierarquia para a
analise da implementag¢do, que tem se baseado — no Brasil pds-democratizacao - na negociagao,
na barganha, na interacdo de atores estatais e ndo-governamentais (SILVA; MELO, 2000).
Estudo do Nepp, coordenado por Silva (1999) destaca a autonomia relativa dos
implementadores, mostrando que os burocratas encarregados da implementacdo também
tomam decisdes, retomando o argumento da abordagem bottom up a respeito da
discricionaridade do agente implementador. Estudos mais recentes reunidos por Faria (2012)
retomam a tematica das redes, destacando a importancia da coordenacao e da cooperagdo, e
analisam a discricionaridade do agente implementador. Com a participagdo crescente de atores
ndo-governamentais na formulagdo e na implementagao de politicas publicas, um dos desafios
dos estudos de implementag¢do consiste na discussao do grau de discricionaridade do agente

implementador de nivel de rua “ndo governamental”, aspecto ainda pouco estudado.

Consideracoes finais

Este artigo apresentou um panorama das teorias de politica publica, contemplando

também mudancas de paradigmas e alteracdes nas questdes enfatizadas em diferentes

24 Heclo (1978), no mesmo ano, publicou um estudo em que propds o conceito de policy network.
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momentos da constitui¢do e da evolucao deste campo de estudos. O objetivo principal do texto
foi propiciar ao leitor — ao aluno de um campo em expansao no Brasil contemporaneo ou ao
estudioso e ao analista de politica publica — um ponto de partida para estudos e pesquisas mais
aprofundadas, seja sobre a propria teoria, seja sobre politicas especificas.

Espera-se que a discussdo sobre o proprio conceito de politica publica e o resgate de
teorias sobre as diferentes etapas do ciclo de politica ptblica contribua para a compreensao da
complexidade do processo de formulagdo e implementagcdo das politicas publicas. Isto nao
significa reforcar neste campo a idéia de hermetismo e de monopolio do saber pela academia.
Pelo contrario. A complexidade aqui referida inclui o reconhecimento da multiplicidade de
atores que intervém no processo, desde o momento da defini¢cdo do problema e da constitui¢ao

da agenda até o processo decisorio e a implementacao
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