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CAPITULO 1

POLITICAS PUBLICAS EM CONTEXTO DE RETROCESSO
DEMOCRATICO E POPULISMO REACIONARIO:
DESMONTES E RECONFIGURACOES

Alexandre de Avila Gomide'
Michelle Morais de Sa e Silva?
Maria Antonieta Leopoldi®

1 INTRODUCAO

Este livro é fruto de um projeto de pesquisa em parceria entre o Instituto de Pes-
quisa Econdmica Aplicada (Ipea) e o Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia
em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento (INCT/PPED) que conta
com capitulos de pesquisadores de ambas as organizagdes e autores convidados,
analisando processos de mudancas de politicas federais brasileiras em virios seto-
res no periodo recente — periodo este caracterizado pelo retrocesso democrético
(a partir do impeachment da presidenta Dilma Rousseff, em 2016) e por um go-
verno de cardter populista reaciondrio (a administragio de Jair Bolsonaro, entre
2018 €2022).% Assim, este capitulo traz uma andlise transversal dos trabalhos que
compdem a obra, abordando seus principais achados em didlogo com a literatura
existente no campo das politicas publicas.

Mudangas e transformagoes em programas, projetos e agdes governamentais
estdo entre os principais temas de pesquisa em politicas pablicas (Pierson, 1994;
2004; Mahoney e Thelen, 2010; Bauer e Knill, 2014). Entre os tipos de mudangas
analisados encontra-se o policy dismantling ou desmonte de politicas, caracterizado
pela redugao, diminui¢ao ou remocao de objetivos, instrumentos ou das capacidades
administrativas existentes para sua implementa¢io. Da mesma maneira, estudos
sobre retrocesso democritico e populismo de extrema direita se intensificaram em
tempos recentes (Levitsky e Ziblatt, 2018; Haggard e Kaufman, 2021; Norris e
Inglehart, 2019; Lynch e Cassimiro, 2022). Contudo, a literatura existente nio
trabalha com mudangas de politicas publicas sob ambientes de retrocesso demo-
crdtico e populismo reaciondrio. Esta é uma lacuna que o projeto veio preencher.

1. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea). E-mail: <alexandre.gomide@ipea.gov.br>.

2. Universidade de Oklahoma.

3. Universidade Federal Fluminense (UFF).

4. Os conceitos de retrocesso democratico e populismo iliberal ou reacionario serdo discutidos na secdo seguinte.
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As mudangas observadas na politica e nas politicas publicas federais brasileiras
recentemente tém atraido o interesse de vdrios pesquisadores. Além dos autores
reunidos nesta obra, outros académicos brasileiros ou brasilianistas (Sabourin ez 4/.,
2020; Soares e Baines, 2021; Niederle ez 2/., 2022) tém adotado o marco conceitual
do desmonte de politicas ou policy dismantling (Bauer e Knill, 2012) para analisar as
recentes transformacdes de politicas que vao na contramao do acimulo e do forta-
lecimento por que passaram as politicas federais desde a redemocratizagio do pais.

Neste contexto, as andlises realizadas no Ambito deste projeto buscam raizes
explicativas na nova conjuntura politica brasileira p6s-2016, a partir da ruptura
imposta pelo impeachment da presidenta Dilma Rousseff, com o projeto neoliberal
do governo Temer consubstanciado no documento Ponte para o Futuro, na Lei
do Teto de Gastos (Emenda Constitucional n® 95/2016) e, principalmente, na
elei¢io de um presidente da Republica caracterizado por uma retdrica antissistema,
prdticas politicas populistas, e uma orientagao programdtica de desconstrugio da
ordem liberal-democrdtica e do aparato de politicas de bem-estar social instituidas
pela Constituicio de 1988.

As pesquisas apresentadas nesta obra identificam mudancas profundas e re-
orientagdes de politicas retornando ao ano de 2016, quando, apds o impeachment
presidencial, o pais muda profundamente de diregao programadtica. A politica de
austeridade fiscal iniciada com Temer, aprofundada pela Lei do Teto de Gastos,
entre outras consequéncias, reduziu orgamentos e subfinanciou politicas, sobretudo
as sociais. Novos atores, portadores de novas ideias e novos interesses, adentraram
o ciclo de politicas publicas. Desse modo, pode-se dizer que o processo de im-
peachment representou uma conjuntura critica’ que abriu processos abruptos de
mudangas de politicas ptblicas que vao do incrementalismo ao desmonte radical,
compreendidos em suas diversas nuangas.

Tendo em vista esse quadro e com base na literatura existente, este projeto
pretende responder as seguintes perguntas: Quais tipos de mudanca sofreram as
politicas estudadas no periodo em questao? Como se deram tais processos? Quais
foram as motivagoes para o desmonte ou reconfiguracio das politicas analisadas?
O que caracteriza os processos de desmonte no caso brasileiro em relagao aos ca-
sos apresentados pela literatura internacional? Quais fatores explicam a maior ou
menor resiliéncia de politicas analisadas?

Para responder a tais perguntas, o trabalho se apoia em pesquisas ¢ estudos de
caso apresentados pelos colaboradores do projeto a partir de suas dreas de especiali-
zagio e interesse. Além do registro e das andlises dos processos de mudanga por que

5. 0 conceito de conjuntura critica refere-se a situagdes de incerteza em que decisdes de atores importantes sdo cau-
salmente decisivas para selecionar um caminho de desenvolvimento institucional em detrimento de outros caminhos
possiveis (Capoccia, 2016).



Politicas Publicas em Contexto de Retrocesso Democratico e Populismo Reacionario: ‘ 15
desmontes e reconfiguracoes

passaram determinados setores de politicas em contexto de declinio democritico e
populismo reaciondrio, os achados apresentados por esta obra podem fundamentar
proposi¢oes tedricas ou novos argumentos a serem testados em estudos ou pesquisas
posteriores, contribuindo para o campo de conhecimento em politicas publicas.

Este capitulo se divide em mais quatro partes, além desta introdugao. A segao
seguinte contextualiza o ambiente ou condi¢oes de escopo em que se dao os processos
observados, marcados pela austeridade fiscal, retrocesso democrdtico e populismo
reaciondrio, definindo tais conceitos. A terceira secio traz o referencial teérico-con-
ceitual existente na literatura sobre processos de resiliéncia, mudanca e desmonte de
politicas, que orientard as andlises dos capitulos. J4 a quarta se¢ao analisa os capitulos
apresentados no livro, tendo como referéncia o marco teérico-conceitual discutido.
Por fim, os achados globais da obra sao apresentados na quinta se¢ao, bem como as
limitagoes do trabalho e sugestoes para uma agenda futura de pesquisa.

2 RETROCESSO DEMOCRATICO E POPULISMO REACIONARIO

Na ciéncia politica, estudos sobre declinio democrdtico se intensificaram em tempos
recentes, embora desde a década de 1990 alguns autores ja problematizassem a
suposta vitoria da democracia liberal no periodo apés a queda do muro de Berlim.
Huntington (1993) chamava a aten¢ao para as novas democracias que se formavam
e se consolidaram nos anos 1990, destacando a natureza nio linear dos processos
de democratizagio ou redemocratizagio. Zakaria (1997), na sequéncia, destacou a
possibilidade de convivéncia entre regimes eleitoralmente ditos democréticos com
governos iliberais, nos quais se observa a auséncia de garantias constitucionais e
de liberdades individuais, em especial para minorias. Zakaria é o primeiro a usar
o termo “democracias iliberais” em um momento em que a celebracio do “fim
da histéria” (Fukuyama, 1989) julgava que democracia e liberalismo fossem um
par insepardvel.

Mais recentemente, os problemas estruturais e conjunturais da democracia
liberal confluiram com uma tendéncia de polariza¢io assimétrica (Hacker e Pier-
son, 2019) e de enfraquecimento, por dentro, de regimes democraticos que se
imaginava jd estarem consolidados. Levitsky e Ziblatt (2018) evocam a imagem
de golpes que jd nao se fazem com tanques nas ruas, mas a partir do seio das
proprias instituicoes democrdticas. Académicos de diferentes disciplinas passaram
entao a estudar os novos processos de declinio democritico, o crescimento do
iliberalismo politico e a ascensiao dos chamados governos populistas de direita
(Norris e Inglehart, 2019). Alguns autores analisam o impacto desses processos nas
instituicoes juridicas e nos sistemas legais (De Sa e Silva, 2022), enquanto outros
buscam desvendar o impacto que lideres populistas iliberais tém causado sobre
o Estado e a administragdo publica (Bauer ez 2/, 2021; Simon e Moltz, 2022).
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Bermeo (2016, p. 6, tradugao nossa) define o retrocesso democritico como
“a debilita¢io ou eliminacio, sob a lideranga do Estado, das institui¢des politicas
que sustentam uma democracia”. Waldner e Lust (2018, p. 95, tradug¢io nossa),
por sua vez, o definem como “a deterioragao das qualidades associadas com a go-
vernang¢a democrdtica, em qualquer tipo de regime”. Trata-se de mudangas sutis,
dentro do préprio regime politico, sem que se configure uma transi¢ao do regime
democritico para o regime autoritdrio. Walder e Lust se referem a uma série de agoes
incrementais mas nio necessariamente continuas que restringem a competi¢ao, a
participagdo e a accountability, entendida como os constrangimentos observados
pelos poderes constituidos. Haggard e Kaufman (2021, p. 27, tradugao nossa)
apresentam uma defini¢ao semelhante, referindo-se ao declinio democrdtico como
a “erosdo incremental das institui¢des, regras e normas, que resulta das acoes de
governantes devidamente eleitos”. Eles apontam trés causas principais desse pro-
cesso de declinio democrdtico: a polarizacdo social e politica; a captura do Poder
Executivo pelo lider com tendéncias autocriticas, com o apoio do Poder Legislativo
as tentativas de concentragio de poder; e o cardter incremental do préprio declinio
democritico, que o torna de dificil identificagao e combate (Haggard e Kaufman,
2021, p. 28). Em seu trabalho comparado, os autores analisam dezesseis paises,
entre eles o Brasil.

No Brasil, os avangos socioecondmicos alcancados a partir dos anos 2000,
a crise econdmica iniciada em 2014, os desdobramentos da Operagao Lava Jato
e a contestacio dos resultados eleitorais por Aécio Neves se transformaram em
fontes de backlash que culminaram em uma traumdtica ruptura institucional
sob forma de impeachment em 2016, dando inicio ao retrocesso democratico no
pais. Fazendo o registro deste processo, Avritzer (2019) chama a atencéo para o
“péndulo da democracia” no Brasil. Ele argumenta que a democracia brasileira
oscila de tempos em tempos por conta de caracteristicas que dao acesso ao poder
via mecanismos nao eleitorais ou contraeleitorais.

O impeachment da presidenta Dilma Rousseff representou a mais impor-
tante conjuntura critica no periodo analisado. A principio, o impeachment trouxe
mudangas abruptas para a institucionalidade de alguns setores de politica ptblica
e abriu caminho para a criagio de limites fiscais sem precedentes, a partir da Pro-
posta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) do Teto de Gastos. Contudo, os impactos
gerados ndo foram apenas de natureza fiscal ou administrativa. Destacadamente, a
aprovagao do impeachment impulsionou a conformagao de movimentos politicos
pouco comprometidos com a ordem institucional democratica, cujos efeitos ainda
se fazem sentir seis anos depois, no periodo pés-eleicoes de 2022.

Assim, a partir de 2016, intimeros eventos conformaram um processo de de-
clinio democrético no Brasil, ainda que elei¢oes livres continuem a ocorrer no pais.


http://www.ibge.gov.br/
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Esse declinio estd registrado em indicadores como os da plataforma Varieties of De-
mocracy (V-Dem), que acompanha multiplos indicadores relacionados a qualidade
da democracia em todo o mundo. O gréfico 1, elaborado com dados da V-Dem,
nos permite comparar os indices que compdem o conceito de democracia adotado
pelo instituto desde 1985, ano em que se iniciou o processo de redemocratizacao
brasileiro, até 2021. Observa-se no grifico 1 que todos os atributos mensurados
caem a partir de 2015. O indicador de elei¢oes limpas d4 um pequeno “soluco”
em 2018, mas nao retorna aos niveis anteriores.

GRAFICO 1
Indicadores de democracia no Brasil (1985-2021)
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Essa deterioracio da democracia brasileira comecou a se formar com a con-
fluéncia de intimeros processos, muitos deles espelhando as causas identificadas
por Haggard e Kaufman (2021). Por um lado, os impactos gerados pela Operacio
Lava Jato se fizeram sentir tanto na economia, com a desarticulaciao dos setores
petroquimico e da construgao civil, quanto na cultura politica, com a criminaliza¢ao
da atividade politica e o fortalecimento de grupos de direita radical. Organizados
sob a bandeira do combate a corrupgio, esses grupos passaram a langar as sementes
da polarizagio politica que se vivencia ainda hoje. Por outro lado, no campo so-
cioecondmico, as elites vieram a demonstrar seu ressentimento quanto aos (ainda
que muito pequenos) ganhos de renda das classes populares e as perdas relativas de
privilégios, resultantes das politicas de inclusao social e educacional proporcionadas
por programas como o Bolsa Familia, a politica de reajuste real do saldrio minimo,
a equiparagao dos direitos trabalhistas das trabalhadoras domésticas e a inclusao


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9394.htm
http://www.ibge.gov.br/
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social no ensino superior possibilitada pelas politicas de cotas, pelo Programa
Universidade para Todos (Prouni) e pelo Fundo de Financiamento ao Estudante
do Ensino Superior (Fies). Esse ressentimento, somado a uma suposta bandeira
de combate a corrupgio e a circulagao de desinformacio (fake news) pelas midias
sociais, auxiliou a chegada ao poder em 2019 de Jair Bolsonaro, um politico de
extrema direita que tinha sido por décadas inexpressivo no Congresso Nacional.
Segundo Avritzer (2019, p. 168), “a elei¢ao de Jair Bolsonaro para a Presidéncia é
a consequéncia das formas de degradacio institucional consolidadas na conjuntura
p6s-impeachment”. Jair Bolsonaro trouxe para as urnas e, posteriormente, para o
Paldcio do Planalto elementos também identificados em outros governos populistas
de direita, como foi o caso de Donald Trump nos Estados Unidos: desprezo pelo
Estado de direito e pelas instituicdes democrdticas; desrespeito as minorias; uso
das redes sociais para promogao da desinformagao; priorizagao da guerra cultural
contra o denominado “marxismo cultural” e o “globalismo”; conservadorismo
religioso acompanhado do desrespeito a laicidade do Estado, entre outros.

A elei¢io de Bolsonaro equiparou o Brasil aos demais paises que experimen-
tam o declinio democrético sob a lideranga de um lider populista reaciondrio.
Os quatro anos de seu governo foram marcados por uma lideran¢a que desafiou
os limites da legalidade, rompendo-os em alguns casos. Foram marcados tam-
bém por um governo que recorreu a medidas infralegais de enfraquecimento das
instituigdes e das politicas publicas; que preencheu um amplo nimero de cargos
civis com militares simpatizantes de seu projeto antidemocritico; que assediou
servidores publicos (Silva e Cardoso Junior, 2022); e desmobilizou capacidades
estatais construidas a duras penas desde a redemocratizagao do pais.

Embora os cientistas politicos possam divergir quanto a robustez da democracia
brasileira (Santos e Szwako, 2016), sdo inquestiondveis os desafios que se impuseram
as institui¢oes democrdticas no pais nesse periodo: extingdo ou enfraquecimento
dos mecanismos de participagao social; ameacas a0 Supremo Tribunal Federal e a
seus ministros; culpabilizacio dos estados federados no contexto da pandemia da
covid-19 e erosio de sua capacidade orcamentdria; e ataques a setores da midia
e a jornalistas. Estes estao entre alguns exemplos dos percalcos por que passaram
o sistema eleitoral, os poderes constitucionais, o pacto federativo e a experiéncia
democritica nos tltimos anos.

A literatura sobre populismo é repleta de distintas defini¢oes e entendimentos
sobre o que constitui esse fendmeno (Laclau, 2005). Para dar conta das novas dini-
micas observadas com a ascensao de lideres como Donald Trump e Jair Bolsonaro, a
literatura mais recente tem langado mao de uma variedade de expressoes: populismo
autoritdrio (Norris e Inglehart, 2019); populismo autoritdrio de direita (Simon
e Moltz, 2022); populismo antiliberal e pés-liberal (Canihac, 2022); populismo
reaciondrio (Barros e Lago, 2022; Lynch e Cassimiro, 2022). Lynch e Cassimiro
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(2022, p. 10) chamam de populismo a “forma de representagao [politica] que
recusa as instituigoes e os atores que se interpéem entre 0 povo € o representante
[eleito]”. Os autores fazem uma distingao entre o populismo de esquerda e de
direita e, principalmente, entre conservadorismo e reacionarismo. Segundo eles:

O horizonte do reacionarismo aponta para a possibilidade de regeneragio de uma
ordem perdida por meio de uma aceleracio da ruptura com a ordem vigente, capaz
de reconstruir no futuro uma sociedade equivalente aquela perdida no passado.
Assim, ao contrdrio do conservadorismo, o reacionarismo nio pode agir no interior
das instituigoes estabelecidas (Lynch e Cassimiro, 2022, p. 18).

Portanto, o populismo reaciondrio rejeita as institui¢des intermedidrias na relagio
entre o lider e 0 povo e, mais do que isso, trabalha intencionalmente para subverté-las
como forma de retorno a um passado idealizado. Essa defini¢do ¢ particularmente
importante para andlises que, como as apresentadas nesta obra, abordam o impacto
desse tipo de populismo sobre as institui¢des do Estado e suas politicas publicas.

Se adotamos a abordagem politico-estratégica proposta por Weyland (2021),
o populismo se define pelo estilo personalista de lideres que operam de modo
oportunista e sem uma base programdtica. A esta abordagem se soma a defini¢ao
apresentada por Schmidt (2022), em que o populismo se define pela “construgao
discursiva do descontentamento”. Portanto, seguindo a abordagem destes tltimos
autores, as caracteristicas populistas de Bolsonaro advém de seu estilo personalista
e de sua construgao discursiva como “o mito”, disposto a combater “o sistema’.

Seu discurso antissistema se voltou contra alguns bodes expiatérios. Entre
eles, os governos estaduais no auge da pandemia da covid-19; as organizagoes da
sociedade civil, marcadamente aquelas que denunciam a destrui¢ao ambiental; o
Supremo Tribunal Federal e o Tribunal Superior Eleitoral. Em todos esses casos,
Bolsonaro usa de seu canal direto com seus apoiadores via redes sociais para construir
descontentamento ¢ indignacio a partir de fake news ou distor¢oes da realidade.
Fazendo isso, coloca em xeque e reduz a confianca da populagio nas instituicoes
da Republica que servem como freios e contrapesos ao poder Executivo.

Além de ter importado elementos da direita global, tais como o negacionismo
da pandemia da covid-19 e o ataque as vacinas, o discurso contra o chamado “globa-
lismo” e a recusa em explicitamente reconhecer o resultado eleitoral das eleicoes de
2022, Bolsonaro se destaca por ter proporcionado, desde o inicio do seu mandato,
o desmonte de politicas puiblicas “Nés temos que desconstruir muita coisa’, disse
Bolsonaro em marco de 2019 em viagem oficial aos Estados Unidos. Esta clara
e explicita opgao pelo desmonte se alinha com o estilo populista e antissistema
adotado por Bolsonaro. Em sua narrativa, encontra-se um tom quase messianico,
no qual o desmonte aparece como meio para “salvar” o pais e restabelecer um
passado mitico de prosperidade e moralidade conservadora, associado a ditadura
militar que vigorou entre 1964-1985.
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Se o declinio democrdtico pode ser definido como a “erosao incremental das
instituicoes, regras e normas, que resulta das acoes de governantes devidamente
eleitos” (Haggard e Kaufman, 2021, p. 27), o populismo reaciondrio torna esse
processo proposital e menos incremental (portanto, mais radical) do que se espe-
raria em um ambiente democrdtico-pluralista tipico. Portanto, ao se analisarem
as mudangas ocorridas nas politicas publicas no periodo em andlise (2016-2022),
faz-se crucial ter em mente que elas ocorrem em contexto de declinio democrético
e populismo reaciondrio.

3 RESILIENCIA, MUDANCA E DESMONTE DE POLITICAS PUBLICAS

Mudangas e transformagdes em programas, projetos e agdes governamentais estio
entre os principais temas de pesquisa no campo das politicas publicas (Lindblom,
1959; Hall, 1993; Baumgartner ez a/., 2009; Mahoney e Thelen, 2010). Tais pes-
quisas visam compreender as condi¢des em que podemos esperd-las, seus processos,
os motivos pelos quais algumas politicas mudam enquanto outras permanecem
estdveis, como também os porqués de algumas politicas se transformarem radical-
mente enquanto outras o fazem de forma incremental (Knill e Tosun, 2020). Entre
os tipos de mudanca analisados, encontra-se o desmonte ou desmantelamento
(Bauer e Knill, 2014).

Foi o trabalho seminal de Pierson (1994) sobre os processos de desmantelamento
do Estado de bem-estar social sob os governos de Ronald Reagan e Margaret Thatcher,
marcados pelo conservadorismo politico e austeridade fiscal, que balizou a literatura
sobre o desmonte de politicas publicas. Contudo, apesar do titulo do seu livro se referir
ao desmonte (Dismantling the Welfare State?), o que Pierson realmente apresenta é
uma explicagio para a resiliéncia dos programas de bem-estar nos dois paises. Para o
autor, os opositores do Estado de bem-estar social s6 tiveram sucesso em suas tentativas
de desmonte quando conseguiram dividir os apoiadores das politicas, compensar
os diretamente afetados ou esconder suas a¢des da opinido publica. Essencial para a
resiliéncia de grande parte dos programas é a agio do mecanismo de dependéncia de
trajetéria ou path dependence. Grosso modo, este mecanismo baseia-se na nogao
de que uma vez iniciada uma trajetdria, os custos de reversao desta se tornam cada vez
mais altos com o passar do tempo devido aos processos de retroalimentagdo positiva

da politica em questao (policy feedback).

Sao virios os fatores que tendem a criar dependéncia de trajetéria e resiliéncia
nas politicas publicas. Sao eles: os custos “afundados” (sunk costs) na construgao de
capacidade organizacional, infraestrutura fisica e capital humano para a execu¢io
da politica; as expectativas adaptativas criadas, pois os atores envolvidos ajustam seu
comportamento a medida que a politica entra em curso, isto é, aprendem a “jogar o
jogo” da politica em questdo formando suas expectativas sobre o que ird acontecer no
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futuro com base no que aconteceu no passado, aumentando os custos da mudanga;
e, finalmente, os grupos de beneficidrios da politica em questao que tém interesse
na manutengao do szatus quo (Weaver, 2010). Esta compreensio de que, uma vez
implantadas, as politicas remodelam a organizacio do préprio Estado e afetam os
objetivos e as aliancas dos grupos de interesse estd por trds do conceito de policy fee-
dback (Béland e Schlager, 2019). Dai, a explicacio de Paul Pierson para a resiliéncia
dos programas de bem-estar social, uma vez que os mecanismos de path dependence
e policy feedback dificultam o desmonte radical desses programas. Depreende-se,
assim, que mudangas radicais em politicas puablicas, tais como o desmonte, exigiriam
uma desestabilizacao institucional por meio de algum tipo de “choque exégeno” (ou
seja, crises externas, mudancas radicais de governo, rupturas tecnoldgicas etc.) ou de
“conjuntura critica” que causam rupturas mediante a entrada de novos atores com
novas ideias e mudangas nos arranjos institucionais das politicas existentes (Howlett

e Cashore, 2009).

Uma vez que as abordagens baseadas nos mecanismos de path dependence e
policy feedback positivo explicam a resiliéncia das politicas, sendo a mudanca causada
apenas por meio de fatores exdgenos, alguns autores propuseram-se a trabalhar
padrées de mudangas dadas endogenamente. Neste sentido, Mahoney e Thelen
(2010) desenvolveram uma tipologia de mudanca institucional na forma de quatro
modos bdsicos: 7) displacement ou substituicao; ii) layering ou sobreposicio; iii)
drift ou deriva; e iv) conversion ou conversao.

O primeiro tipo refere-se a quando hd a substitui¢io de uma politica por
outra, representando a mudanga radical frequentemente apresentada nas principais
teorias de mudanca, como a do equilibrio pontuado. Conforme Howlett, Ramesh
e Perl (2020), na substitui¢do hd um esforgo consciente para reestruturar funda-
mentalmente tanto os objetivos quanto os instrumentos da politica.

A mudangca do tipo sobreposi¢io ocorre quando novas regras (objetivos e
instrumentos) sao anexadas as j existentes, por meio de emendas, revisdes ou
acréscimos as existentes. Da mesma maneira, Howlett, Ramesh e Perl (2020) ca-
racterizam a sobreposi¢ao como o processo no qual novos objetivos e instrumentos
sa0 adicionados aos jd existentes sem abandonar os anteriores.

Por sua vez, a deriva ¢ a mudanca no impacto da politica devido a alteracdes nas
condicoes externas, permanecendo as regras formais da politica (objetivos e instrumentos)
as mesmas. Ou seja, quando a auséncia de respostas as mudancas externas (ambientais
ou contextuais) causa transformagoes no impacto da politica em questio (Mahoney
e Thelen, 2010). J& para Howlett, Ramesh e Perl (2020) a deriva ocorre quando os
objetivos da politica mudam enquanto seus instrumentos permanecem 0s mesmos.

Finalmente, a conversao advém de quando a politica permanece formalmente
a mesma, mas ¢ interpretada e implementada de novas maneiras. Diferentemente
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da deriva, essa diferenca entre a politica formal e sua implementagao ¢ produzida
intencionalmente por atores que exploram ativamente as ambiguidades inerentes
aos objetivos da politica em questdo. Para Howlett, Ramesh e Perl (2020), na
conversdo hd uma tentativa de mudar o mix de instrumentos para redirecionar os
resultados para novos objetivos.

Segundo Mahoney e Thelen (2010), trés fatores explicariam os quatro tipos
de mudanga descritos: 7) o contexto politico; 77) as caracteristicas formais da po-
litica existente; e iii) os atributos dos atores dominantes. O primeiro (contexto
politico) estd ligado a distribuicio de poder. Isso implica que o sucesso da tentativa
de mudar uma politica vai depender do poder de veto dos defensores da politica.
Ou seja, quanto mais forte o poder de veto dos opositores @ mudanga, menor a
probabilidade de acontecerem transformagées na politica em questdo. As caracte-
risticas da politica, por sua vez, estio relacionadas ao grau de discricionariedade na
sua interpretagao ou implementacio. Segundo os autores, as politicas tém sistemas
formais de codifica¢io (uma lei, por exemplo), sendo que algumas regras podem
nao ter sido definidas claramente ou apresentam-se de forma ambigua. Isso abre a
possibilidade de interpretacoes diferentes quanto aos seus objetivos ou a aplicacio
de seus instrumentos, situa¢io que pode ser explorada por atores interessados na
mudanca. Finalmente, os atores dominantes sao os agentes da mudanca, definidos
em quatro tipos: 7) os insurgentes, que rejeitam a politica existente; 7) os simbion-
tes, que desejam preservar a politica, mas executando-a conforme seus interesses;
iii) os subversivos, que procuram mudar a politica, mas sem confrontd-la ex-
plicitamente; e iv) os oportunistas, que ao explorar as ambiguidades da politica
acabam por reinterpretar os seus objetivos de forma diferente a intengio de seus
formuladores. Assim, para Mahoney e Thelen (2010), reside nas caracteristicas da
politica publica, do contexto politico e dos atores a explicagao para os diferentes
tipos de mudanga.

Adicionalmente a literatura institucionalista, outros autores tém se dedicado
a analisar mudancas que signifiquem a reduc¢ao ou a diminuigio de politicas ante-
riormente existentes. Esses autores trabalham com o conceito de policy dismantling,
traduzido ao portugués como desmonte ou desmantelamento. Pode-se entender o
desmonte como um tipo especifico de mudanga de politica publica, caracterizado
pela reducio, diminuigio ou remogio de objetivos, instrumentos ou capacidades
administrativas existentes sem substituicao (Bauer e Knill, 2014). A nio substitui-
¢ao dos objetivos e instrumentos reduzidos é caracteristica fundamental, pois, do
contrdrio, a mudanca se caracterizaria como conversao, displacement ou redesign.

Contudo, a mensuragao ou caracterizagdo do desmonte nao ¢ algo trivial,
pois trata-se de um fendmeno dinimico e elusivo. A depender da forma de men-
suragao, do nivel de abstracio e do periodo de investigagao, um mesmo fenémeno
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de mudanga pode ser avaliado de diferentes maneiras, afetando as andlises e suas
conclusoes. Este é o denominado “problema da varidvel dependente” das andlises
sobre mudanga de politicas (Howlett e Cashore, 2009). Para enfrentar esse desafio,
Bauer e Knill (2014) propoem a mensuragao do desmonte por meio da variagao
(negativa) da densidade e da intensidade dos instrumentos da politica ptiblica em
questdo em determinado periodo de tempo — e nio pelos resultados ou impacto
das politicas, porque os outputs e outcomes podem ser afetados por outros fatores
intervenientes. A mensuracio do desmonte por meio da redu¢io dos objetivos e
também da densidade e da intensidade dos instrumentos também tem a vantagem
de permitir que politicas de diferentes setores sejam comparadas.

Para Knill ez /. (2020), a densidade (ou quantidade de objetivos e instrumentos
da politica) avalia até que ponto uma determinada drea ou setor de politica é coberto
por agbes governamentais, enquanto a intensidade (ou qualidade/configuragio dos
instrumentos) refere-se ao nivel e escopo das intervengdes.®

Bauer e Knill (2014) sugerem dois indicadores para avaliar as mudangas na
densidade de uma politica: o niimero de objetivos e o nimero de instrumentos
empregados. J4 para medir as mudangas na intensidade, eles a diferenciam entre
substancial e formal. A primeira refere-se ao nivel e ao alcance da intervengio go-
vernamental (se os instrumentos s3o generosos ou restritos em termos de beneficios
e/ou grupos beneficiados, por exemplo); a segunda relaciona-se aos fatores que afe-
tam a probabilidade de que os requisitos substanciais sejam efetivamente alcancados.
A este respeito (intensidade formal), tanto as capacidades como os procedimentos
administrativos sio de particular importincia, tais como os recursos financeiros,
de pessoal e organizacionais das organizacoes responsdveis pela implementagao
dos instrumentos. De acordo com os autores, ao retirar esses recursos, 0s governos
podem estar efetivamente envolvidos no desmantelamento, por meio de déficits
no monitoramento e aplicagdo de requisitos substanciais.

Assim, pode-se definir o desmonte como um tipo de mudanga caracterizado
pela redugao dos objetivos e da densidade e intensidade de instrumentos utilizados
em uma politica ptblica, incluindo-se a diminuigao das capacidades administrativas
para implementd-los (Knill ez 2/., 2020).”

Quanto as estratégias de desmonte, Bauer e Knill (2014) elaboram tipos ideais
a partir de duas dimensdes: 7) se a decisdo de desmontar uma politica é tomada ou
nio de forma ativa; e iz) se os atores politicos desejam ocultar ou explicitar suas agoes.
O cruzamento das duas dimensées resulta em quatro modos, descritos a seguir.

6. Os capitulos deste volume descrevem esses fendmenos em mais detalhes.

7. Note-se que o conceito de desmonte é mais amplo do que o de encerramento ou de terminagao, pois estes se refe-
rem exclusivamente a situacdes em que as politicas sao completamente abolidas e, portanto, desprovidas de qualquer
variacdo analitica.
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1)

2)

3)

4)

Desmonte e Reconfiguracdo de Politicas Publicas (2016-2022)

Desmonte por omissdao: nenhuma decisio ativa e baixa visibilidade.
Para os autores, esta ¢, talvez, a estratégia mais difundida, pois ocorre
em situagdes nas quais o desmonte pode trazer custos politicos para o
tomador da decisiao ou em situagoes em que a rigidez institucional e a
presenca de fortes pontos de veto reduzem o espago para formas mais
ativas de desmantelamento.

Desmonte por deslocamento de arena: decisio ativa e baixa visibili-
dade. Esta estratégia implica a mudanga das bases organizacionais ou
administrativas de uma politica, alterando as formas de participagao
dos diferentes atores e o jogo politico em torno de determinadas agdes.
Embora a mudanga de arena signifique que decisdes de desmonte sejam
tomadas, isso pode nio ser dbvio para os beneficidrios da politica em
questdo. Assim, os custos de desmantelamento nao podem ser atribuidos
diretamente aos politicos.

Desmonte por agao simbdlica: nenhuma decisao ativa e alta visibilidade.
Tal tipo ocorre quando os atores politicos declaram deliberadamente suas
intengoes de desmontar determinada politica, contudo nio o fazem por
nao conseguirem ou por nio estarem totalmente convencidos de que o
desmantelamento serd politicamente vantajoso.

Desmonte ativo: deciso ativa e alta visibilidade. Tal estratégia é aplicada
quando os politicos querem desmontar alguma politica e querem ser
reconhecidos por isso. Isso pode ocorrer por fatores ideolégicos com a
inexisténcia de constrangimentos institucionais e uma alta relagao entre
custos e beneficios politicos.

No que concerne as motivagoes do desmonte, a literatura assume a existéncia
de atores politicos “racionalmente limitados” voltados a objetivos e sensiveis aos
custos/beneficios decorrentes de suas decisoes. Assume também que a agdo de tais
atores ocorre dentro de uma constelagio de interesses e recursos de outros atores
e ¢ constrangida (ou facilitada) por contextos institucionais especificos. Assim,
os atores tomam suas decisdes com base em suas percepgoes e avaliagdes sobre os
potenciais custos e beneficios politicos de suas a¢oes e na visibilidade destas. Nas
palavras de Bauer e Knill (2014, p. 37):

Nossa suposicio geral é que o comportamento dos atores se d4 em racionalidade

limitada; atores politicos selecionam estratégias de desmonte para maximizar sua

utilidade em uma determinada estrutura de oportunidade politica (ou seja, com-

preendendo oportunidades e restri¢des institucionais, bem como os objetivos e

estratégias dos outros atores envolvidos), em um contexto situacional especifico (...)

o comportamento dos politicos emergird da interagio entre as coisas que eles querem

(conquistas politicas, reeleicao etc.) e as estratégias percebidas de outros atores, fatores
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externos (austeridade permanente, pressoes regulatérias internacionais, mudangas
tecnoldgicas, prevaléncia de certas ideias etc.) (...) e conjunturais (choques externos
como ciclos eleitorais).

Tais pressupostos nos ajudam a entender os motivos pelos quais politicos se
envolvem em algo tao custoso e, as vezes, impopular quanto o desmonte de politi-
cas publicas. Para Bauer e Knill (2014), em uma democracia, os politicos tém uma
“metapreferéncia’ de permanecer no cargo — ou seja, por se reeleger. Assim, para
explicar por que os politicos podem se interessar pelo desmonte, eles consideram
duas situagoes bésicas. A primeira é quando se avalia que os beneficios politicos
associados ao desmonte superam os custos. Isso pode acontecer porque os benefi-
cios politicos da agdo serao concentrados em alguns atores criticos — como grupos
de interesse, partidos ou eleitores que apoiam seu projeto ¢/ou visio de mundo —,
com custos dispersos ou concentrados para os seus opositores (grupos, partidos e/
ou eleitores). Nesse caso, os politicos teriam uma forte preferéncia por se engajar em
atividades altamente visiveis e claramente atribuiveis a eles. Uma segunda situagao
se dd, porém, quando se avalia que os custos excedem os beneficios. Nessa situa-
G0, os politicos terao um forte incentivo para contar com estratégias que reduzam
esses custos, ocultando suas acoes e/ou diluindo seus efeitos. Desta forma, o custo
politico liquido do desmantelamento pode ser reduzido a ponto de nao prejudicar
suas chances eleitorais ou objetivos politicos.

Enfim, o desmonte tem de ser recompensador, nio s6 em relagio aos bene-
ficios politicos, mas também por questdes ideolégico-programdticas (nas quais o
politico estd convencido de que o desmonte ¢ a agdo mais adequada). Desse modo,
hd atores politicos que nao apenas desejam desmontar politicas existentes, mas
também querem ser reconhecidos por isso.

Sobre as condig¢oes institucionais para o desmonte, a literatura revisada, espe-
cialmente a que explora os mecanismos de policy feedback e path dependence, pode
nos dar algumas pistas sobre as caracteristicas de uma politica que a tornam mais ou
menos suscetivel a desmonte. Como discutido, os mecanismos de policy feedback e
path dependence se consubstanciam nos grupos de interesse e nos beneficidrios criados
pela prépria politica, o que possibilita a formagio de coalizoes de apoio a perma-
néncia da politica em questao. Além disso, existem os sunk costs de construgao de
capacidade administrativa para implementar a politica (organizagoes, infraestrutura
fisica e capital humano) e as expectativas adaptativas criadas pelo fato de os atores
envolvidos terem aprendido a “jogar o jogo” da politica em questao. Todos esses
custos de mudanga aumentam com o passar do tempo.

No que concerne & mudanga enddégena, importam as caracteristicas institucio-
nais da politica (isto ¢, o grau de discricionariedade na sua interpreta¢io ou imple-
menta¢io), o poder de veto dos opositores & mudanga e as preferéncias do ator da
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mudanga. O tipo de politica também importa, no que concerne a sua distribui¢ao
de custos e beneficios (se dispersos ou concentrados). Deve-se lembrar que as con-
figuracoes de atores e institui¢des variam muito entre politicas pablicas. Por causa
dessas configuragoes variadas, as condigoes existentes para o desmantelamento de
politicas também variam. Assim, politicas suscetiveis ao desmonte seriam aquelas:

*  que nao contam com atores ou coalizdes de apoio com poderes de veto
as mudancas;

*  cujo ator dominante rejeite a politica existente (por motivos materiais e
ideoldgicos) e avalie que os beneficios do desmonte superam os custos
(incluindo os custos eleitorais);

* que apresentem custos concentrados e beneficios dispersos ou custos e
beneficios dispersos, de maneira que os grupos beneficiados nao percebam
diretamente os beneficios concretos das politicas, dificultando a agao
coletiva ou a formagao de coalizoes de oposi¢ao;

*  que tém baixos custos enterrados na constru¢io de capacidade adminis-
trativa para implementagdo (organizagdes, infraestrutura fisica e capital
humano incipientes ou inexistentes);

* que tém baixos efeitos de complementaridade, rede ou conexées com
outras politicas;

*  cujos custos de reversdo de expectativas adaptativas sao baixos;

* que nio se enraizaram politica e institucionalmente, com baixos im-
pactos na remodelagdo das institui¢oes governamentais, nos interesses
dos atores politicos e econdmicos organizados (grupos-chave) e na base
eleitoral dos politicos; e

*  cujos aspectos essenciais nio estao institucionalizados em forma de lei
ou garantia constitucional.

4 0 QUE DIZEM 0S CAPITULOS

Nesta secio analisamos os capitulos que compéem este livro tendo como referéncia
o marco tedrico-conceitual discutido. Especificamente, buscamos em cada estudo de
caso oferecido pelos autores: o tipo de mudanga ou desmonte observado na politica em
questdo para o periodo analisado, as estratégias adotadas pelos agentes das mudancas
e a racionalidade ou motivagio destas. Alertamos que nao conseguimos extrair esses
elementos de todos os capitulos, apenas o que nos foi oferecido por cada estudo.
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4.1 Instituicdes, governanca e gestao

Analisando os programas finalisticos dos Planos Plurianuais (PPAs) dos periodos
2012-2015, 2016-2019 e 2020-2023, o capitulo de Leandro Freitas Couto e
Lucas Trentin Rech identifica, a partir de uma perspectiva orgamentdria, as
principais dreas de politica pablica que foram objeto de desmonte, aqui enten-
dido como a redugao na intensidade de um de seus principais instrumentos, o
orcamento publico. A anilise realizada pelos autores destacou, para o periodo
2020-2023, o desmonte ativo, ou seja, declarado no planejamento governamental
e explicitado a partir dos programas finalisticos do PPA, em cinco setores: sane-
amento, habita¢do de interesse social, educagao superior, educagio profissional e
ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I). Para os autores, tais mudangas indicam
uma retra¢ao clara de politicas e agoes governamentais nas dreas observadas.
Todavia, se no setor de saneamento o governo parece ter querido substituir sua
participagdo pela do setor privado, nos setores de habitagao, CT&I e educagio
(técnica e superior) houve uma redu¢io no or¢amento sem qualquer indica¢io
de substituigao por outra fonte de financiamento.

O capitulo de Janine Mello propée hipdteses sobre as condi¢oes institu-
cionais que contribuiram para o desmonte ou a resiliéncia em algumas politicas
em relagdo a outras. A partir de trés fatores (o nivel de envolvimento dos atores e
instAncias de participagdo nas fases de produgao das politicas; seus graus de insti-
tucionalizago; e as estratégias de direcionamento adotadas), a autora argumenta
que processos de desmonte ocorreram com maior facilidade em politicas pablicas
caracterizadas por: 7) formulacio e implementagdo centralizadas na esfera federal
e com baixo envolvimento de atores subnacionais ou da sociedade civil; 77) baixo
grau de institucionalizagio formal de objetivos, processos de operacionalizagao
e execugio e de instrumentos normativo-legais; e 7i7) direcionamento focado no
individuo ou familias sem que haja conexdo com dinimicas territoriais, regionais
ou coletivas. As hipdteses levantadas pela autora dialogam com os argumentos da
literatura institucionalista que explicam a falta de resiliéncia das politicas puablicas.
Assim, a primeira caracteristica (baixo envolvimento de atores e instncias deci-
sérias) implicaria menor nimero de pontos de veto as mudangas. J4 a segunda se
relaciona com a tese de Mahoney e Thelen (2010) de que politicas com baixo grau
de institucionalizagao formal sdo mais pldsticas e suscetiveis a mudancas. Soma-se
a isso o fato de o mecanismo de path dependence ser mais fraco quando os sunk
costs envolvidos na construgio de capacidade organizacional e administrativa para
executar a politica sao baixos. Finalmente, a terceira caracteristica (direcionamento e
conexdes) dialoga com a tese de que politicas incapazes de mobilizar agdes coletivas
de seus beneficidrios e sem complementaridades significativas com outras politicas
sdo mais frageis a tentativas de mudanca.
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Em sua pesquisa, Michelle Morais de S4 e Silva busca identificar fatores
que diferenciam processos e estratégias de desmonte em contextos democrdticos,
conforme originalmente concebidos na literatura, de desmontes marcados por
elementos populistas reaciondrios, como no governo Bolsonaro. Para tanto, a
autora olha ndo para as politicas, mas para a burocracia estatal. A partir de dados
qualitativos coletados com uma amostragem do tipo “bola de neve”, ela apresenta
um conjunto de dinimicas relatadas pelos participantes da pesquisa e que carac-
terizam o contexto burocrdtico em que o desmonte ocorre: saida e invisibilidade;
exoneragoes em massa, desmonte institucional e paralisia; intimidagao e medo.
Tais dindmicas passam a influenciar as decis6es de carreira de indmeros servidores
federais, causando a desorganizagao da burocracia especializada e retroalimentan-
do novos e mais profundos processos de desmonte e desorganizacio. Intimidada
e com medo, a burocracia deixa de trabalhar com as politicas nas quais havia se
especializado para buscar dreas e 6rgaos que lhes possam servir de refgio. Num
ciclo vicioso movido pelo medo, perde-se capacidade para operar as politicas,
deixando-as ainda mais vulnerdveis ao desmonte.

A pesquisa de Gabriela Lotta, Mariana Costa Silveira e Michelle Fernandez
aborda os comportamentos burocrdticos e a relagao entre burocratas e politicos
em contextos de autoritarismo, populismo ou baixa institucionalidade. O capitulo
discute os tipos de opressao que sofrem os burocratas nestes contextos e, sobretudo,
as estratégias de resisténcia da burocracia federal s iniciativas de desmonte de po-
liticas. Como destacam as autoras, dada a sua natureza legalista e de continuidade
institucional, a burocracia pode atuar como barreira aos movimentos de desmonte,
descontinuidade ou extingdo de programas governamentais. A partir da andlise de
érgaos governamentais das dreas social e econdmica sujeitos a ataques e perseguicoes
politica e ideolégica de servidores, Lotta e coautoras categorizam quatro tipos de
reagdes da burocracia publica: sabotagem para minimizar as agdes de desmonte;
resisténcia por meio da vocalizagio dos problemas vivenciados; sobrevivéncia via
realizagio de agdes minimas necessdrias para garantir o funcionamento das politicas;
e, finalmente, a desisténcia de oferecer algum tipo de (re)agao opositora.

Do mesmo modo, Pedro Palotti, Fernando Filgueiras e Graziella G. Testa
analisam um caso de desmonte por meio de desmobilizacio de capacidades estatais
de um dos principais instrumentos do Sistema Unico de Satde (SUS): a Comis-
sao Intergestores Tripartite (CIT). Como se sabe, a CIT ¢ a principal instincia
de coordenagio e pactuacio federativa da politica de satide publica, integrando
as agoes dos atores governamentais dos governos federal, estadual e municipal.
Os autores argumentam que em 2020, em meio a crise desencadeada pela pandemia
da covid-19 que demandou intensa articulagio intergovernamental, o Ministério da
Satide omitiu-se do seu papel protagonista de definidor da agenda dos trabalhos
da CIT. Em conjunto com tal comportamento houve o enfraquecimento do mo-
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delo cooperativo e interdependente desenhado pela Constituigao de 1988, o que
prejudicou o enfrentamento da crise sanitdria. Associada a isso, estava a atitude
negacionista do chefe do Executivo federal em relagao a gravidade da pandemia,
atitude tipica dos populistas antiliberais do periodo (vide o comportamento de
Donald Trump nos Estados Unidos). Assim, nos termos de Bauer e Knill (2014),
o desmonte em tela se caracterizou pela redugao da intensidade substantiva e
formal da CIT demonstrada pela atuagao errdtica e pouco focada da comissio e
a desmobilizagao das capacidades existentes de coordenagio federativa e em rede

no Ambito do SUS.

4.2 Meio ambiente

O capitulo de Estela Maria Souza Costa Neves examina as transformagoes ocorridas
nas politicas de saneamento bésico, gestao de recursos hidricos e meio ambiente a partir
de 2016 e suas consequéncias para a governanga das dguas no Brasil. De modo geral, a
autora identifica a redu¢do do papel do Estado nas politicas analisadas, seja por meio
do incentivo a participagio do setor privado, pela redugio do financiamento federal, do
traslado de responsabilidades a iniciativa privada ou ainda omissao do exercicio
do poder de fiscalizagdo do Estado. Contudo, as estratégias de mudanga variaram
conforme o setor. De acordo com ela, na drea de recursos hidricos a estratégia de
desmonte seria por mudanca de arena, enquanto que nas dreas de saneamento
bésico e meio ambiente as estratégias seriam compativeis com o desmantelamento
ativo. No que concerne ao saneamento bésico, as mudancas enfatizaram a maior
participagdo do setor privado na prestagao dos servicos de dgua e esgoto, com a
instituigao do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) e a proposta de deses-
tatizagao de companhias estaduais de operacio de dgua e esgoto logo no inicio do
governo Temer. Em 2020, j4 no governo Bolsonaro, um novo marco regulatério
do setor foi estabelecido consolidando tais objetivos e enfraquecendo o papel dos
municipios como detentores da titularidade dos servigos. Na politica de recursos
hidricos, as mudancas foram representadas por propostas encaminhadas ao Con-
gresso Nacional (até 0 momento da redagao do capitulo nao promulgadas) e, de
forma concreta, pela inser¢ao do arranjo institucional na drea de desenvolvimento
regional, suprimidos os vinculos com a drea ambiental na qual o arranjo estava
enraizado hd 25 anos. Na drea de prote¢iao ambiental, no entanto, o processo de
desmonte se caracterizou de forma mais nitida, por meio da extin¢io ou enfraque-
cimento dos principais instrumentos e programas que dao concretude as disposi-
¢oes constitucionais para a defesa ambiental. Nessa drea também se identificou a
perda de capacidades administrativas decorrente do tratamento dado a burocracia
ambiental que paralisou atividades e acarretou perdas importantes na cultura e no
funcionamento das organizacoes federais.
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No mesmo sentido, Igor Ferraz da Fonseca, Marcel Bursztyn, Diego Lindoso
e Marion Daugeard chamam a atengio para o processo organizado de desmonte
das politicas puiblicas dedicadas a protecio e a conservagio da cobertura florestal
e de seus recursos naturais. Os autores tragam tal desconstrugao desde a apro-
vagao do Novo Cédigo Florestal em 2012. No entanto, segundo os autores, “as
medidas de desconstru¢io entre 2012 e 2018 tiveram alcance limitado, pois coe-
xistiram com estabilidade institucional e com novas politicas que eram, em certa
medida, herdeiras do processo de construgiao que marcou as tltimas décadas”.
Os autores apontam para as novas caracteristicas que o processo de desmonte
assume a partir de 2019: “uma nova e mais profunda inflexdo nesse processo,
tanto do ponto de vista discursivo quanto da promogao de iniciativas explici-
tas de desconstrugao”. Em seu texto, eles apresentam a reduc¢ao da densidade e
da intensidade das politicas florestais a partir de seus inimeros instrumentos legais
e infralegais, em especial do Plano de A¢ao para Prevenciao e Controle do Desma-
tamento na Amazonia Legal (PPCDAm). Fazendo uso dos conceitos da literatura
sobre coalizoes de defesa, os autores apontam para a centralidade da atuagio do que
denominam “coalizio de pilhagem”, composta “por atores do Estado e da sociedade
que priorizam a exploragao dos recursos naturais em relagao a conservagao e ao seu
uso sustentdvel”. Essa atuacdo pressionou o governo para a realizagao dos interes-
ses e valores dessa coalizao, sendo o desmonte das politicas florestais um de seus
resultados. Todavia, os autores identificam que, na contramio da citada coalizio,
atuam também atores que tém feito um trabalho de resisténcia e de defesa do meio
ambiente, evitando retrocessos legislativos e incidindo com a apresentagao de agoes
no Judicidrio. Nesta mesma linha, os autores destacam ainda a existéncia de um setor
do agronegdcio que se junta a outra coalizio, pré-meio ambiente. Esse processo
de resisténcia tem servido para neutralizar parte das estratégias de desmonte que a
coalizio de defesa dominante, a de pilhagem, tem buscado realizar. Esse ¢ um caso
em que a resiliéncia da politica publica surge nao de suas caracteristicas enddégenas,
mas da mobilizacio ativa de coalizdes de atores com poderes de veto.

Marta de Azevedo Irving, Elizabeth Oliveira e Marcelo Augusto Gurgel de
Lima identificam, na drea de politicas de protecio a biodiversidade, dinAmicas de
desmonte muito semelhantes as elencadas anteriormente. Tendo como referen-
cial os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, os autores registram
os principais componentes do processo de desmonte no periodo 2017-2021, os
quais representam redugoes tanto na intensidade quanto na densidade dos ins-
trumentos de politica publica: a inviabiliza¢io ou ressignificacio dos dispositivos
legais de protegao; cortes or¢amentdrios; desmobilizagao das agéncias ambientais
governamentais e de seus mecanismos de fiscalizagao; negligéncia com a ciéncia
e a tecnologia; desmobilizagio das instincias de controle social; e construgao
de narrativas desfavordveis as politicas de protegao da biodiversidade. Portanto,
trata-se de um processo de desmonte a partir de “vdrios pontos de entrada”, incidindo
ativamente sobre uma multiplicidade de elementos que marcavam e sustentavam a
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politica brasileira no setor. Os autores apontam para o papel desempenhado pelos
movimentos sociais na dentincia e resisténcia as maltiplas agdes de desmonte.

4.3 Infraestrutura e CT&I

O capitulo de Mauro Santos Silva caracteriza as mudangas na politica do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) no periodo 2016-
2020 que impactaram na redugdo da densidade e intensidade dos instrumentos
preexistentes orientados ao apoio financeiro para projetos de infraestrutura,
resultando na redugdo expressiva da escala de participagiao do banco no setor.
Se, antes, o foco era centrado na correcio de falha de mercado configurada pela
auséncia de instrumentos de alongamento de passivo (funding) capaz de viabi-
lizar contratos de financiamento com prazos compativeis com as necessidades
de financiamento de grandes projetos de longo prazo de maturagio (mediante
concessao de subsidios governamentais aos investidores privados), a nova politica
voltou-se para o desenvolvimento do mercado de capitais, mediante desempe-
nho de fungoes associadas aos processos de estruturagio e disponibiliza¢ao de
arranjos de garantia nas operagoes de financiamento. Nesses termos, conforme
a nova politica, o investimento privado ¢ destacado como protagonista capaz de
viabilizar o alcance dos objetivos da politica de infraestrutura. Portanto, a redugao
da densidade e intensidade dos instrumentos financeiros para a infraestrutura foi
acompanhada por novos instrumentos de desenvolvimento do mercado de capitais
e de compartilhamento de riscos com empresas concessiondrias, caracterizando
uma substitui¢do de instrumentos ou redesign da politica. A atuagio do Estado
na provisao de equipamentos e servigos de infraestrutura continua relevante, mas
sob um novo arranjo institucional, ainda hibrido, com menor participagio dos
tradicionais instrumentos de financiamento operados pelos bancos publicos de
desenvolvimento. Segundo o autor, a racionalidade ou motivagio para a mudanga
da politica do BNDES de financiamento 2 infraestrutura teria como base argu-
mentos de restri¢io fiscal do setor publico e a necessidade de redu¢io do valor da
divida bruta federal, tendo o ajuste fiscal estrutural como condi¢io necessdria a
retomada do crescimento econdmico. Ainda que o capitulo nao explicite as con-
digoes politicas que possibilitaram a substituigao ou redesign da politica, ele deixa
claro que a estratégia de mudanga envolveu processos ativos de decisao formal com
engajamento explicito por parte do governo. Para Santos, a politica financeira para
o setor de infraestrutura permanece, contudo, em aberto e diretamente conectada
as escolhas de politica fiscal e a estratégia de desenvolvimento econdmico.

Sobre o setor elétrico, o capitulo de Maria Antonieta Leopoldi e Jodo P.
Francisco constata o processo de desmonte estrutural e acelerado no setor a partir
de 2016, com destaque para as mudancas na Eletrobras, fragilizacao das institui-
¢oes publicas do setor, redugio de investimentos, aumento tarifdrio, m4 gestao da
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crise hidrica e perda de capacidade técnico-administrativa. Tal processo implicou
a fragilizagao das instituicoes publicas do setor, a aceleragao da venda de ativos
do sistema Eletrobras, a redugao dos investimentos para a ampliagao do parque
gerador e transmissor e a perda de capacidade técnico-administrativa.

O capitulo de Pedro Luiz Costa Cavalcante descreve um caso tipico de des-
monte de politica ptiblica. O autor mostra a diminuigao do niimero de programas
(densidade) e de execugao or¢amentdria (intensidade) da politica de CT&I do
governo federal desde 2013 — ou seja, compreendendo o curto segundo governo
Dilma (2015-2016), o governo Temer (2017-2018) e parte do governo Bolso-
naro (2019-2020). Para Cavalcante, 2016 marca o comego do desmonte efetivo
da politica de inovagao no pais, com a extingao de programas e, principalmente,
alteracoes nos padrdes de financiamento da politica. Contudo, ele nos alerta que
o grau de desmonte varia de acordo com o subsetor, pois enquanto a pesquisa e
desenvolvimento (P&D) na agropecudria sofreu menos, os impactos na drea de
desenvolvimento da ciéncia e tecnologia (C&T) e da politica industrial sao bem
mais negativos. No que se refere as condicoes para a ocorréncia do desmonte,
a estratégia adotada e sua racionalidade, ainda que o capitulo nio aborde estas
questoes, pode-se inferir de sua leitura que se trata de uma politica com custos
e beneficios dispersos, com fraco poder de veto de seus defensores (os grupos de
beneficidrios e apoiadores da politica que tém interesse na sua manutengio) e
cuja mudanga tem quase nenhum impacto eleitoral. Deve-se lembrar também da
mudanga ideolégico-programdtica ocorrida com os governos Temer e Bolsonaro,
em que a atuagio do Estado, em geral, é encarada mais como problema do que
uma solugio, e a importincia relativa que as politicas de CT&I tém na agenda
do governo.

4.4 Desenvolvimento social

Abordando ainda mais diretamente as capacidades estatais e sua relagio com o
desmonte de politicas, Denise do Carmo Direito, Natélia Koga e Elaine Cristina
Licio se dedicam a registrar e a analisar, de forma minuciosa, o Cadastro Unico para
Programas Sociais (CadUnico) desde sua criacio em 2001. O texto de Direito e co-
legas se destaca por aplicar uma versao aprofundada do modelo analitico de Bauer e
Knill (2012), identificando as capacidades para politicas publicas (ou policy capacity)
como parte das mudangas nos constrangimentos institucionais que funcionam como
mediadores entre as preferéncias do politico tomador de decisao ¢ a estratégia de
desmonte escolhida. Adicionalmente, as autoras trabalham nio apenas com as
concepgdes tradicionais sobre constru¢do de capacidades, mas destacam também
que estas capacidades podem ser desconstruidas ou simplesmente desmobilizadas.
Esse processo de desmobilizacdo de capacidades, em especial das capacidades
analiticas oferecidas pelo cadastro, se iniciou jd em 2016, quando o instrumento
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passou a ser usado prioritariamente para a identificagdo de erros de inclusao, em
um contexto marcado pelo ajuste fiscal. A partir de 2019 e destacadamente no
contexto da pandemia, essa desmobiliza¢io se aprofundou, com o retorno a sua
funcio instrumental informacional, marca da primeira fase da histéria do cadastro.

A desmobilizacio de capacidades que impactou o CadUnico descrita por Di-
reito, Koga e Licio se combinou com aquelas realizadas no Programa Bolsa Familia.
No capitulo intitulado Adeus Bolsa Familia? Ambiguidades e (des)continuidade de uma
politica i deriva, Carla Tomazini usa o conceito de deriva (driff) para caracterizar as
transformagoes ocorridas nessa politica de transferéncia direta de renda. Tomazini
destaca como as ambiguidades presentes na politica a deixaram suscetivel a op¢ao
pela nao agdo, default ou omissio, a despeito do agravamento da situagao socioeco-
némica no pais e da elevagio nos niveis de pobreza. Tomazini destaca ainda como
as mudangas no Programa Bolsa Familia podem néo ter ocorrido de forma imediata
e explicita, mas acabaram por se dar de modo nio declarado ou “subterrineo”,
precedendo as alteragoes que se tornaram mais visiveis com a transi¢io para o atual
Auxilio Brasil. A autora aponta também como o processo de deriva se completou
com a introdugao de objetivos no programa Auxilio Brasil que se contradizem aqueles
aos quais a politica de transferéncia de renda estava originalmente dedicada. Nesse
processo, a autora utiliza o conceito de atores simbidtico-parasitdrios, de Mahoney
e Thelen (2010), para caracterizar a mudanga conduzida pelo governo Bolsonaro,
que se utilizou da estrutura anteriormente existente, mas redirecionou o programa
as suas proprias preferéncias.

Por sua vez, o trabalho de Leo Maia sobre o Beneficio de Prestagio Continuada
(BPC) aborda as tentativas de desmonte, seus sucessivos fracassos e subsequentes
processos menos visiveis nesta politica institucionalizada pela Constituicio Federal.
Aqui a tentativa de desmonte se iniciou em uma conjuntura de ajuste fiscal, jd em
2016. O autor do capitulo reconhece, na longa trajetéria do BPC desde sua criagio,
os inumeros processos de mudanga por que passou a politica, embora todos eles
de natureza incremental e voltados a cumprir seus objetivos. A partir de 2016, no
entanto, as mudangas no BPC sao enquadradas no marco da reforma previdencidria,
ainda que se trate de uma politica assistencial. Nesse processo, o capitulo apresenta
um caso interessante em que o Legislativo efetivamente atuou como ponto de veto
aos anseios de desmonte explicito pelo Executivo. Diante do insucesso em desmon-
tar a poh’tica a partir de suas previsoes constitucionais, o Executivo passa entao a
realizd-la por meio de instrumentos infralegais, dificultando o acesso de potenciais
beneficidrios ao programa e, portanto, reduzindo a sua intensidade. A resiliéncia
da politica, neste caso, parece se dar tanto pela sua natureza constitucional quanto
pela resisténcia ativa realizada no dmbito do Poder Legislativo.
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4.5 Direitos econdmicos, sociais e culturais
O capitulo de Carolina Pereira Tokarski, Krislane de Andrade Matias, Luana Si-

moes Pinheiro e Ranna Mirthes Sousa Correa reconstréi, de maneira detalhada e
aprofundada, o histérico da construgao e da desconstrugao da institucionalidade
dedicada a amparar as politicas para as mulheres e a igualdade de género no Brasil.
Tokarski e colegas se engajam diretamente, em seu capitulo, com a literatura sobre
o desmonte de politicas publicas, desenhando um marco que operacionaliza e aplica
os conceitos de Bauer e Knill (2012) para a anilise da politica em tela nos tltimos
trinta anos. Neste processo, as autoras identificam um processo de clara redugio da
densidade e intensidade das politicas para as mulheres no periodo recente. A partir
de janeiro de 2019, elas apontam ainda duas dindmicas que passam a caracterizar o
desmonte: o enfraquecimento do marco institucional, iniciado no periodo anterior
e que as autoras denominam desinstitucionalizagio; e a ressignificacio da agenda
de politicas para as mulheres, com a substitui¢io da “transversalidade de género”
pela “transversalidade da familia”. Portanto, simultaneamente ao desmonte e a
desinstitucionalizagao, o governo Bolsonaro introduziu o revisionismo da prépria
agenda de politicas para as mulheres, agora voltada a centralidade do conceito nor-
mativo de familia. Esse processo multidimensional de desconstrugoes se animou e
se anima pela busca por atender uma parte conservadora e religiosa do eleitorado,
que passou a se dedicar a uma cruzada contra a chamada “ideologia de género”.

Dinémicas de ressignificagdo também aparecem no capitulo de Sergio Pereira
Leite e coautores. Eles adotam como objeto de andlise a politica de agricultura
familiar, tal como representada no Programa de Aquisi¢dao de Alimentos (PAA).
Os autores abordam o cardter sistémico e multidimensional do desmonte nos
governos Temer e Bolsonaro, extrapolando dinimicas de desmonte observadas a
partir de 2013, restritas a légica fiscal. Os autores falam em estratégias multiplas
de desmonte ao observarem como a redugao das capacidades estatais a partir da
extingio do Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA), a extin¢io dos
mecanismos de participacio social e as reformulagées no conceito de agricultura
familiar contribuiram para o processo de desmonte de instrumentos da politica de
agricultura familiar, com destaque para o PAA. Este programa, embora garantido
anteriormente sob a forma de lei, foi extinto por medida proviséria e posteriormente
pela “Lei n° 14.284, de 29 de dezembro de 2021, que substituiu o Programa Bolsa
Familia pelo Auxilio Brasil e criou o Programa Alimenta Brasil no lugar do PAA”,
de acordo com os autores. Destacadamente, ao registrarem o longo histérico da
constituigio da agenda de agricultura familiar no Brasil, os autores apontam para
um processo recente e progressivo de esvaziamento do conceito de agricultura
familiar, cada vez mais diluido na ideia genérica de produtor rural.

Finalmente, o capitulo de Frederico A. Barbosa da Silva, Hilyn Hueb e Ra-
quel Moreira analisa as politicas culturais federais, incluindo a Lei Rouanet (Lei
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n°8.313/1991), que foi alvo de ataques nos tltimos anos no contexto de disputas
ideoldgicas entre o governo Bolsonaro e os setores da classe artistica (“guerra cul-
tural”). Deve-se lembrar que, além dos incentivos fiscais, a lei contempla como
instrumentos da politica de cultura o Fundo Nacional de Cultura (FNC) e os
Fundos de Investimento Cultural e Artistico. Os autores mensuram o processo de
desmonte da politica em questao a partir da perspectiva dos recursos, considerando
o orcamento direto (incluindo o FNC) e os incentivos fiscais. De acordo com eles,
apesar de as politicas culturais jamais terem contado com capacidades plenas e
terem sempre funcionado em contexto de subfinanciamento, observa-se a redugao
do orgamento federal a partir de 2013, mas com inflexao maior a partir de 2018.
Isso, associado ao rebaixamento do stazus institucional do setor, a politiza¢io dos
quadros burocrdticos, aos ataques simbdlicos 4 politica e aos artistas nesse periodo,
denota o contexto de desmonte das politicas federais. Os recursos dos incentivos
fiscais também cairam de forma expressiva. No que concerne ao Sistema Nacional
de Cultura, os autores no observam um desmonte, mas uma reorientacao signifi-
cativa. Neste caso, houve aumento das transferéncias de recursos da Unido para a
implementacio de acoes pelos estados, Distrito Federal e municipios em contraste
com a orientagio para a coordenagao interfederativa que caracterizou momentos
anteriores. Isso representa uma remodelagem do papel do governo federal, agora
como repassador de recursos e nao mais como coordenador de um sistema des-
centralizado e participativo. Assim, pode-se dizer que as mudangas nas politicas
culturais federais no governo Bolsonaro podem ser caracterizadas pela reducao
na intensidade de instrumentos de financiamento, desconstru¢io de capacidades
administrativas existentes e pela reconfiguracio do papel do governo federal na
condugao da politica nacional.

5 ACHADOS E CONCLUSOES

Esta se¢ao busca responder as perguntas colocadas na introdugio deste capitulo,
discutindo os principais achados do projeto. Ela destaca, ainda, as implicagoes e as
limitagoes do trabalho, apresentando sugestoes para agendas futuras de pesquisa.

Primeiramente, constatou-se que o desmonte de politicas ¢ um objeto elusivo.
A despeito da maioria dos autores deste volume ter adotado a defini¢ao sugerida
por Bauer e Knill (2014), como ressaltou Barbosa e coautores em seu capitulo
neste trabalho, o desmonte é um conceito que carrega consigo forte carga de am-
biguidade em fun¢ido da presenca de contedos normativos e descritivos a um sé
tempo, podendo servir tanto para descrever processos verificados empiricamente
quanto para posicionar os atores em relagio a eles. Corroborando essa percepgio,
os préprios formuladores do conceito (Bauer e Knill, 2014) admitem que o des-
monte é um conceito muito mais evasivo e variado do que geralmente é admitido.
Assim, a depender do nivel de abstracio, do periodo de tempo e da forma de
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mensuracio, um mesmo processo de mudanga pode ser avaliado como desmonte,
substitui¢io ou redesenho/reconfiguragio. Este é o problema da varidvel dependente
no estudo da mudanga de politicas a que se referem Howlett e Cashore (2009). No
caso deste projeto, podemos observar isso em alguns casos, nos quais hd uma drea
cinzenta para caracterizar até que ponto uma politica foi substituida, redesenhada
ou desmontada (exemplos incluem a politica de saneamento, os instrumentos de
financiamento da infraestrutura, o Programa Bolsa Familia, entre outros). Além
disso, em casos como o do Programa Bolsa Familia, observam-se processos de mu-
danca de natureza distinta ao longo do tempo, ji que as inten¢oes dos tomadores
de decisdo vao se alterando a partir da conjuntura (por exemplo, a pandemia da
covid-19, que ocasionou a necessidade da instituicao do Auxilio Emergencial) e
da formacio de novas clientelas eleitorais. Em uma janela de tempo de seis anos,
foi possivel identificar uma sucessao de complexos processos de mudanga que
combinam tentativa de desmonte, drift e conversao.

H4 de se reconhecer que a literatura sobre mudanga e, sobretudo, sobre des-
monte de politicas publicas emergiu em contexto diferente dos estudos apresentados
neste volume. Tal literatura foi inicialmente desenvolvida para analisar mudangas
de programas de bem-estar social fortemente institucionalizadas em conjunturas de
austeridade fiscal em democracias consolidadas, portanto, processos de redugio
de objetivos e instrumentos de politicas ocorridos em ambientes de estabilidade
politica e democrética. Embora tal literatura oferega um ferramental analitico
atil para se analisarem os processos ocorridos no Brasil recentemente, ela nao dd
conta da complexidade dos fendmenos observados, cujo pano de fundo combina,
além da austeridade fiscal, retrocesso democritico e populismo reaciondrio. Este,
como discutido, tem em sua agenda a desconstru¢io de politicas progressistas
(como a prote¢io ao meio ambiente, de minorias, de igualdade social e de géne-
ro). A forma como a politica ptblica é reconfigurada neste contexto, em que as
institui¢des democrdticas e o préprio funcionamento do Estado estao sob estresse,
exige um marco analitico que seja mais complexo e compreensivo. Os populistas
reaciondrios utilizam, como uma de suas estratégias de desmonte, a exploracio de
procedimentos, leis e instituigoes de maneiras que violam normas preestabelecidas,
empurrando os limites da legalidade — o chamado constizutional hardball (Tushnet,
2004; Levitsky e Ziblatt, 2018). No caso do governo Bolsonaro, além do hardball
institucional, observou-se a ado¢io de agdes no campo infralegal, por meio de
decretos e portarias, quando na impossibilidade de mudanca da lei ou da prépria
Constitui¢io devido ao poder de veto do Congresso Nacional. Isso fez com que
o Poder Judicidrio fosse acionado, constituindo-se ele prprio em outro ator de
veto de algumas medidas de desmonte, consideradas inconstitucionais, a exemplo
dos decretos n® 10.233, 10.224 e 10.239, todos de 2020, relativos a politica de
meio ambiente (Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 651).
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Odutra caracteristica que distingue os casos estudados neste volume dos apre-
sentados pela literatura internacional é que os processos de desmonte no Brasil se
deram predominantemente de forma ativa e explicita, significando que, ao contra-
rio do observado usualmente, quando o governante prefere ocultar suas agoes de
desmonte devido ao desgaste politico, o governo Bolsonaro quis ser reconhecido
por eles. Isso indica que tais mudangas foram avaliadas pelos tomadores de deci-
sao como acarretadores de beneficios politicos. Outras politicas foram objeto de
desmonte simbélico (no qual os tomadores de decisao declaram deliberadamente
suas intencoes de desmontar determinadas politicas, contudo nao o fazem por
nao conseguirem), como o caso da politica cultural federal. Como argumentou
Milhorance (2022), diferentemente do que pressupoe a literatura sobre o desmonte
de politicas publicas, Bolsonaro nao busca esconder os processos de desmonte em
curso. Ao contrério, usando de retérica populista reaciondria, Bolsonaro conseguiu
amarrar coalizoes de apoio para as quais interessa, material ou simbolicamente, o
desmonte ativo e explicito de certas politicas.

Constatou-se que alguns processos de desmonte se iniciaram no governo
Temer (a partir de 2016) ou até mesmo com a crise econdmica iniciada em 2014,
dentro de um marco de ajuste fiscal e restricio orgamentdria (caso da politica de
CT&, por exemplo). Com o governo Temer, a mudanga de orientagio programa-
tica pré-mercado e a austeridade fiscal que 0 acompanhou iniciaram as mudangas
observadas em setores como o de saneamento e assisténcia social (BPC), e nos ins-
trumentos de financiamento do BNDES para infraestrutura. Contudo, retrocessos
se aprofundaram e adquiriram novas caracteristicas a partir do governo Bolsonaro,
marcados também pela desmobilizagao e a desorganizagao das capacidades esta-
tais existentes e pela redefini¢do ou o esvaziamento dos conceitos e interpretagio
dos problemas que informam vérias politicas e seus instrumentos (a exemplo das
politicas de cultura, agricultura familiar e igualdade de género).

No que se refere as capacidades estatais necessdrias para a implementagao de
politicas, os estudos reunidos nesta obra apontam também para o uso de mecanis-
mos “silenciosos”, que fazem ruir as politicas e suas instituigoes por dentro. Trata-se
do ataque direto a2 imagem e ao mandato das institui¢oes federais — por exemplo,
o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), o Instituto Chico Mendes de Conservacio da Biodiversidade (ICMBio),
a Fundacio Nacional dos Povos Indigenas (Funai) e a Fundagao Palmares —, assim
como o ataque e a opressao a burocracia responsavel pelas politicas que se busca
desmontar. Nesse sentido, chama a atengio o processo de militarizagao do servico
civil. Como relatado em vérios capitulos deste livro, militares simpdticos ao pro-
jeto populista reaciondrio de Bolsonaro ocuparam cargos de confianca e de alta
dire¢do na administragao publica e atuaram como operadores dos processos de
desmonte observados. As implicagoes destes para o futuro sao imensurdveis quando
se considera a longa trajetdria percorrida pelo Estado brasileiro para a construgao
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e a consolidagdo de capacidades estatais sob o etos democritico no periodo
p6s-Constituigao de 1988.

A estratégia de desmonte e desmobilizagao das capacidades politico-relacionais
do Estado foi também marcada pela extingao das instAncias participativas de vdrias
politicas, significando tanto a exclusio de atores da sociedade civil dos processos
de politicas publicas como uma reversio de diretrizes estabelecidas na Constitui¢ao de
1988 que incluem a participa¢ao direta como um dos padrées de relagio entre Estado
e sociedade no Brasil. Tal participacio acontece justamente por meio das conferéncias e
conselhos de politicas que foram extintos ou desmobilizados.

Os casos apresentados neste volume apontam que a motivagio para os
processos observados combina diversos elementos, como questoes ideoldgicas e
materiais, ou entre “guerra cultural”, neoliberalismo e austeridade fiscal. Entre os
primeiros encontram-se os desmontes da politica de cultura federal e da politica
para as mulheres e igualdade de género, por exemplo. Entre os segundos, estao
os casos do financiamento da infraestrutura e da politica de saneamento. Existem
também casos em que se fazem presentes ambas as motivagdes, como na drea
ambiental, na qual o desmonte foi resultado tanto do fortalecimento do poder do
que Fonseca, Bursztyn, Lindoso e Daugeard (neste volume) chamam de “coalizao
de pilhagem” quanto do negacionismo climdtico.

Por fim, mas nio menos importante, pode-se inferir que as condicoes exis-
tentes para a nio resiliéncia das politicas analisadas, facilitando os desmontes,
reconfiguragoes e retrocessos observados, residem nos seguintes fatores (de forma
isolada ou combinada): na auséncia de coalizoes de apoio a politica existente, com
poderes de veto; na incapacidade de mobiliza¢io ou reagoes coletivas dos seus
beneficidrios; nos baixos “custos enterrados” em capacidade administrativa; e na
presenga de beneficios politicos da agao, maiores que os custos.® Estas inferéncias,
contudo, nao foram objeto de andlise aprofundada nos casos estudados, podendo
elas ser objeto de investigacoes futuras.

Os estudos apresentados neste volume apontam para a complexidade e as nu-
angas envolvidas nos processos de desmonte em contextos de declinio democrético
e populismo reaciondrio. As mudangas por que passam as politicas pablicas nesses
contextos precisam ser entendidas em um marco analitico-conceitual distinto dos
existentes na literatura. A agenda do desmonte de politicas enfrenta constrangi-
mentos ¢ oportunidades nas institui¢oes existentes, que fazem a mediagio entre
a agdo dos atores e os resultados do préprio processo de mudanca. A depender
dos objetivos, das estratégias adotadas, das regras existentes e da configuragao de

8. Como argumentam Hacker e Pierson (2019), em contextos de polarizagao politica, os mecanismos de policy feedback
positivos sdo minados, facilitando o desmonte ou backlash.
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atores em cada subsistema de politica puablica, diferentes tipos de mudanga podem
surgir como resultado.

5.1 Limitacoes do projeto e sugestdes para pesquisas futuras

Como mencionado, os achados apresentados neste capitulo se baseiam nos estudos
de caso apresentados pelos participantes do projeto a partir de seus interesses de
pesquisa. Portanto, nio se trata de casos selecionados de forma sistemdtica para
estudos comparados. Assim, é necessdrio reconhecer a auséncia de casos importantes
que também poderiam ter contribuido para o melhor entendimento do quadro de
mudangas pelas quais passaram as politicas publicas federais no periodo analisado.
Entre eles, podem-se mencionar as politicas de educagao superior e de educagao
profissional e tecnoldgica — a partir de programas como Prouni, Fies e Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec) —, assim como a politica
de habitagao de interesse social (conhecida anteriormente pelo programa Minha
Casa, Minha Vida e reconfigurada como programa Casa Verde e Amarela). Isso
nao compromete, contudo, a qualidade e a importincia dos achados da pesquisa.

Assim, fica como sugestio para pesquisas futuras a realizagao de andlises
comparativas mais sistemdticas e de perspectiva mais agregada, comparando casos
relevantes que apresentem resultados positivos e negativos (isto é, politicas que
apresentaram desmontes e politicas que ndo os apresentaram) dentro do mesmo
periodo e contexto institucional (ou condi¢oes de escopo), de modo a encontrar de
forma robusta fatores que levam 4 mudanga ou a resiliéncia de politicas no Brasil.
Do mesmo modo, o entendimento das consequéncias do retrocesso democritico
e das estratégias adotadas pelos governos populistas iliberais (ou reaciondrios) nos
processos de politicas publicas tem muito a ganhar com o estudo comparativo
internacional. Por isso, fazem-se também necessdrias andlises comparadas que
incluam o Brasil e outros paises sob 0 mesmo contexto.
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