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CAPITULO 1

PARA ALEM DA “FRACASSOMANIA": 0S ESTUDOS BRASILEIROS
SOBRE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Renata Bichir’

1 INTRODUCAO

Analisar a implementagio de politicas publicas significa considerar os desafios da
transformagio de intencdes governamentais em préticas e acoes, envolvendo um
conjunto cada vez mais diversificado de atores, estatais e ndo estatais, em processos
de interagao pautados por regras formais e informais. Este estudo depara-se com
desafios importantes: grande variacio conceitual, auséncia de uma teoria geral e
diferentes abordagens tedricas e estratégias metodoldgicas para abordar o tema
(Winter, 20006; Faria, 2012). Desafios adicionais derivam da dispersao de estudos
entre diversas 4reas do conhecimento (Winter, 2000).

Esse processo de transformacio da politica em agao, visto como nio proble-
madtico na perspectiva weberiana, é cada vez mais considerado como parte central
do processo de produgio de politicas puablicas (policy process), envolvendo, também,
uma série de decisoes (Hill, 1993). Se os primeiros estudos, nos anos 1970, par-
tiam de decisoes centralmente formuladas e assumiam que o desenho formal eraa
baliza para a aferi¢io daquilo que, de fato, viria a se tornar a politica — mensurando
eventuais distdncias e desvios —, a partir dos anos 1980, as andlises mergulharam
nas decisoes localmente tomadas, em particular na intera¢io entre os burocratas
de linha de frente e os usudrios das politicas, com foco tanto nas causas como
nas consequéncias de atuacoes discriciondrias (Lipsky, 1980; Maynard-Moody e
Musheno, 2003; Faria, 2012). A partir dos anos 1990, diferentes tentativas de
sintese analitica dessas perspectivas foram desenvolvidas, por meio de modelos
integradores (Matland, 1995; Sabatier, 2007; Winter, 2006; entre outros).

Contemporaneamente, dilui-se a cldssica distingao entre as andlises do tipo
de cima para baixo (top-down) — que aceitam a validade dos objetivos daqueles
que tomam as decisoes centrais e sua capacidade de tornd-los explicitos, em uma
perspectiva mais normativa (Hill, 1993) — e a perspectiva de baixo para cima
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(bottom-up), na qual se considera o processo continuo de transformagao dos
objetivos da politica. A integragao dessas perspectivas visa, também, superar a
distingao entre administragio e politica (Faria, 2012). Se sdo diversas as defini¢oes
do conceito de implementagio, é ponto relativamente mais consensual a impor-
tincia da andlise detida dessa etapa® para o entendimento das possibilidades de
transformacio da realidade por meio de politicas publicas.

Faria (2012, p. 11) apresenta algumas razoes que justificam a pertinéncia
dos estudos sobre implementagio de politicas publicas: 7) a implementagao mui-
tas vezes traz efeitos de frustracio para os decisores; 77) o reconhecimento de que
a politica ndo se traduz em prética e tampouco em resultado bem-sucedido pela
simples disposicio de autoridade e mobilizacio de recursos; 777) a necessidade de
maximizar o impacto do gasto publico; 7v) 0 monitoramento do comportamento
dos agentes encarregados da implementacio; ») a produgao de informagoes rele-
vantes para politicas futuras; e v7) a compreensao mais ampla do funcionamento
da mdquina estatal.

Sendo assim, é muito bem-vindo um livro que retine reflexaes sobre os desafios
da implementacio de politicas publicas no Brasil a partir da perspectiva de gestores
de politicas, vinculados ao nivel federal ou atuantes no nivel subnacional. Se é da
prética que falamos ao estudar a implementacio, nada como reunir e, eventual-
mente, comparar, as perspectivas daqueles que se envolveram diretamente com os
desafios de transformar a realidade social brasileira por meio de politicas ptblicas.
Em particular no campo do combate as desigualdades, ¢ fundamental entender
qual é o papel das politicas sociais implementadas desde a Constitui¢o de 1988
e reforcadas nas tltimas décadas, conforme discute Arretche (2018). Neste livro,
procura-se contribuir para esse debate a partir da navegacio pela fronteira, por
vezes ténue, entre andlise e avaliagio de politicas publicas.

No debate brasileiro, diversos autores assinalam — e, muitas vezes, lamentam —
a proximidade entre a agenda de pesquisa sobre politicas puablicas e a agenda
governamental (Melo, 1999; Souza, 2006; Marques, 2013a). Defendo que essa
aproximagio traz vantagens e desvantagens. Por um lado, o “magnetismo dos
processos decisérios” (Faria, 2003, p. 22) oblitera temas e tdpicos relevantes, tais
como os desafios da implementagio, o entendimento das causas e consequéncias
da ndo inclusao de certos temas na agenda — considerando a dupla face do poder e
a importancia de nao decisoes, de acordo com o cldssico texto de Barach e Baratz
(1962) —, bem como o potencial ganho analitico de temas relativamente menos
centrais. Por outro lado, o escrutinio de politicas publicas voltadas para o combate

2.0 termo etapa é aqui utilizado no seu sentido heuristico, como forma de recorte e organizacdo do conhecimento, na linha
sugerida por autores como Marques (2013a) e Lima e D'Ascenzi (2013). Nao se assume, portanto, a légica racionalista
e sequencial do modelo do ciclo de politicas publicas, conforme presente em abordagens do tipo de cima para baixo.
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a desigualdade, a partir da perspectiva daqueles envolvidos diretamente com sua
producio, tem grande potencial para a agregacio de conhecimento, desde que
analiticamente orientado.

Também no debate internacional existe aproximagao entre a agenda analitica
e a agenda da gestdo, em particular nos estudos sobre implementagio. Conforme
notam Hill e Hupe (2009, p. 1), essa articulacio deve-se aos seguintes fatores: 7)
o fendmeno da implementagio jd era objeto de preocupagio fora e dentro do am-
biente académico mesmo antes do termo ser cunhado; i7) o termo implementagdo
¢ empregado nos mais diversos contextos, por autores com diferentes formagoes;
iii) os especialistas em administragdo publica e dreas afins abordam abundante-
mente o assunto mesmo quando nio empregam o termo; ¢ 7v) a implementagio
necessariamente assume formas e contetidos diversos em diferentes culturas e
contextos institucionais.

A contribuicio deste livro é particularmente bem-vinda para consolidar
uma agenda de pesquisa recente no caso brasileiro: s6 a partir dos anos 2000
desenvolvem-se, de modo mais sistemdtico, os estudos sobre implementacao
(Lotta, 2019a; Faria, 2012; Menicucci, 2018). Com importantes exce¢des — a
exemplo de Menicucci (2006) —, essa primeira geragao de estudos foi marcada
pela perspectiva da “fracassomania”, ou seja, pela preocupagio em compreender
porque as agoes efetivamente colocadas em prética pelos governos eram distintas
daquelas planejadas, com énfase aos equivocos decorrentes; buscava-se entender
a responsabilidade da implementagao no desvio de rotas originalmente tracadas
(Faria, 2012; Lotta, 2012a). Esses estudos, portanto, ignoravam as recomendagoes
de Arretche (2001): ¢ ingénuo esperar que ndo exista distincia entre formulagao e
implementac¢io; se levamos a sério a ideia de que a implementagio provoca uma
cadeia de decisdes e transformacoes, realizadas por atores distintos daqueles envol-
vidos com a formulagio da politica, mais proficuo torna-se o estudo dos motivos
e das consequéncias dessas transformagoes.

De 14 para c4, a fracassomania nao é mais a tdnica dos estudos brasileiros.
Se ainda predominam estudos de casos setoriais e sao relativamente escassos estu-
dos quantitativos considerando grande ntimero de casos ou andlises comparativas,
houve grande avanco analitico e empirico, em diferentes dire¢des. De acordo com
o balango realizado por Menicucci (2018), a respeito de todo o campo de andlise
de politicas publicas no Brasil, nao é mais possivel endossar os diagndsticos que
ressaltavam a baixa institucionalidade do campo até os anos 1990 (Melo, 1999)
ou a baixa acumulagao de conhecimento (Souza, 2006), uma vez que hd didlogos
entre a literatura nacional e a produgio internacional, maior refinamento de mo-
delos analiticos e desenvolvimento de estudos empiricos teoricamente informados.
No campo especifico da implementag¢io, Menicucci (2018) nota que mesmo no
caso brasileiro nao é mais possivel considerar que este seja o elo perdido nas andli-
ses de politicas publicas, fazendo coro a discussio apresentada por Lotta (2019a).
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Visando contribuir para essa agenda de pesquisa, este capitulo tem um duplo
objetivo: sintetizar os principais modelos analiticos presentes nos estudos sobre
implementagao, com foco no debate internacional, e discutir os estudos brasileiros
sobre o tema. Além desta introdugio, este capitulo estd estruturado em mais trés
secoes. A segunda expde, de modo sintético, os principais modelos analiticos que
organizam os estudos sobre implementacio. A terceira sistematiza as contribuigoes
brasileiras a esse debate. Por fim, 4 guisa de conclusio, sao apresentados desafios
e agendas futuras.

2 PRINCIPAIS ABORDAGENS SOBRE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS

A inexisténcia de uma teoria geral da implementagao nao significa que este é um
campo desprovido de abordagens analiticas com contornos relativamente bem-
-definidos. Analisando a evolu¢io dos estudos de politicas ptblicas nos Estados
Unidos, Sabatier (1993) identificou uma primeira geragio de estudos com uma
visdo extremamente pessimista sobre a capacidade governamental para a imple-
mentagdo de politicas. Essa geragdo pioneira surgiu nos anos 1970 e teve como
grande referéncia o estudo de Pressman e Wildavsky (1984). A visao pessimista
sobre a implementagao, permeada por problemas, barreiras e fracassos, ficou his-
toricamente consagrada no subtitulo famoso e expressivo dessa geragio centrada
na fracassomania (Faria, 2012).

Estudos comparativos que surgiram na sequéncia, objetivando explicar va-
riag6es nas implementagoes de diferentes programas e unidades governamentais,
continuavam compartilhando com os pioneiros a perspectiva top-down (Sabatier,
1993). Esse tipo de abordagem caracterizava-se por privilegiar processos decisérios
de alto nivel, cristalizados em normativos (leis e outros arranjos formais do desenho
da politica), que seriam a principal baliza para acompanhar os desdobramentos da
sua implementagio de cima para baixo (Winter, 20006). Nessa perspectiva, buscava-se
separar claramente as dimensées da politica — Ambito legitimo para a tomada de
decisdes — e a técnica, os processos administrativos de transformagio de intengoes
em agoes, em uma perspectiva centrada na ideia de controle e de hierarquia, além
da dimensio prescritiva.

Conforme observa Winter (2000), essas primeiras andlises centravam-se em
estudos de caso exploratérios e indutivos visando a produgao tedrica, mas com
foco em poucas varidveis analiticas, tais como niimero de atores e de pontos de
decisao/veto. O ponto central dos estudos era entender como os objetivos formu-
lados poderiam ser alcangados, sendo a implementagio analisada como barreira
explicativa. No cldssico trabalho de Pressman e Wildavsky (1984), o foco recafa na
andlise da complexidade da agio coletiva implicada no problema de implementagao
(multiplicidade de atores com distintas perspectivas e prioridades, multiplicidade
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de arenas decisérias e pontos de veto). Outro exemplo cldssico desse periodo é o
trabalho de Eugene Bardach, no qual a implementagao era vista como continuagio
do conflito politico estabelecido na formula¢io, com énfase aos efeitos dos jogos
de implementacio na distor¢do dos objetivos legislativos (Bardach, 1977 apud
Winter, 20006).

Elementos distintivos da abordagem rop-down sio o racionalismo e a visio
etapista de politicas publicas, sintetizados no modelo de ciclo de politicas publicas:
formacio de agenda, formulagao, tomada de deciso, implementacio, avaliagio,
segundo versao consagrada nos anos 1990 (Howlett, Ramesh e Perl, 2013). Nesse
modelo, a implementagio seria 0 momento de tradugao de decisoes previamente
tomadas em processos administrativos e praticas, por meio de instrumentos de
politicas e da atuagdo de burocratas com pouca margem decisoria.

Mesmo reconhecendo a relevancia dessa abordagem para a producio de
estudos detalhados sobre cada uma dessas etapas, Sabatier (2007, p. 7) ressalta as
“criticas devastadoras” que atingiram a heuristica dos estdgios jd no final dos anos
1980 no debate norte-americano: esta nao representa uma teoria causal de fato,
especialmente por ndo se debrugar sobre as interrelagoes do processo de politicas
como um todo; a sequéncia de estdgios proposta frequentemente difere daquelas
encontradas empiricamente; abordagem excessivamente top-down, com foco nos
processos de formulagao e implementa¢io de grandes mudancas legais; simplifi-
cagao excessiva dos maltiplos ciclos de politicas ptiblicas que interagem entre si de
maneira complexa. Como decorréncia do racionalismo e da dimensio prescritiva
da abordagem ftop-down, as principais recomendagées dos estudos poderiam ser
sintetizadas do seguinte modo: evitar ambiguidade nas politicas; desenhar estru-
turas de implementacdo simples, com poucos elos na cadeia causal; controlar os
atores envolvidos na implementagao; e evitar interferéncias externas na politica

(Hill, 2005).

As principais criticas a abordagem top-down sao dirigidas ao racionalismo e
ao simplismo desse modelo excessivamente otimista em relagdo a habilidade dos
formuladores de estruturar a implementagio, ignorando os pontos de oposicao e
conflito, bem como as dimensoes politicas presentes tanto na formulagao como na
implementacio (Winter, 2006). Hill (2005, p. 183) aponta criticas relacionadas
a trés dimensoes centrais: 7) natureza da politica pablica — politicas podem ser
ambiguas, complexas, obscuras, além disso podem ser formuladas com objetivos
simbdlicos, sem intengdo efetiva de implementacao. Elas envolvem compro-
missos entre interesses conflitantes e que podem se alterar ao longo do tempos;
ii) interrelagdo entre formulagao e implementagio — é muito dificil determinar
onde termina a formula¢io e comega a implementagao, porque hd uma série de
decisoes e transformagdes que acontecem na prética da politica; e 777) perspectiva
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normativa — implicita em muitas abordagens. Em sintese, ¢ insuficiente e equivocado
abordar a implementagio como a etapa que sucede a clara definigao de objetivos
de uma determinada politica.

A partir dessas criticas, desenvolve-se no inicio dos anos 1980 uma nova pers-
pectiva do tipo bottom-up, a qual considera a vasta gama de atores que interagem
no nivel local em torno de um problema especifico (Sabatier, 1993). Nesse tipo
de estudo, o foco recai sobre os processos locais de implementagao, na base das
cadeias hierdrquicas, nos contextos de entrega das politicas, servicos e beneficios
para cidaddos ou organizacoes, com grande destaque para a burocracia de linha
de frente (street-level bureaucracy) (Sabatier, 1993; Winter, 2006). Elimina-se a
perspectiva ctapista dos estudos, uma vez que decisées e transformagées podem
ocorrer ao longo do policy process (Sabatier, 1993).

Nessa abordagem, ganha centralidade o mapeamento de redes de relagoes e
de estruturas formais e informais que se desenvolvem em torno de um determi-
nado problema, por vezes tomando como ponto de partida o desenho oficial da
politica, por outras ignorando por completo as decisdes de topo, dada a énfase as
cadeias de transformagao e decisao implicadas no cotidiano das politicas (Winter,
2006). Hd menor pressuposicio das cadeias causais, das relagoes hierdrquicas entre
os atores e as agéncias envolvidas em uma politica: o principal objetivo analitico é
entender como a implementagao de fato ocorre, ao contrdrio da abordagem que
enfatiza como esta deve ser controlada (Hill, 2005).

No 4mbito de estudos bottom-up, alguns autores abordam arranjos e estrutu-
ras de implementagio, enquanto outros mergulham no entendimento dos atores
responsdveis pela implementacao. Hjern e Porter (1993) partem da critica da
ideia de deficits de implementacao para deslocar a unidade de andlise dos estudos
nao mais para individuos ou organizagdes, mas sim para as estruturas de imple-
mentagao, formadas por parcelas de diversas organizacoes publicas e privadas que
cooperam na implementagao de uma politica. Desloca-se, assim, o foco presente
nas abordagens zop-down, pois passam a ser consideradas subestruturas de atores
e organizagoes que atuam em fungoes especializadas, em modelos de coordenagao
mais complexos e com compartilhamento de responsabilidade politica entre os
multiplos atores envolvidos na implementacio.

Entre os estudos que ressaltam o papel dos atores envolvidos na implemen-
tagdo, mencio obrigatéria é o cldssico trabalho de Michael Lipsky (1980). Em
contribuigdo central para os estudos de implementagio, o autor analisou atores
diretamente envolvidos com a entrega de servicos publicos — policiais, assistentes
sociais, professores e atendentes do servigo de satide, entre outros —, caracterizando-
-os como burocratas de nivel da rua (street level bureaucracy). Esses funciondrios
interagem diretamente com o publico e estdo constrangidos por recursos escassos,
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atuando em meio a estimulos contraditérios: pressionados pelo governo, para
seguir as normas das politicas definidas de forma impessoal, e pela populacio,
que visa obter tratamento personalizado. A agdo discriciondria desses burocratas
determina como se dard o acesso aos bens e servicos governamentais, uma vez
que acabam reformulando a prépria politica no processo de implementagio. Isso
porque esses burocratas fazem escolhas alocativas, adaptam critérios de inclusio e
julgam as situagoes especificas a partir de seus proprios valores e referenciais, e nao
s6 a partir das regras definidas. Segundo Lipsky (1980), a acdo individual desses
implementadores acaba tornando-se o comportamento da agéncia pela qual res-
pondem e que representam. Como veremos, esse trabalho teve grande influéncia

no debate brasileiro sobre a atuacao de burocracias de nivel de rua (Lotta, 2010;
2012a; 2012b; Pires, 2012).

Algumas das principais contribui¢oes analiticas da perspectiva bottom-up sio,
por vezes, apontadas como desvantagens. Essa perspectiva assume a complexidade
das interagdes, o cardter mutdvel e conflituoso das politicas, o fato de que muitas
outras dimensdes e politicas afetam a politica em andlise. Entretanto, dada essa
complexidade, o conceito de implementagao fica bastante ambiguo (Hill, 2005).
Winter (2006) aponta ainda os desafios de acimulo de conhecimento a partir de
uma estratégia tedrica e metodoldgica indutiva, e nao baseada no teste empirico
de teorias e hipdteses.

Especialmente a partir dos anos 1990, desenvolveram-se tentativas de sintese
dessas abordagens, combinando mapeamento de cima para baixo e de baixo para
cima (forward and backward mapping) (Elmore, 1985° apud Winter, 20006). Essas
andlises combinavam a anilise de estruturas de implementagio, instrumentos e
estruturas de incentivo com a consideragio dos atores e relagoes locais, seus valores
e objetivos. Nesse contexto, destacaram-se os esforgos de Sabatier (1988) e Matland
(1995) tanto em termos de especificacdo da pertinéncia de cada abordagem como
na produgio de modelos sintéticos.

Segundo Sabatier, a perspectiva top-down seria mais apropriada para dreas
com legislacdo e recursos bem-definidos e clara estrutura de implementacio.
Por sua vez, a abordagem bortom-up poderia ser bem aplicada em contextos de
interrelacio de diferentes politicas tentando resolver o mesmo problema. Como
contribuigdo para esse debate, Sabatier e colaboradores passaram a desenvolver, em
diferentes versoes, o modelo de coalizao de defesa (advocacy coalition framework).
Essa abordagem enfatiza a interagdo entre coalizbes de defesa compostas por atores
que compartilham crencas sobre politicas ptblicas dentro de um subsistema de

3. Elmore, R. F. Forward and backword mapping: reversible logic in the analysis of public policy. /n: Hanf, K.; Toonen
T.A. ). (Eds.). Policy implementation in federal and unitary systems. Springer, Dordrecht, 1985. (NATO ASI Series
D: Behavioural and Social Sciences, v. 23).
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politicas, sendo a mudanca de politica uma fun¢ao da competicio e do aprendizado
dentro do subsistema (Sabatier, 2007).

Para Matland (1995), o valor relativo de cada abordagem depende do grau de
ambiguidade nos objetivos e instrumentos, assim como do grau de conflito envolvido.
Dessa maneira, modelos fop-down seriam mais apropriados para situacoes de clara
estrutura de implementacio e baixo conflito, ao passo que abordagens bortom-up
seriam adequadas para situagdes de maior ambiguidade e conflito. O autor propoe
entao a reconciliagdo entre as duas abordagens a partir de um modelo tedrico que
organiza as dimensoes de ambiguidade e conflito nos processos de implementagao
em quatro diferentes paradigmas de produgao de politicas (Matland, 1995).

Winter (2006) também procurou desenvolver um modelo integrado (i7-
tegrated implementation model), a partir da articulacao de elementos das duas
abordagens, considerando os resultados das politicas como varidveis dependentes
avaliadas a partir dos objetivos oficiais das politicas. Nesse modelo, considera-se
que a implementagio necessariamente afeta os resultados de uma politica, sendo
fundamental analisar os comportamentos organizacionais e interorganizacionais, os
dilemas de cooperacio e coordenagio, o compartilhamento de sentidos, os recursos
e objetivos, bem como o comportamento dos burocratas de nivel de rua — uma vez
que as interagoes desses burocratas com o publico das politicas também afetam os
resultados das politicas.

Com o desenvolvimento das andlises de politicas publicas, a distingao entre
abordagens top-down e bottom-up se dilui, a partir da percepcao de que sao essenciais
olhares cruzados que considerem diferentes planos analiticos e também as estraté-
gias dedutiva e indutiva (Hill e Hupe, 2009). No periodo recente, autores como
Winter (2006) observam esforcos de especificacio de varidveis explicativas para a
implementacio, para além dos avangos da primeira e da segunda geragoes. Nesse
contexto, desenhos comparativos e quantitativos de pesquisa procuram superar
o problema de estudos de caso: poucos casos para muitas varidveis. Os préprios
processos de implementagio tornam-se varidvel dependente, e nao somente o
desempenho ou resultado das politicas analisadas (Winter, 2006). Avangos impor-
tantes ocorrem também no 4mbito dos estudos sobre governanca de politicas, que
incorporam a mirfade de atores, governamentais e nao governamentais, envolvidos
na produgao de politicas (Peters e Pierre, 2001). Essa relagao por vezes umbilical
entre os estudos da implementacio e dos processos de governanga é o tema central

do livro de Hill e Hupe (2009).

Como ressalta Lotta (2019a, p. 2), uma quarta geragao de estudos sobre im-
plementago caracteriza-se pelas contribui¢ées de diferentes campos disciplinares —
sociologia, administragao publica e ciéncia politica. Transformagoes nos processos
de produgao de politicas levaram a incorporacio de alguns temas, como coordena-
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¢ao, instrumentos de politicas publicas, estruturas de implementagao, arranjos de
governanca multiniveis e multicamadas, além da consideragao das relagoes entre
atores estatais e nio estatais na provisao de politicas. A autora esclarece, ainda, que
a atual geragdo de estudos desenvolve-se a partir de quatro pressupostos fundamen-
tais, estabelecidos na literatura precedente: ) a formulagio e a implementacio nao
sao estdgios separados, e os estudos devem considerar os processos continuos de
decisao que perpassam agéncias e atores ao longo da produgao de politicas; 77) a
andlise deve levar em conta a cadeia de decisdes em sua complexidade, envolvendo
diferentes niveis e camadas de decisdo, diversidade de atores, organizagoes e instru-
mentos, tal como organizagdes estatais e ndo estatais; 777) a implementagio como
um processo altamente interativo, que envolve interconexdes entre multiplos atores
e organizagdes para que uma politica seja materializada; e 7v) os diferentes fatores
influenciam a implementacio de politicas, desde aspectos sistémicos (forma do
estado, crengas e valores nacionais) até caracteristicas organizacionais, incluindo,
ainda, dimensoes pessoais e relacionais que caracterizam os atores envolvidos nos
processos de implementag¢io (Lotta, 2019a, p. 2).

Na se¢io 3, veremos como esses modelos e temas tém sido incorporados aos
estudos brasileiros.

3 0S ESTUDOS BRASILEIROS SOBRE IMPLEMENTACAO

No Brasil, estudos sobre as politicas publicas iniciam-se no final dos anos 1970 e
inicio dos anos 1980, no contexto de transi¢cio para a democracia, e desenvolvem-se
a partir de andlises sobre a Constitui¢dao de 1988 e sobre as reformas de politicas
ocorridas nos anos 1990. Muitos estudos procuravam compreender os desafios e as
possibilidades de construgio de um sistema de protecio social em nosso contexto
federativo e desigual, a partir da critica e da tentativa de transformacio dos pilares
construidos em periodos autoritdrios (Estado Novo e ditatura militar), em con-
tradicdo com a sequéncia histdrica de expansao de direitos previstas por Marshall

(Santos, 1979; Draibe, 1993; Almeida, 1995; Carvalho, 2005).

Analisando a evolu¢io do campo de andlise de politicas publicas no Brasil,
Maria Herminia Almeida (2007, p. 9) afirma: “os temas que definiram a substincia
da drea saltaram da agenda politica para a mesa de trabalho dos pesquisadores”.
Assim como em diversos outros paises, a drea das politicas publicas desenvolveu-se
no Brasil de modo muito préximo a agenda politica, sendo central a preocupacio
com o Estado e suas a¢oes (Almeida, 2007, p. 13). Temas centrais envolviam
as possibilidades de formulagao e implementa¢io de politicas publicas, com
destaque para as politicas sociais, dado o arranjo politico-institucional consa-
grado em 1988: federalismo tripartite, com autonomia politica até mesmo para
municipios, em um sistema politico multipartiddrio e fragmentado. Nao foram
poucas as andlises pessimistas em relagao as possibilidades de transformagio da
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realidade social brasileira, considerando as licoes extraidas da literatura nacional
e deduzidas a partir do desenho de nosso arranjo politico-institucional (Abrucio
e Samuels, 1997; Loureiro, 2001; Abrucio, 2005; Melo, 2005).

Em contrapartida, como apontou Marques (2013a), andlises mais ponderadas
foram produzidas a partir da incorporagio madura e contextualizada de modelos
explicativos, particularmente as lentes do institucionalismo histérico, no campo
da andlise de politicas publicas, e também a teoria da escolha racional, nos estudos
legislativos. Esses estudos mostraram que a Constitui¢io de 1988 nio teve tal grau
de descentralizagio e muito menos estimulou a fragmentagio politica e a criagio de
intimeros pontos de veto s agoes do governo central, seja no que tange as relagdes
entre Executivo e Legislativo (Figueiredo e Limongi, 2000),* seja no que se refere
aos impactos das novas regras sobre as politicas ptblicas (Arretche, 2002; 2009;
2012; Almeida, 1995; 2004).

Nesse contexto de consolidagio da democracia e constru¢io institucional,
predominavam andlises centradas em desenhos institucionais, estratégias de coorde-
nacio federativa e instrumentos de indu¢ao. Ou seja, durante os anos 1980, 1990
e inicio dos anos 2000, a agenda de estudos brasileiros, em particular na ciéncia
politica, pouco se preocupava com o tema da implementagio, a no ser a partir de
uma perspectiva top-down, considerando as relagoes entre as regras centralmente
definidas e os processos empiricamente observados nos niveis subnacionais, dada a
distingdo, em diversas dreas de politicas sociais nacionais, entre o processo decisério
(policy decision-making) a cargo da Unido e a implementagao (policy making) sob
responsabilidade dos niveis subnacionais, destacadamente os municipios (Arretche,
2012). Exce¢des importantes a esse diagndstico foram os estudos sobre experiéncias
locais e inovadoras de politicas publicas, disseminados nos anos 1990 em particu-
lar no campo da administragio publica, alguns utilizando as lentes analiticas da
implementacio, a exemplo dos trabalhos de Farah (1998; 2001).

Balancos de literatura produzidos no inicio dos anos 2000 indicavam a auséncia
de estudos sobre implementagao. Carlos Aurélio Faria (2003, p. 22) lamentava a quase
inexisténcia de andlises sistemdticas dos processos de implementagao de politicas
no Brasil, ndo apenas no campo da ciéncia politica, mas também na administragao
publica. De modo semelhante, Celina Souza (2006) destacava a necessidade de mais
andlises do tipo bottom-up, mais préximas do nivel dos implementadores, como no
cldssico estudo de Lipsky (1980), do que dos decisores. A autora criticava, ainda, os
multiplos rétulos dados as politicas sociais brasileiras — clientelismo, fisiologismo
etc. —, muitas vezes sem embasamento em andlises empiricas.

4. Em estudo hoje classico, esses autores demonstram que ndo é possivel derivar diretamente do federalismo ou das
leis eleitorais os comportamentos esperados dos politicos no Congresso, uma vez que outras instituicdes neutralizam os
incentivos esperados de instituicGes federativas e levam o Congresso a decidir em favor de temas mais gerais, inclusive
quando os interesses dos estados s&o negativamente afetados.
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Uma boa excecio a esses diagndsticos é encontrada no trabalho de Menicucci
(20006), que, além de considerar as interrelagoes entre formulagio e implementagio,
adaptava o instrumental analitico do institucionalismo histérico para entender o
caso brasileiro. Ao analisar o Sistema Unico de Satde (SUS) nos anos 1990, a autora
demonstrou que o processo de implementagao da reforma sanitdria provocou, de
fato, a formulacio da politica de satide, mais do que a mera traducio das decisoes
tomadas no contexto da Constituigao de 1988. Como resultado da confluéncia de
elementos da trajetéria da politica e fatores conjunturais de natureza econdmica
e politica, Menicucci (2006) analisou a construgao SUS como a consolidagio de
um sistema hibrido, ptblico e privado, a despeito da defini¢ao legal de um sistema
tnico, publico, universal e gratuito.

Revisoes mais recentes da literatura nacional permitem atualizar diagndsticos
mais pessimistas. Bons pontos de partida sdo encontrados nos trabalhos de Meni-
cucci (2018) e Lotta (2019a). Menicucci (2018) pontua que nio ¢ mais possivel
considerar a implementagio como o elo perdido dos estudos sobre politicas publicas,
seja internacionalmente, seja no Brasil. A autora identifica premissas que hoje sao
consensuais nos estudos, aqui e alhures:

algumas premissas ja podem hoje ser tomadas como livres de qualquer contestagio,
como o reconhecimento da importincia da implementagio no sucesso, aprimoramento
ou revisdo da politica; a compreensio sobre as complexidades da implementacio e
como as politicas sdo transformadas no processo de implementagio; a assuncio de
que a implementagio nao ¢ algo desconectado da formulagio, sendo que essa conexdo
pode ser vista de forma bifronte: se por um lado qualquer formulagio de politica
deve considerar no desenho da politica os elementos envolvidos na implementagio
(recursos, atores, organizagoes, instituicoes, relagdes etc.), por outro lado, a imple-
mentagio envolve constantemente muitas decisoes, sendo, portanto, também um
processo de formulagio da politica no curso de sua adaptacio a contextos diversos,
as reagdes dos afetados negativamente pela politica e aos elementos endégenos e
exdgenos que interferem na implementacio da politica (Menicucci, 2018, p. 50).

No entanto, a autora lamenta a auséncia de referenciais analiticos robustos
e compartilhados nos estudos sobre implementagao, de clara especificagio das
dimensdes que deveriam ser consideradas nos estudos, bem como a delimitagao
de quais estratégias de pesquisa sao mais adequadas (Menicucci, 2018). Isso nao
significa, entretanto, que dimensoes analiticas ndo orientem os estudos nacionais.
Como a prépria autora reconhece, hd grandes avancos no entendimento de mal-
tiplos fatores que afetam a implementagao de politicas, como as burocracias, as
capacidades estatais, os arranjos que favorecem a coordenagio federativa, além
de instrumentos de politicas, em um processo que imbrica dimensoes técnicas e
politicas (Menicucci, 2018).
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De fato, uma vasta literatura nacional analisou os efeitos do arranjo federativo
brasileiro sobre a formulagio e a implementagio de politicas publicas, com destaque
para a construgdo de sistemas nacionais de politicas, arranjos de coordenagio fede-
rativa e outras estratégias de inducio de processos subnacionais de implementacio
(Arretche, 2009; 2012; Abrucio, 2005; Gomes, 2009; Vazquez, 2014; Bichir, 2011;
Franzese e Abrucio, 2013). Se muitas dessas pesquisas orientavam-se por premissas
top-down, seguindo o desenho institucional das politicas nacionais para dai derivar
o espago de autonomia deciséria local, cada vez mais o debate recente considera,
também, o espago de decisdo préprio do nivel subnacional — estados e municipios.
Estudos passam a considerar tanto os arranjos institucionais formais que permitem
a pactuagio das principais estratégias de implementagao das politicas (a exemplo de
Palotti e Machado, 2014) quanto as dimensoes formais e informais que caracterizam
a governanca multinivel (Bichir, Brettas e Canato, 2017). Alguns estudos recentes
analisam, inclusive, os limites da indugio federativa de processos implementa¢io
local desde Brasilia, sem considerar as caracteristicas e expectativas das gestoes locais

(Grin e Abrucio, 2017).

Outro grande eixo no debate brasileiro sdo as andlises sobre os atores envolvidos
na implementagio, em particular as burocracias. H4 estudos tanto do ponto de
vista da estruturagao das carreiras da administragao publica e da prépria consti-
tuicao da burocracia federal no Brasil (Loureiro, Abrucio e Pacheco, 2010) como
visando entender a atua¢io da burocracia nos seus virios escalées, incluindo modos
de operagao da discricionariedade e seus estilos de implementagio (Lotta, 2010;
2012a; 2012b; Pires, 2012; Cavalcante e Lotta, 2015). Nesse campo, destacam-se
os diversos trabalhos de Lotta (2010; 2012a; 2012b; entre outros), fortemente base-
ados em didlogo com a literatura internacional e na andlise empirica da atuagio de
burocratas de nivel da rua, pretendendo suprir uma importante lacuna nos estudos
sobre modos de atuagio e operagao da discricionariedade, em estudos fortemente
bottom-up, sem dedugao de padroes de implementagio a partir do desenho oficial
das politicas. Mais recentemente, a autora tem buscado compreender o papel desses
burocratas nos processos de classificagao e julgamento de usudrios e beneficidrios
de diversas politicas sociais, contribuindo para uma importante agenda de estu-
dos sobre os mecanismos de reforco de desigualdades desenvolvidos ao longo da
implementacio (Lotta, 2019b; Pires, 2019). Pires também se destaca nesse campo
tanto ao analisar os estilos de implementagao de burocratas de nivel de rua pouco
estudados, os fiscais do trabalho (Pires, 2012), como ao resenhar a sociologia do
guiché francesa, trazendo novas lentes analiticas para o debate brasileiro sobre
implementacio (Pires, 2016).

Avancos nos estudos pds-weberianos sobre burocracias, os quais superam a
visao do burocrata como mero executor de decisées tomadas por atores politicos e
buscam compreender os processos de politizacio da burocracia e burocratizagdo da
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politica, também aprimoram as andlises sobre implementacio de politicas (Lotta,
2012a). No caso brasileiro, acontece um fértil entrecruzamento de lentes analiti-
cas oriundas da teoria dos movimentos sociais com lentes préprias da andlise de
politicas pablicas, em particular em estudos preocupados com a interrelagao entre
demandas de movimentos sociais e oportunidades de participacio nos processos de
produgio de politicas, dada a multiplicagao das instincias de participagdo social,
especificidade brasileira notada por Lotta (2019a). Nesse contexto, surgem estudos,
como o de Abers (2015), acerca da relevAncia do ativismo de burocratas de médio
escalao na promocao de solugoes criativas para problemas de implementagao do
Bolsa Verde. Essa ¢ uma das agendas mais promissoras no campo das andlises de
politicas publicas brasileira, a exemplo dos livros organizados por Lavalle ez al.

(2019) e Abers e Keck (2018).

Contribui¢ées importantes para o campo também advém do debate sobre
capacidades estatais para formulagao e implementacio de politicas, em particular
a partir de uma agenda de pesquisas langadas pelo Ipea tanto para entender dife-
rentes politicas brasileiras neodesenvolvimentistas (Gomide e Pires, 2014) quanto
na comparagio entre politicas desenvolvidas no caso brasileiro e em outros paises
emergentes (Gomide e Boschi, 2016). Essa agenda procurou especificar os desafios
da formulagio e implementacio de politicas publicas no contexto brasileiro, adap-
tando conceitos e lentes analiticas do debate internacional. De maneira geral, os
estudos ressaltam duas grandes dimensées de capacidades estatais, a dimensao mais
weberiana do conceito, técnico-administrativa (recursos humanos e financeiros,
instrumentos de politicas publicas) e a dimensio politico-relacional, referente a
articulacio entre érgaos, setores e atores, considerando canais institucionalizados
e informais (Gomide, Pereira e Machado, 2017).

Amplia-se, também, o rol de atores considerados nos processos de produgio de
politicas publicas, para além das burocracias estatais. Como observa Lotta (2019a),
desde os anos 1990 hi grande diversidade de atores envolvidos nos processos de
produgio de politicas, incluindo atores da sociedade civil, organizacoes nao gover-
namentais (ONGs), atores privados, nao s como reflexo dos processos de reforma
do Estado, mas também em decorréncia da multiplicacio de institui¢des partici-
pativas, nos trés niveis da federacdo. Seja no registro da coprodugio, em particular
em estudos realizados no campo da administra¢io publica (a exemplo de Chaebo e
Medeiros, 2017), seja no campo dos estudos de governanga no 4mbito da ciéncia
politica (Marques, 2013b), nio se trata mais de considerar somente o Estado em
agao na producio das politicas puablicas. Estudos sobre instrumentos de politicas
publicas, combinando dimensées técnicas e politicas, também se desenvolvem no
esteio desses debates, a exemplo do trabalho de Campos (2018).

Podemos mencionar, por fim, algumas linhas de estudos que dialogam
fortemente com as andlises apresentadas neste livro. Lotta (2019a) cita algumas
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agendas incipientes: a temdtica da desigual distribuicao de capacidades estatais,
seja para formular politicas, seja para implementd-las, e também estudos sobre
politicas intersetoriais e integradas. Recentemente, alguns estudos tém tentado
suprir essas lacunas, a exemplo de Grin e Abrucio (2017) e Bichir, Simoni Junior
e Pereira (2019), no campo dos estudos sobre desigualdades subnacionais de
capacidades para implementacio de politicas, e Bichir e Canato (2019) e Lotta,
Galvio e Favareto (2016), acerca dos desafios da implementagao de politicas com
diretrizes intersetoriais.

Por sua vez, a obra organizada por Pires (2019) traz inovadora contribuigio
analitica a partir da articulagio de abordagens sobre implementagio com os estudos
sobre desigualdades. O livro busca nos processos de implementagao mecanismos
de reproducio de desigualdades e ressalta que considerar a implementagao como
transformagio implica perceber os limites dos objetivos pretendidos pelas politicas e
também considerar a produgio de efeitos e resultados nio pretendidos, em particular
no caso de servigos, programas e agoes que, direta ou indiretamente, afetam a vida de
segmentos vulnerdveis da populagio. Trata-se de um excelente exemplo de articulagio
entre lentes analiticas com grande folego empirico: sao consideradas diversas dreas de
politicas puablicas, com diferentes niveis responsdveis pela implementagio (governos
federal, estadual ou municipal), além de politicas universais e focalizadas. Essa ampla
selecdo permite o mapeamento da variabilidade de situagoes que ocorrem na imple-
mentagdo, aumentando a robustez dos resultados. Da leitura critica dos capitulos,
emergem duas dimensoes de andlise: arranjos e instrumentos de implementagio e
praticas de implementagio. Diferentes mecanismos dai derivam: no primeiro caso,
desequilibrios de poder, representacio institucional e falhas de conectividade, além de
instrumentacio seletiva e dispositivos de fixagao de sentidos; no segundo, resisténcias
e divergéncias entre as prescrigoes formais e a agdo local, classificagoes e julgamentos
no acesso a bens e servicos e regulagao moral nas interagoes (Pires, 2019).

Em suma, podemos afirmar que houve um grande amadurecimento dos
estudos sobre implementagiao de politicas no Brasil, ainda que nem todos os
estudos aqui mencionados tomem esse momento de transformagio da politica
em préticas como ponto central do estudo. Esse amadurecimento decorre tanto
do desenvolvimento de estudos analiticamente orientados, que adaptam modelos
analiticos internacionais e/ou produzem novas lentes — a exemplo da proposta
contida em Lima e D’Ascenzi (2013) —, quanto da consideragao das especificidades
da implementacio de politicas ptblicas no contexto brasileiro.

Uma excelente sintese dessas especificidades é encontrada em Lotta (2019a):
i) construgao recente do sistema de protegao social, com combinagio de politicas
sociais universais e focalizadas, em contexto de escassez de recursos e multiplas
desigualdades, socioecondmicas e também em termos de capacidades estatais para
provisao dos bens e servicos; e 77) diversidade geogrifica, social e demogrifica da
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populacio, associada a uma ampla rede de equipamentos publicos e de burocratas
nas mais diversas dreas de atuagio, multiplicando os desafios de coordenar processos
de implementacio. Como o leitor ird perceber, ao longo deste livro, vérias dessas
dimensoes serao abordadas em mais de um capitulo.

4 A GUISA DE CONCLUSAO: DESAFIOS E AGENDAS FUTURAS

Como vimos, a literatura brasileira sobre implementagao superou a fase da fracas-
somania: os estudos sobre os desafios da transformacio de intengées de politicas
em préticas nao visam, dnica e exclusivamente, apontar e lamentar desvios de
rota; ao contrdrio, sdo produzidas andlises empiricas analiticamente embasadas,
contribuindo para o adensamento tedrico do campo. Muitos estudos recentes, em
linha com a literatura internacional, superam a rigida distingao entre abordagens
top-down e bottom-up, produzindo anilises que consideram os eixos vertical — re-
lagoes entre niveis de governo, dilemas de coordenagao federativa — e horizontal
das politicas publicas, a inclusao de um conjunto cada vez mais diversificado de
atores nos processos de produgio de politicas, além da interagio entre diferentes
setores e agéncias governamentais.

Estudos em profundidade sobre os atores centrais envolvidos nos processos
de produgio de politicas publicas, os burocratas, sio desenvolvidos desde meados
dos anos 2000, com a consideragio de seus valores, praticas, percep¢oes ¢ modos
de interagao, seja dentro das agéncias estatais, seja com outros atores envolvidos
na produgio das politicas (Lotta, 2012a; 2012b; Pires, 2012; Lotta, Pires e Oli-
veira, 2015; Abers, 2015). Resenhas analiticas do debate sobre implementagao,
trazendo as principais referéncias do debate internacional e as possibilidades de
articulagao e adaptagio ao contexto brasileiro, também ganham destaque (Lotta,
2012a; 2019a; Lima e D’Ascenzi, 2013; Pires, 2016; Pires ez 2., 2016). O livro
recente organizado por Pires (2019) avanca analiticamente em uma direcio
particularmente relevante para nosso debate: a identificagdo de mecanismos res-
ponsdveis pela reproducio de desigualdades que ocorrem ao longo dos processos
de implementagio de politicas publicas.

No ambito dos estudos sobre politicas publicas, temos diagnédsticos re-
centes sobre as articulagdes entre a produgao de politicas e as possibilidades de
reprodugdo ou mitigagao de desigualdades, a exemplo de Pires (2019) e Lotta
(2019b). Em outra matriz de estudos empiricos e analiticamente orientados,
temos grande acimulo recente sobre as tendéncias, causas e consequéncias das
multidimensionais desigualdades brasileiras (Arretche, 2015; Medeiros, Souza
e Castro, 2015; Kerstenetzky, 2017; entre outros). Resta, entao, o desafio anali-
tico de articulagio de achados e o desafio de repolitizar o tema da desigualdade,
recolocando-o no centro da agenda politica brasileira.
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Muitos estudos sobre implementagio combinam tanto a explicaco do que
acontece quanto a proposi¢ao de modos de intervengio sobre o fendmeno em
questdo (Hill e Hupe, 2009). Também no caso deste livro, Implementagio de Poli-
ticas e Atuagdo de Gestores Piiblicos: experiéncias recentes das politicas de redugio das
desigualdades, temos reflexdes a partir de experiéncias de gestao que se debrucam
sobre potencialidades e desafios no terreno da implementagio de politicas voltadas
a combater as persistentes desigualdades brasileiras, indicando, por vezes, possiveis
corregoes de rumo e recomendagées futuras. Mesmo quando o fluxo da politica
nacional fecha-se para o tema da desigualdade, essas reflexdes sao de grande valia
como repositério de possibilidades para combater essa principal mazela brasileira.
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