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CAPITULO 14

CONDICIONANTES INSTITUCIONAIS DO DESMONTE E DA
RESILIENCIA DE POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

Janine Mello!

1 INTRODUCAO

Cada vez mais recorrente na literatura e no debate ptblico, a nogao de desmonte ou
desmantelamento (dismantling) de politicas publicas ndo é necessariamente nova e
tem estado atrelada a debates envolvendo temas como policy termination (Brewer,
1978; Bardach, 1976), regulagio e desregulagao (Majone, 1990), retragio do Estado
de bem-estar (Pierson, 1994) e, de maneira mais geral, aos estudos sobre mudan¢a
nas politicas publicas (policy/institutional change), processos de formagao de agenda
(agenda setting) e formulagao de politicas (policy design) (Mahoney e Thelen, 2010;
Baumgartner e Jones, 1993, Bardach, 2006; Capano, 2009).

O livro de Michael Bauer e coautores, publicado em 2012, Dismantling Public
Policy: preferences, strategies and effects, renovou e reposicionou o debate sobre des-
monte de politicas puablicas influenciando uma série de andlises feitas a partir de
entdo, impulsionadas, sobretudo, pelas mudancas decorrentes da recente ascensao
de governos populistas em diversos paises e seus efeitos sobre a estruturagao da acio
do Estado, resultado de movimentos de reorganizagio ou reorientacao de diversas
dreas de politicas publicas, marcados majoritariamente pela redugao, paralisagao
e mesmo extingdo de politicas e programas governamentais (Bauer e Knill, 2012;
Gravey e Jordan, 2016; Bauer e Becker, 2020).

Configurando um tipo especifico de mudanga em politicas publicas (policy
change), a nogao de desmonte ¢ definida como:

uma mudanga de natureza direta, indireta, oculta ou simbdlica que diminui o nimero
de politicas numa determinada drea e reduz o niimero de instrumentos de politicas
utilizados e/ou diminui a sua intensidade. Pode envolver mudangas nestes elementos
centrais da politica e/ou ser alcancada através da manipulagio das capacidades para sua
implementagio e acompanhamento?® (Bauer ez 4/., 2012, p. 35).

1. Especialista em politicas publicas e gestao governamental na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui-
¢des e da Democracia do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Diest/Ipea). E-mail: <janine.mello@ipea.gov.br>.
2. "a change of a direct, indirect, hidden or symbolic nature that either diminishes the number of policies in a particu-
lar area, reduces the number of policy instruments used and/or lowers their intensity. It can involve changes to these
core elements of policy and/or it can be achieved by manipulating the capacities to implement and supervise them." .
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Processos de desmonte podem ser percebidos a partir de uma perspectiva
vinculada a periodos de crises e restri¢ao econémica, quando sio necessarios cortes
or¢amentdrios, redugao de programas publicos ou da abrangéncia de atuagao estatal
e mesmo exclusio de beneficidrios de acoes e servicos. Nesses casos, haveria uma
tendéncia a que os governantes tentassem de alguma forma esconder ou atribuir
a culpa de eventuais cortes e redugdes a outros atores ou acontecimentos exdge-
nos ou de natureza imprevisivel, para evitar serem responsabilizados pelos efeitos
negativos decorrentes da menor provisao de servigos pablicos ou da nao atuagio
sobre determinado problema ou agenda (Weaver, 2006; Pierson, 1994).

Outra percepgao, no entanto, atribui um cardter ativo ao processo de des-
monte. Ele deixa de ser resultado de um ambiente econdémico e fiscal desfavordvel
e se transforma em estratégia de reorganizacio ou alteragio de politicas existentes,
visando sua redugio, extingio, subalterniza¢io ou paralisa¢io. Nesses casos, como
tratado por Bauer ez 4/. (2012), o desmonte pode assumir diferentes formas, mas
seria caracterizado centralmente pela intengio dos governantes em alterar a forma
com que determinadas politicas ou setores de politicas ptblicas estao organizados,
de modo a auferir ganhos politicos, atender compromissos assumidos com o elei-
torado ou se alinhar a visées de mundo e interesses da sua base de apoio.

Este texto parte dessa perspectiva para levantar algumas hipéteses explicativas que
podem contribuir para analisar mudancas ocorridas em diferentes dreas de politicas
publicas no Brasil e que tém sido frequentemente associadas e interpretadas como es-
forcos de desmonte de politicas, como tratado por diferentes capitulos dessa publicacio.

De natureza tedrico-exploratéria, o capitulo estd centrado em propor hipéSteses
sobre quais varidveis contribuiriam potencialmente para explicar a ocorréncia de
processos de desmonte em algumas dreas em detrimento de outras. Figura como
preocupagio central do capitulo delinear algumas chaves de compreensio que nos
permitam refletir sobre quais condi¢oes institucionais formais se relacionam com os
modos assumidos por esfor¢os de desmonte observados em diferentes dreas de politicas
publicas no governo federal brasileiro. Para isso, serao abordadas questoes como: o que
configura o desmonte? Quais condi¢des formais permitem que esses processos ocorram
com maior ou menor intensidade entre as diferentes dreas governamentais? E como
esses aspectos se relacionam com a literatura sobre a trajetdria das politicas publicas?

Nio serd objeto desta andlise abordar a dimensao politico-discursiva e sua
influéncia sobre as condigoes que possibilitam que esfor¢os de desmonte ganhem
espago na arena publica’ e nem estimar o impacto de cada varidvel sobre esses

3. A estratégia de andlise adotada no texto privilegia a investigacdo de condicionantes institucionais de natureza formal
atrelados a forma com que as politicas publicas sdo organizadas em arranjos de gestdo e execucdo. Isso ndo significa reduzir
arelevancia de considerar como parte fundamental da analise sobre processos de desmonte a dimens&o politica inerente ao
carater conflitivo que configura essas estratégias em que estao envolvidos ndo s aspectos simbolicos e disputas discursivas sobre
a acdo estatal, mas ainda projetos de poder, visdes de mundo e interesses dos grupos politicos que disputam a arena publica.
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processos ou indicar o grau de desmonte entre as diferentes dreas, mas apontar
em que medida questdes ligadas aos arranjos institucionais formais dessas politicas
poderiam contribuir para explicar a ocorréncia de processos de desmonte ou a maior
resiliéncia das politicas em contextos de mudanga e incerteza. O foco aqui recai
sobre a necessidade de mapear categorias analiticas e indicar hipdteses iniciais que
permitam entender melhor as nuancas que configuram os caminhos assumidos
pelos processos de desmonte de politicas publicas no pais.

Desmonte serd entendido aqui nao como fendmeno coeso, tnico e unidi-
mensional, mas enquanto processos de desmonte que variam entre 4reas e tipos de
politicas e em relagao ao contexto institucional no qual se inserem e com o qual
se relacionam. Aspectos como o envolvimento de multiplos atores e instancias nos
espagos e momentos de configuracio e execucao das politicas, assim como o grau
de institucionalizacdo e as estratégias de direcionamento adotadas pelas politicas
sdo apresentados como condicionantes relevantes para entender os processos de
desmonte verificados nos dltimos anos. Por trds disso, emerge como hipédtese
central do capitulo a ideia de que processos de desmonte ocorreriam com maior
facilidade em dreas ou politicas publicas caracterizadas por um ou mais dos aspectos
a seguir descritos.

1) Arranjos de formulagio e implementacio centralizados na esfera federal
com baixo envolvimento de atores subnacionais ou localizados fora do
escopo estatal, como a sociedade civil e atores privados.

2) Baixo grau de consolidacio e institucionaliza¢io de temas, processos de
operacionalizacdo, 16gicas de execugao e instrumentos normativo-legais.

3) Estratégias de direcionamento das politicas centradas no atendimento
do individuo ou das familias sem que haja conexao e convergéncia com
dinAmicas territoriais, regionais ou coletivas.

As préximas segdes serdo dedicadas a explorar essa hipétese e suas condi-
cionalidades e buscam ilustrar elementos que poderiam estar associados a isso e
apontar possiveis lacunas e especificidades que delinearam a situagio atual e como,
de alguma forma, seria possivel construir arranjos capazes de assegurar maior es-
tabilidade a processos de consolidagao de politicas publicas em temas cruciais do
desenvolvimento socioecondmico do pais.

Além dessa introdugao, o capitulo conta com outras quatro segdes. A pri-
meira delineia questoes conceituais sobre a mudan¢a em politicas puablicas e o
que pode ser definido como desmonte. A segunda serd dedicada a descrever as
possiveis formas de configuragio de desmonte e suas estratégias associadas, além
de listar exemplos aplicados ao caso brasileiro. A terceira se¢ao aborda as trés
condicionantes consideradas na andlise como elementos-chave de compreensao
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dos processos de desmonte em curso no pais e seus didlogos com pressupostos
da literatura de politicas pablicas. As consideragdes finais retomam os principais
aspectos trabalhados ao longo do texto e suas conexdes com os tépicos mencio-
nados na discussio tedrica.

2 MUDANCA E DESMONTE EM POLITICAS PUBLICAS

Assumindo a mudanga como parte da dinAmica das politicas pablicas, nio consti-
tuindo, portanto, um fendmeno excepcional quando analisadas as trajetérias assu-
midas por agdes e estratégias levadas a cabo em diferentes setores governamentais
ao longo do tempo, a literatura sobre mudanga institucional em politicas publicas,
em especial aquela pautada no institucionalismo histérico,* tem se dedicado a en-
tender quais condigoes favorecem a mudanca e por que algumas politicas mudam
e outras permanecem iguais por mais tempo. Aborda ainda o papel da mudanga
nas politicas ptblicas e sua relagio com o aprendizado, busca verificar se as poli-
ticas seguem uma rota de desenvolvimento ao longo do tempo, qual seria o papel
desempenhado pelas institui¢oes na mudanca e como ela efetivamente ocorre.

Politicas ptblicas nunca estiveram imunes & dinimica politica, social e eco-
noémica. Como trabalhado a exaustdo na literatura sobre o tema,’ questées ligadas
a0 ambiente institucional, mudangas na correlagao de forgas, ocorréncia de eventos
externos e configuracio do conflito entre os diferentes atores que transitam na
arena de producio de politicas pablicas impactam diretamente as condi¢oes de
estabilidade ou mudanca da a¢io governamental.

Naio obstante, mais do que entender os modos assumidos pela mudanga, os
estudos sobre desmonte buscam entender um sentido e diregao especificos nessas
variagoes, aqueles que implicam na reducio, paralisagdo e extingao de politicas
e seus arranjos e capacidade de funcionamento. Além disso, essas andlises tém
explorado possiveis explicagoes para os motivos que levam os governantes a optar
por estratégias de desmonte e quais ganhos politicos atribuem ao seu engajamento
nesses processos.

Dado o conjunto de estratégias, medidas e agoes que compée a politica social
brasileira, por exemplo, é possivel identificar uma série de modificagoes significa-
tivas que a caracterizaram desde o final do século XIX (Jaccoud et al., 2005). Se
quisermos usar como recorte apenas as politicas direcionadas ao enfrentamento
da fome, ¢ possivel identificar as inimeras mudancas de orientagdo, abrangéncia
e grau de complexificacdo pelas quais as diversas agoes encampadas pelo Estado

4. A mudanca em politicas pUblicas pode ser explicada a partir de diferentes vertentes analiticas como escolha racional,
teoria do equilibrio pontuado, sociologia da acéo publica e outras. Para mais sobre isso ver: Bardach (2006); Porto e
Hassenteufel (2021); Baumgartner e Jones (1993).

5. Para saber mais sobre isso, ver: Bardach (2006); Stone (1988); Fischer et al., (2015); Mello (2022).
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brasileiro passaram, no minimo, desde a década de 1940 (Peliano, 2010; Silva,
2014). Passou-se de uma compreensao da fome como decorréncia pontual de
eventos climdticos, em especial os periodos de estiagem no semidrido brasileiro,
para a ideia de seguranga alimentar e nutricional derivada da II Conferéncia Na-
cional de Seguranga Alimentar e Nutricional, realizada em 2004, em que se torna

(...) direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em
quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais,
tendo como base prdticas alimentares promotoras de saide, que respeitem a diversi-
dade cultural e que sejam social, econdmica e ambientalmente sustentdveis (Castro,
2010, p. 24).

Esse exemplo ¢é vilido para explicitar como a trajetdria da agao do Estado em
diferentes dreas de politicas publicas varia ao longo do tempo e como as politicas e
seus instrumentos vao sendo alterados, aperfeicoados, substituidos ou reposicionados
na estrutura¢io de uma determinada agenda e seu conjunto de intervengdes. Serve
ainda para evidenciar como as andlises sobre o desenvolvimento de determinadas
dreas de politicas publicas sao perpassadas pela compreensio de que — a0 menos,
desde a Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988) — as mudangas em politicas de
dreas centrais do desenvolvimento seguiram um sentido de estruturagio, institucio-
nalizagdo, consolidacio, expansio e aperfeicoamento ao longo do tempo em relagao
as politicas que as antecederam (Menicucci e Gomes, 2018; Mello ez al., 2020;
Jaccoud, 2020; Arretche, Marques, Faria, 2019).

A despeito de uma possivel problematizagao da premissa teleolégica de cres-
cente melhoria que alicerca essa chave de compreensao, o que estd pressuposto
nessas interpretagoes ¢ que o caminho percorrido pelas politicas em algumas das
principais dreas governamentais ¢ majoritariamente caracterizado por dindmicas de
aprendizado, acimulo e aperfeicoamento sustentado por mudangcas incrementais
e pela auséncia de rupturas drdsticas entre gestoes no pés-88. Ou seja, apesar das
inimeras mudangas promovidas no 4mbito legal, normativo, de escopo e mesmo
discursivo, seria possivel identificar aspectos comuns entre diferentes governos
eleitos em relagao ao cumprimento dos preceitos constitucionais estabelecidos em
1988 e evidéncias capazes de indicar avangos na constru¢io de capacidades estatais,
na complexifica¢io do rol de politicas direcionadas 2 melhoria das condicoes de
bem-estar da populagio, na introdugao de novos temas dando visibilidade a grupos
e demandas antes subalternizadas ou ausentes da agenda governamental, assim
como melhoria de diversos indicadores sociais e econdmicos (Arretche, Marques,

Faria, 2019; Arretche, 2015).

As andlises sobre os processos de desmonte poem em xeque a nogio de que po-
liticas seguem um caminho de desenvolvimento em dire¢ao ao seu aperfeicoamento
e remetem, uma vez mais, ao papel da politica e do conflito na defini¢ao dos rumos
da atuagio estatal e da estruturacio de politicas governamentais. Em contraposicao
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a processos de mudanca pautados por dindmicas de maior incrementalidade e de
cardter cumulativo, verificados com maior frequéncia nos estudos sobre mudanca
em politicas publicas, rupturas abruptas e descontinuas tendem a chamar aten¢ao
e mobilizar preocupacoes analiticas em torno do que seria necessdrio para garantir
maior robustez e resiliéncia as politicas (Capano e Woo, 2017; Howlett, 2019).

Ao jogar luz sobre processos de desmonte, lida-se com um movimento dis-
tinto em que a questio nio gira em torno daqueles aspectos que, no transcorrer
do desenvolvimento de uma drea governamental, ficam para trds, sao alterados ou
substituidos. Trata-se de processos marcados pela intencionalidade na desestruturagio
ou reorientagio de como a politica ¢ formulada e implementada. Mudam os pres-
supostos e premissas que norteiam a politica. Muda-se a forma de enquadramento
do problema a ser enfrentado por determinada agao governamental. Pressupoe-se
outras visoes de mundo e rearranjos na correlagio de forgas e interesses em disputa
como elementos constitutivos desses processos. Tendo isso em vista, nao faz sentido
tratar agoes de mudangas como um fendmeno novo, associado apenas ao periodo
recente da politica brasileira. Fica claro que iniciativas de reorientagao, rearranjo
e cortes ocorreram reiteradas vezes ao longo da estruturagio da a¢ao do Estado no
Brasil e fazem parte da dindmica de desenvolvimento das politicas publicas. No
entanto, se ¢ disso que estamos falando, qual a novidade em tratar de desmonte
agora e por que efetivamente isso tem sido entendido como um problema? O
que diferencia os atuais processos de desmonte em relagio a situagdes pregressas
de mudancas em politicas publicas rumo 2 extingdo ou reorganizacio de dreas e
politicas especificas? Apoiada mais uma vez em Bauer ez a/. (2012), seria possivel
argumentar que o que caracteriza os desmontes observados no periodo recente
seria o grau de intensidade e densidade dessas mudangas.

Assumindo que o desmonte ocorre nos niveis da politica propriamente dita (hd ou
nio determinada politica) e nos instrumentos das politicas ptiblicas, Bauer ez /. (2012)
propoem duas dimensdes para analisar o desmonte. A primeira, a densidade, estaria rela-
cionada & complexidade e grau de diferenciacdo interna e de penetragio de uma politica
em determinada drea governamental e poderia ser medida pela quantidade de politicas
e/ou instrumentos abolidos. Estaria associada “(...) 4 extensdo que uma determinada
drea de politica ¢ tratada pelo governo, buscando avaliar a amplitude e diferenciacio
da atividade legislativa em torno das politicas publicas” (Gomide ez 4/, 2021, p. 38).

J4 a categoria intensidade refere-se ao grau de restrigao ou generosidade de
uma politica. Serve para medir “(...) o relativo rigor das politicas, desse modo, uma
diminui¢ao de intensidade indica que o governo estd intervindo com menos énfase
em uma determinada drea normalmente associada como resultado da aplicagao de
estratégias de desmantelamento de politicas” (Gomide ez al., 2021, p. 39) e estaria
dividida em dois tipos: substancial e formal.
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A intensidade substancial diz respeito ao nivel e escopo da intervengao gover-
namental. Implica em redugao de publico-alvo ou de dreas de competéncia sobre
as quais o Estado atua, por exemplo. Jd a intensidade formal engloba fatores que
afetam a probabilidade de a politica ser executada e atingir seus objetivos a partir
de aspectos como condicoes de enforcement, capacidade administrativa e proce-
dimentos de operacionalizagao. Restri¢des de equipe, orcamentdrias ou outros
recursos para execu¢ao de uma politica, configuram queda na intensidade formal
de determinada acdo, por exemplo.

Deste modo, o que distinguiria o momento atual de situagoes anteriores de
mudanga resultantes da diminui¢do, extingo ou paralisagio de politicas seria a
diversidade de dreas afetadas, a abrangéncia da desestruturagao e, de alguma forma,
a rapidez com que arranjos e estruturas institucionais construidos ao longo das
tltimas décadas foram postos sob questionamento e revisio no periodo recente,
como apontam os resultados apresentados em vérios capitulos que compoem esta
publicagao. Dito isto, é preciso entender o que permite que tantas dreas e politicas
sejam submetidas a processos de desmonte em tdo curto periodo e que o arcabougo
institucional existente no pais tenha variado na capacidade de responder a esses
processos nas diversas dreas governamentais.

3 CONFIGURACAO DO DESMONTE NO BRASIL

Antes de apresentar as formas assumidas pelas diferentes estratégias de desmonte e
alguns exemplos de como elas se aplicam ao caso brasileiro, cabe fazer duas ressalvas.
Como jé mencionado, ¢ mais apropriado falar em desmontes do que em desmonte,
dada a heterogeneidade com que processos de desmantelamento tém ocorrido e
as diferencas nos graus de intensidade e densidade entre dreas governamentais. O
que nos remete a ideia de que o “tipo de politica influencia a politica de desmonte”
(Pierson, 2001 apud Bauer ez al., 2012, p. 7). Ou seja, processos de desmonte nao
afetam todos os atores, dreas/setores de politica e piblicos de maneira semelhante.
Diferentes grupos e atores vao reagir de maneira distinta diante desses esforcos,
dada sua capacidade de influéncia e ago, sua percep¢io sobre o que estd ocorrendo
e o impacto produzido por essas iniciativas sobre sua realidade e condigio. Quem
ganha e quem perde com o desmonte é um fator importante para pensar nas con-
digoes de possibilidade desses processos e o nivel de engajamento dos governantes
nessas estratégias (Offe, 1985; Bauer ez al., 2012).

Em segundo lugar, cabe ressaltar que processos de desmonte nao implicam
vécuos institucionais e politicos e, geralmente, ocorrem acompanhados de novas
medidas e iniciativas, podendo implicar no reposicionamento de agendas e na
introdugao de novos temas como parte das prioridades da atuagao governamental.
Desmonte e construgao andam juntos e o que ¢ entendido como desmonte para
uns, potencialmente constitui construgao para outros grupos.
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Importa entender os sentidos assumidos pelo desmonte e o que ¢ colocado em
seu lugar como recados politicos com alta carga simbélica. Um exemplo recente foi
a extingio do Programa Bolsa Familia (PBF) e sua substituicio pelo Auxilio Brasil.
Além de uma disputa discursiva sobre o legado das politicas de transferéncia de
renda, o novo programa é apoiado sobre uma nog¢ao de meritocracia em substitui-
a0 a ideia de direito sobre a qual o PBF vinha se constituindo ao longo das quase
duas décadas de sua existéncia. Sem entrar no mérito sobre as lacunas e falhas de
desenho do Auxilio Brasil, a constru¢do de um programa voltado aos mais pobres
a partir de uma premissa baseada em nogées como “recebe quem é merecedor” e
na necessidade de “mostrar que estd se esforcando” como critérios de permanéncia
no programa ou para definir valores adicionais nos beneficios concedidos s6 se
torna possivel quando operada sob a légica de culpabilizagao das familias pobres
pela situacio de vulnerabilidade em que se encontram. Recados politicos dessa
natureza constituem parte crucial da compreensio de como operam os processos
de desmonte de politicas e o que emerge a partir dai.

As multiplas manifestagdes a partir das quais os desmontes podem tomar
forma ajudam a ilustrar as intimeras possibilidades de mudanca efetuadas sobre
as politicas publicas em decorréncia desses processos. Bauer ez 2/. (2012) propoem
uma categorizagao para processos de desmonte em quatro estratégias: 7) por default;
ii) por mudanga de arena; 777) por agio simbdlica; e 7z) ativo. Vale mencionar que,
quando aplicadas aos casos de politicas especificas, é possivel identificar sobre-
posicdes entre essas estratégias e uma ampla diversidade de medidas mobilizadas
dependendo da 4rea ou do tipo de politica considerada.

Estratégias de “desmonte por default” sio marcadas pela ina¢io ou pela nao
decisdo que, como jé preconizado por Bachrach e Baratz (1963), sdo por si s6 agoes.
Esse tipo de desmonte, em geral, tem pouca visibilidade e demora a ser percebido,
embora produza efeitos importantes ao reduzir o nivel de atividades ou servicos exe-
cutados, seja pelo ndo cumprimento de etapas previstas na execugao da politica ou
pela simples estagnagio de programas e acoes. Estd associado a ideia de “deixar morrer
uma politica” e se configura quando deliberadamente planos setoriais que orientam
acoes ndo sdo atualizados ou quando o prazo de vigéncia de certas a¢des expira. Ocorre
também quando instdncias de gestao e/ou participa¢do social atreladas a uma 4rea
ou politica ndo sdo mais mobilizadas, como comités gestores, deliberativos, confe-
réncias, féruns, entre outros. A instincia formalmente existe, mas nio é convocada
e, como decorréncia, perde espago nas multiplas etapas de produgao e debate sobre
as politicas nas quais estava envolvida ou detinha algum grau de responsabilidade.

Exemplo disso no periodo recente pode ser observado na drea de seguranga
alimentar, em que além da exting¢io, reconfigurago e paralisagio das atividades
das principais instancias deliberativas que compunham o setor, o Conselho de
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Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea) e a Cimara Interministerial
de Seguranca Alimentar e Nutricional (Caisan), nio foi elaborada a edicio do
Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Plansan) prevista para
2020-2023. Nele seriam atualizadas e revistas metas voltadas para a estruturacio
e ampliagao das agoes de oferta e acesso a alimentagao sauddvel e adequada para
diferentes parcelas da populagao brasileira, em especial, aquelas em situacio
de maior vulnerabilidade, resultantes da Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional que, prevista para 2019, tampouco foi realizada. De
maneira semelhante, o Plano Nacional de Cultura, cuja vigéncia se encerrava em
2020, foi revisto com atraso apenas em 2021, e o Conselho Nacional de Politica
Indigenista (CNPI) nio se retine desde 2016.

A auséncia de coordenagao federal nas diversas dreas nas quais, desde a
CF/1988, a gestao compartilhada entre os entes federativos tem sido norteadora das
politicas, também pode ser entendida como desmonte por default. Um caso emble-
mdtico foi a auséncia do governo federal na coordenagio da politica de alimentagao
escolar durante o periodo em que escolas ficaram fechadas como decorréncia da
pandemia de covid-19, deixando sob a responsabilidade de municipios e estados
a defini¢io dos procedimentos de distribui¢ao da merenda (Lei n° 13.987/2020
e Resolugao PNAE n°02/2020).° Como resultado foram observados episédios de
auséncia da distribuigio de alimentos para criangas em partes do pais (MEC/UFG,
2021)” e como consequéncia da heterogeneidade e dispersao de medidas (FNDE,
2021), a redugio da efetividade na garantia de acesso adequado a alimentagao sau-
dédvel para criangas matriculadas na rede publica de ensino (Bicalho e Lima, 2020).

Outra estratégia de desmonte ocorre por meio da “mudanga de arena” (arena
shifting) definida por mudancas na posi¢io institucional da prépria arena deciséria
da politica ou de suas regras e procedimentos de funcionamento com impacto
sobre formas de deliberagio (temas, agendas e mecanismos) e participagio (atores
e instincias). Esse tipo de recurso abrange medidas como transferéncia de uma
politica, sua coordenagio e arranjo de execugio, para uma diferente instincia,
6rgao ou nivel de governo e pode incluir descentraliza¢dao, mudanga entre 6rgaos
ou entre dreas dentro de um mesmo érgio.

Mudangas ocorridas nas politicas agrdrias e de desenvolvimento rural nos
ultimos anos constituem exemplos de desmonte por mudanca de arena. Com a
extingdo do antigo Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA), em 2016,
e a realocagdo de seus temas e competéncias num primeiro momento para a
Casa Civil (Secretaria Especial da Agricultura Familiar — Seaf) e depois para o

6. Disponivel em: <https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-n-2-de-9-de-abril-de-2020-252085843>.

7. Dados contidos no Painel de Monitoramento da Educacao Basica no contexto da pandemia. Disponivel em: <https://
painelcovid-seb.mec.gov.br/questionario/index.html>.
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Ministério da Agricultura (Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo),
muda ndo apenas o status institucional atribuido ao tema, mas também o rol de
atores e grupos envolvidos nos processos de decisao e execugio das politicas que

estiveram sob a responsabilidade do MDA de 2003 a 2016.

Mais do que uma alteragio para fins de racionalizagio da estrutura adminis-
trativa do Executivo federal, essa mudanga ¢ reflexo de disputas existentes entre
aquelas dreas alinhadas ao discurso de que sé hd uma agricultura no pais e setores
que defendem a relevincia de reconhecer as diferencas entre agricultura patronal
e a agricultura familiar e direcionar politicas especificas para este publico. A exis-
téncia ou nao de um ministério dedicado exclusivamente para gerir politicas para
a agricultura familiar se insere nesse debate e carrega em si uma disputa e uma
tomada de posigao no escopo da dicotomia que tem marcado as possibilidades de
organizagao institucional para as politicas agrdrias, agricolas e de desenvolvimento
rural no pafs.

Outro exemplo disso sao as mudangas de alocagio e competéncias sob a
responsabilidade da Fundagio Nacional do Indio (Funai). A partir da MP n®
870/2019, a Funai deixa de estar vinculada ao Ministério da Justica e Seguranga
Pablica (MJSP) e passa a ser subordinada ao Ministério da Mulher, Familia e
Direitos Humanos (MMFDH), e a competéncia sobre a demarcagao de terras foi
transferida para o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa),
que passou a ser ainda responsdvel pela avaliagio e deliberacio sobre o licencia-
mento ambiental de projetos que afetam terras indigenas, num claro movimento
de concentracio dos temas afeitos a essa pauta sob a gestao politico-burocrdtica

do Mapa (Santos ez al., 2021).2

Uma terceira possibilidade de desmonte se daria pelo que Bauer ez 2/. (2012)

definem como “acdo simbdlica”. Nesse caso, ha uma intencao clara de associar
G ¢
desmonte 2 decisio politica dos governantes, sem que isso necessariamente impli-
g q
que na decisdo efetiva de reduzir ou extinguir determinada politica. Os governos
declaram sua intencio de desmontar politicas existentes porque obteriam ganhos
¢ q g

politicos com esse discurso, seja ao atenderem demandas e interesses de sua base e
grupos de apoio, ou porque constituem compromissos de campanha ou prioridades
assumidas por sua gestéo.

No entanto, isso ndo implica necessariamente na alteracio da politica. Gomide
etal. (2021, p. 41) a descrevem como uma estratégia que “(...) prevalece nas situa-
¢oes onde hd beneficios potencialmente identificados com o desmonte da politica,
mas cuja efetiva desestruturagio enfrenta fortes constrangimentos institucionais,
impedindo uma tomada de decisao mais efetiva”.

8. A Funai foi recentemente reintegrada ao MJSP, o que nao significou alteracdo nas mudancas previamente feitas em
parte dos principais procedimentos ligados & demarcacdo e titulacdo de terras indigenas (Santos et a/., 2021).
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Por tltimo, teriamos o tipo de “desmonte ativo”, caracterizado pela agao deli-
berada e explicita de reduzir, suspender ou extinguir a politica, seus instrumentos e
arranjos de sustentagdo. Constituem estratégias de alta visibilidade e que mobilizam
esforgos de encampar mudancas normativo-legais, administrativas e procedimentais
capazes de alterar o quadro no qual as politicas e agendas operam. Quando nao
caracterizada pela prépria revogacio de determinada politica ou extingao de uma
drea temdtica, essa estratégia tende a se apoiar em medidas de desfinanciamento
e reducio de recursos, assim como na desestruturagao de equipes, processos e
estruturas e rotinas de execugdo das acoes, levando a paralisia e estagnagio de
determinadas politicas e agendas.

As mudancas decorrentes da reforma trabalhista, a descontinuidade das agoes
de fiscalizacio e combate a0 desmatamento, a paralisacio de novos processos de
demarcagio de terras e reforma agrdria e a extin¢do do programa Bolsa Familia
ilustram modos de implementa¢io de processos ativos de desmonte.

Entendidas as possibilidades de configuragio dos processos de desmonte, a
seguir serdo delineados alguns elementos que caracterizam arranjos institucionais
de diferentes dreas de politicas pablicas que poderiam ser analisados sob a pers-
pectiva dos processos de desmonte e em que medida se relacionam com a forma
e intensidade com que esses procedimentos ocorrem.

4 CONDICIONANTES E HIPOTESES DOS PROCESSOS DE DESMONTE
NO CASO BRASILEIRO

4.1 Grau de envolvimento de multiplos atores e instancias nas politicas

Um dos fatores que poderia contribuir para entender as condicoes de possibilidade
do desmonte de determinadas politicas seria o grau de envolvimento de multiplos
atores nas vdrias etapas de producio e execugio das politicas e a existéncia de ins-
tancias com algum poder de influéncia, negociagio e veto ao longo dos processos
decisério e de implementagao dessas agoes. A premissa aqui é que arranjos de
politicas centralizados na esfera federal e, consequentemente, marcados por baixo
grau de envolvimento de entes subnacionais e de atores societais (iniciativa privada
e sociedade civil organizada) seriam menos resilientes a mudangas operadas por
meio de estratégias de desmonte articuladas pelo poder central.

Os argumentos que sustentam essa afirmac¢ao dialogam com a literatura de
diversas dreas de andlise de politicas publicas, como o debate sobre a importincia da
coordenagao vertical e horizontal para o desempenho das politicas (Souza, 2018),
assim como os achados decorrentes das pesquisas sobre capacidades estatais nacionais
e subnacionais e seus efeitos sobre a implementacao de politicas (Pires e Gomide,
2014; 2018; Grin, Demarco e Abrucio, 2021). Dialogam também com a literatura



422 ‘ Desmonte e Reconfiguracdo de Politicas Publicas (2016-2022)

que trata dos arranjos multinivel e multiatores e suas repercussoes sobre a regulacao
e provisao de bens e servicos ptblicos (Bichir, 2018; Koopmans ez /., 2018) e com
o acumulo existente nas andlises sobre federalismo e descentralizagio no pais, em

especial os arranjos do p6s-CF/1988 (Arretche, 2015; Abrucio e Sydow, 2018).

A priori, arranjos de politicas caracterizados pela centralizagao dependeriam
de um niimero menor de instincias e atores para viabilizar mudangas de escopo e
nos mecanismos de gestao e execugao das politicas e seus instrumentos. Enquanto
isso, arranjos mais descentralizados contam com ldgicas de execugio e processos de
governanga de cardter mais disperso e diversificado, prevendo, em muitos casos,
rotinas simultdneas em diferentes instincias ou escalonamento e hierarquizagao
do processo decisério com a participagio de mais atores, o que amplia também o
namero de veto players com capacidade de influenciar o desenho e a operagao das
politicas (Tsebelis, 1995; 2002).

A CF/1988 inaugura um momento de reconfiguragio em diferentes dreas
de politicas ptblicas, em especial na drea social, definindo novas estratégias de
operacionaliza¢do com base na descentraliza¢io, novos parimetros de execugio
entre atores estatais e societais e novas formas de relacionamento com a populagio
definida como seu publico-alvo, baseadas na ideia de expansio de direitos sociais e
no estabelecimento de diretrizes para a consolidagao de servigos publicos capazes
de garantir maior acesso e distribui¢ao de recursos sob uma légica universalista.

Desde os anos 1990, governos federal, estaduais e municipais tém se em-
penhado em implementar politicas considerando essas diretrizes a partir de uma
dinimica de mudanc¢a em camadas ou /zyering (Mahoney e Thelen, 2010; Arretche,
Marques e Faria, 2019) entre os diferentes governos que se sucederam desde entio,
gerando aprimoramentos desses mecanismos e avangos em termos de reducao de
desigualdades até meados da década passada (Arretche, 2015; 2018). De modo
complementar, a literatura sobre implementacio de politicas ptblicas tem apontado
a relevincia de aspectos proprios da execugao dessas politicas para aumentar sua
eficiéncia e eficdcia, assim como a adesio dos agentes implementadores estatais e
nao estatais e a capacidade desses agentes de realizarem adaptagoes aos contextos
nos quais estao inseridos, sua capacidade de negociagao, compreensao dos objetivos
das politicas, entre outros fatores (Faria, 2012; Lotta, 2015).

Obviamente, cada drea governamental é marcada por especificidades e niveis
distintos de consolidagao de suas redes ¢ estruturas de gestao. Um exemplo disso é
observado na assisténcia social, em que o modelo que passou a referenciar a agao
publica e privada apds a CF/1988 distinguia-se substantivamente da concepgio e
da légica que pautavam o setor até entdo. Discute-se, em muitos casos, que este
movimento teria ocorrido de maneira diferenciada na assisténcia social em relacio
a educacio e a sadde, por exemplo, que jd operariam sobre bases que guardavam
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mais similaridades com as novas demandas oriundas da CF/1988 (Sposati, 2015;
Satyro e Cunha, 2014; Vaitsman, Andrade e Farias, 2009; Jaccoud, Bichir e
Mesquita, 2017; Couto, 2015; Bichir, Pereira e Gomes, 2021). Em que medida
essas diferencas contribuem para pensarmos o grau de exposicao das politicas e
programas dessas trés dreas em relacdo aos processos de desmonte observados nos
anos recentes?

E possivel argumentar que os elementos trazidos no corpo da Carta Constitu-
cional exigiram o reposicionamento do Estado ante a garantia de direitos sociais de
maneira mais ampla. Como decorréncia disso, a atuagio do aparato governamental
foi orientada, de modo geral, em trés frentes: 7) alteragoes juridico-legais do marco
legal vigente em cada um desses setores; 77) estruturagio da rede de equipamentos
publicos, pautada pela expansio de cobertura e melhoria na qualidade dos servi-
cos; e 7ii) profissionalizagao dos agentes publicos responsédveis pela implementagao
dessas politicas nos trés niveis federativos.

A CF/1988 ¢, nesse sentido, entendida como marco divisor dos processos
de criagdo e expansio das capacidades estatais voltadas para lidar com as novas
exigéncias previstas para a drea social e complexificagio das demandas pela popu-
lagao (Menicucci e Gomes, 2018; Arretche, 2002). Ao longo da década de 1990,
ocorreram avancos importantes focados na dimensao federativa das politicas sociais,
em especial na entrada dos municipios como atores implementadores cruciais dessas
agoes (Arretche, 2015). Além dos desafios trazidos pelos processos de descentrali-
zagao das politicas sociais, gestdes nacionais e subnacionais enfrentaram, ao longo
dos anos 2000, questdes estruturantes na operacionalizagio das politicas sociais
ligadas a limitagoes técnicas, orcamentdrias ou de arranjos de gestao.

Para além de dreas que foram marcadamente reconfiguradas apés a CF/1988,
existem outras que, devido  trajetdria de estruturacio de seus marcos regulatdrios,
formas de operacionalizagao e arranjos de gestao, estariam ancoradas em elementos
de governanga multinivel. A presenca de arranjos federativos descentralizados e
parcerias entre Estado e iniciativa privada ou junto a organiza¢des da sociedade
civil em 4reas como infraestrutura, saneamento, meio ambiente e desenvolvimento
regional contribuiria para conferir maior estabilidade a essas politicas? Instrumentos
de politicas pablicas como contratos de concessao, PPPs, convénios, transferéncias
obrigatérias, vinculagao de receitas, existéncia de comissoes bi e tripartites, con-
sércios publicos ou instincias de participagao teriam algum impacto na resiliéncia
de determinadas politicas e programas?

A questao aqui é entender em que medida dreas que foram estruturadas a partir de
elementos que tém sido entendidos como parte do que constitui arranjos de governanca
multinivel gozariam de maior estabilidade em suas politicas e menor grau de vulne-
rabilidade frente a mudancas provenientes de crises ou transi¢oes politico-partiddrias.
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A nogao de governan¢a multinivel estd relacionada com a arquitetura constru-
ida para a operacionalizacio de determinadas estratégias governamentais e engloba
relagoes horizontais e verticais dentro do Estado e deste com atores nao estatais
(Bichir, 2018; Abrucio e Sydow, 2018). Pode ser definida, de maneira geral, como:

(...) a set of general purpose or functional jurisdictions that enjoy some degree of
autonomy within a common governance arrangement and whose actors claim to
engage in an enduring interaction in pursuit of a common good. Such a governance
arrangement need not be engrained constitutionally; rather, it can be a fluid order
engaged in an adaptive process (Enderlein, Walti e Ziirn, 2010, p. 4).

A literatura sobre o tema argumenta que estratégias baseadas em modelos
multinivel seriam mais eficientes do que arranjos centralizados, na medida em que
operam em diferentes escalas visando capturar variagoes de alcance territorial das
externalidades das politicas (Hooghe e Marks, 2010; 2003). Como essas externa-
lidades podem variar enormemente, a adogio de multiplas escalas de governanca
viabilizaria a operacionalizagao das politicas em contextos variados e daria conta
das intimeras repercussoes e problemas que podem ocorrer ao longo de sua imple-
mentagdo, os transbordamentos ou spi/lovers, como definidos por Hooghe e Marks
(2010).> A governanc¢a multinivel evocaria: “(...) the idea of increasingly complex
arrangements for arriving at authoritative decisions in increasingly dense networks of
public and private, individual and collective actors” (Piatonni, 2010, p. 1).

Para Abrucio e Sydow (2018), fatores como a amplia¢io da participagao de
atores nao estatais em fun¢oes governamentais, a multiplicagao de redes sobre-
postas para a tomada de decisao em fun¢oes publicas, as mudangas do papel do
Estado na articulagio e coordenagao em rede seriam fundamentais para entender
a importancia cada vez maior atribuida ao conceito de governanca multinivel e
sua énfase em aspectos de ordem cooperativa nas relagoes intergovernamentais em
detrimento de elementos competitivos ou conflitivos.

Isto posto, e partindo inicialmente do papel desempenhado por estados
e municipios, como a presenca desses entes contribuiria para conter processos
de desmonte ou responder a suas repercussoes de maneira mais imediata? Nao
¢ possivel ignorar os limites e fragilidades que permeiam a atuagio de estados e
municipios e sua relagdo com a esfera federal na execugio de politicas puablicas.
H4 problemas de ordens distintas, desde aqueles decorrentes da tenso entre maior
grau de poder decisério concentrado na Uniio e responsabilidade de execugao

9. "These literatures agree that the dispersion of governance across multiple jurisdictions is both more efficient than,
and normatively superior to, central state monopoly. The core belief is that governance must operate at multiple scales
in order to capture variations in the territorial reach of policy externalities. Because externalities arising from the provi-
sion of public goods vary immensely — from planet — wide in the case of global warming to local in the case of most
city services — so should the scale of governance. Multi-level governance is necessary to internalize spillovers across
jurisdictions while tailoring policy to local circumstances” (Hooghe e Marks, 2010, p. 17).



Condicionantes Institucionais do Desmonte e da Resiliéncia de Politicas Publicas ‘ 425
no Brasil

atribuida a estados e municipios (Arretche, 2012), ou ligados ao papel ainda
confuso e incerto de estados em diferentes dreas de politicas publicas (Gomes
etal., 2021; Licio et al., 2021) e também aos limites com os quais lidam as admi-
nistragdes municipais para garantir a entrega de bens e servigos a suas populagoes

(Abrucio e Sydow, 2018).

O papel de estados e municipios varia enormemente entre setores governa-
mentais, nio apenas entre aqueles constitucionalmente regrados, mas dado o grau
de envolvimento que possuem em 4reas com arranjos federativos menos definidos
como agricultura e desenvolvimento rural, meio ambiente, pautas de reconheci-
mento e identitdrias, entre outras. Apesar disso, multiplicam-se as situagdes em que,
na auséncia de coordenagio pela esfera federal, estados e municipios assumiram a
frente diante de circunstincias de crise, como a pandemia de coronavirus tornou
evidente (Fernandez, 2022), assim como a cria¢io de novos consércios, como sio
os casos do Consércio do Nordeste, da Amazonia e outras iniciativas de cunho
municipal (Ferndndez e Pinto, 2020; Clementino, 2019).

Apesar das limitagoes, a existéncia de comités intergovernamentais que con-
tem com a participagio de estados e municipios pode operar como salvaguarda
federativa contra decisoes unilaterais do governo federal, criando cendrios de inter-
dependéncia entre os entes, que favorecem modelos cooperativos de coordenagao
governamental orientados para a redugio de sobreposi¢ao de esforcos, lacunas de
atendimento e aprofundamento de desigualdades territoriais (Schnabel, 2017;
Abrucio e Sydow, 2018).

Por 6bvio, nao basta que essas instincias existam apenas no 4mbito formal.
E necessdrio que funcionem adequadamente e tenham algum grau de influéncia e
poder nas etapas que constituem o processo decisério. Do contrério, esses comités
ou féruns tendem a se transformar em instincias legitimadoras de decisoes encami-
nhadas de maneira zop-down ou mesmo fiquem restritas ao papel de “operadoras”
da politica (Palotti e Machado, 2014). Nesse caso, mesmo se considerarmos que
na implementagio hd papel ativo dos executores das politicas (Pires, 2019), a
capacidade de resposta diante de orientagoes vindas da esfera federal tende a ser
mais restrita do que quando essas instincias tomam parte efetiva na condugio das

politicas publicas (Schnabel, 2017).

O mesmo vale para pensar o envolvimento de atores ndo estatais e seus
papéis na execugio e oferta de bens e servicos. Koopmans ez a/. (2018), ao dis-
cutirem o papel de arranjos multiatores nas politicas de desenvolvimento rural,
apontam as vantagens de contar com estruturas de governanga constituidas por
uma multiplicidade de atores tanto vertical (unido e entes subnacionais) quanto
horizontalmente (OSCs, empresas, cidaddos, dreas intragovernamentais e outras
instituigdes). Para os autores, esse tipo de arranjo permitiria melhor adaptagao a
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realidade local e mudangas de conjuntura e contexto, assim como aumentaria a
legitimidade e transparéncia das a¢oes e empoderaria agentes locais, favorecendo
dinimicas locais de desenvolvimento.

Por outro lado, este tipo de arranjo exige uma capacidade significativa de
coordenagio, representantes que gozem de reconhecimento para liderar esse pro-
cesso, assim como estratégias que reduzam risco de dispersao e fragmentagao dos
esforgos, além de conviverem com ameagas de cooptagio e apropriacao das agoes
e processos por interesses locais ndo alinhados com os objetivos gerais da politica
publica em questio.

Nesse sentido, o papel assumido pela iniciativa privada e organiza¢oes da
sociedade civil na oferta e entrega de bens e servigos publicos assumiria, para além
de possiveis ganhos no aperfeicoamento das estratégias de provisio de politicas
publicas visando maior capilaridade, mobilizacio de expertises especificas, espaco
para inovacio e canais de participagao naqueles setores em que a capacidade publica
de provisdo integral desses servicos ¢ insuficiente ou limitada,'” uma fun¢io impor-
tante como parte desse arranjo de salvaguardas, na medida em que a distribui¢ao
das competéncias na execugio de determinada agio ampliaria a participagao de
diferentes atores no processo de producio de politicas pablicas.

Entretanto, se, por um lado, instrumentos de formalizacio de parcerias con-
feririam maior estabilidade as interagdes entre Estado e entes societais e privados ao
atribuirem competéncias especificas a esses atores com escopo, prazo e condi¢des
definidas, de outro, a existéncia de canais de participagio desses atores como parte de
mecanismos de controle social e escuta tem se mostrado fragil diante de mudangas
de conjuntura como tornou evidente a publicagao do Decreto n° 9.759/2019, em
que intimeros comités, féruns e comissoes que contavam com atores nio estatais
foram extintos, assim como a posterior edi¢ao de medidas que alteraram seu escopo
de agdo, composicio ou formas de funcionamento (Pires e Vaz, 2014).

Diante do exposto, vale considerar em que medida o custo de processos de
desmonte aumenta quando o engajamento de outros atores existe e pode ser carac-
terizado como alto, perene ou consistente. Isso ndo significa ignorar os indmeros
focos de tensao entre atores publicos e privados na oferta de bens e servigos, mas
pensar como e se a participagdo de multiplos agentes daria maior estabilidade as
politicas. Arranjos descentralizados altamente dependentes de investimentos federais,
por exemplo, sao afetados pela instabilidade na alocagao de recursos e estariam mais
vulnerdveis a decisoes de desinvestimento. Projetos que contam com outras fontes

e financiamento poderiam possuir maior adaptabilidade frente a certas restrigoes
defi to pod daptabilidade frent tas rest

10. As vantagens e desvantagens de ampliacdo das parcerias do Estado com organizacdes da sociedade civil e da
iniciativa privada tém sido objeto de diferentes areas de estudo. Para mais sobre isso, ver: Pires e Vaz (2014); Reis
(2013); Donahue e Zeckhauser (2006).
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orcamentdrias. Nesse sentido, nio apenas a vinculagao de recursos torna-se um
mecanismo de extrema relevincia para garantir a estabilidade e continuidade das
politicas, mas também a diversifica¢io das fontes financeiras, mobilizando recursos
publicos e também privados na provisao de bens e servigos.

4.2 Grau de institucionalizacao das politicas

Nao hé, a priori, uma literatura que trate especificamente sobre grau de institu-
cionalizagdo em politicas pablicas. O termo é usado, em virias disciplinas, para se
referir a indimeros processos de estruturagao e consolidagio (institucionalizagao
dos sistemas politico-partiddrios, dos processos decisérios, da provisao e regula-
¢ao de politicas, de organizages etc.) e, nesse sentido, dialoga com estudos sobre
capacidades estatais e arranjos institucionais, além de questoes ligadas a resiliéncia
e robustez das politicas.

Comum na ciéncia politica, a partir da relagdo com o fortalecimento gradual dos
regimes democrdticos na segunda metade do século XX, a no¢io de institucionalizagio
se apoia sobre o pressuposto de que sistemas mais institucionalizados seriam marcados
por maior previsibilidade e dotariam de maior estabilidade o comportamento dos
diversos atores politicos, fatores que contribuiriam para a consolidagao de regimes
democriticos (Mainwaring e al., 1995). Ou seja, quanto menos institucionalizado
um sistema, mais espaco para imprevisibilidade e situagoes de instabilidade com
potencial impacto sobre a estruturagio de determinada configuragio institucional.
Isso se relaciona diretamente com elementos como legitimidade, regras de amplo
conhecimento e menores oportunidades de favorecimento de interesses pessoais
em detrimento do bem publico. O conceito de institucionaliza¢io trava ainda
um didlogo ébvio com interpretagoes difundidas pelas correntes funcionalistas e
neoinstitucionalistas, embora em direcoes bastante distintas.

Para além disso, e no campo que interessa para nossa discussao, o debate
sobre institucionalizacdo em politicas publicas dialoga com duas outras agendas
de pesquisa: uma delas sobre resiliéncia e robustez das politicas (Howlett, 2019;
Capano e Woo, 2017), e outra ligada a producao de capacidades estatais (Gomide
e Pires, 2014; Gomide, Pereira e Machado, 2018; Souza e Fontanelli, 2020).

O conceito de robustez estd diretamente ligado a capacidade de adaptagao das
politicas a uma variedade de desdobramentos futuros (Moynihan, 2009). Diz respeito
a capacidade de desenhar politicas capazes de manter a mesma performance diante
de diferentes contextos operacionais e de atender a seus objetivos em circunstancias
variadas (Howlett, 2019). Para Capano e Woo (2017), robustez nio estaria vinculada a
rigidez institucional e procedimental. Mais do que manter integridade procedimental
ou formato institucional de determinada politica ou programa, ela seria relevante
como elemento capaz de garantir a continuidade das entregas previstas em seu escopo.
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Em contrapartida, resiliéncia seria a capacidade das politicas pablicas em lidar
com certos graus de oposi¢ao e conflito capazes de afetar sua operacio depois de um
determinado periodo de existéncia. Estaria ligada 4 habilidade de adaptagio diante
de diferentes tipos de perturbagao interna e externa e a capacidade de permanecer
dotada de robustez por mais tempo (Capano e Woo, 2017; Howlett, 2019).

Ambas dotariam as politicas de maior capacidade para lidar com diferentes
imprevistos e mudangas de contexto ao longo do tempo. Para tornar isso vidvel, sao
necessdrios diferentes instrumentos de politicas publicas voltados para ampliar a
capacidade de as politicas passarem por diferentes situagoes sem deixar de cumprir
seus objetivos, inclusive diante de situacoes com potencial disruptivo mais alto,
como eleicoes e mudancas institucionais mais drdsticas. Estudos de Patashnik
(2008) e Jordan e Matt (2014), por exemplo, defendem a necessidade de criagao
de desenhos de longo prazo mais estdveis em dreas como meio ambiente e previ-
déncia, que viabilizem sua permanéncia em diferentes cendrios, assim como sua
performance nas mais diversas circunstincias.

No escopo desses debates emerge a inescapdvel questao de como desenhar
politicas mais robustas e resilientes. Capano e Woo (2017) abordam este tema e
apontam a necessidade de que as politicas sejam dotadas de certo grau de flexibi-
lidade e redundancia. O desafio colocado seria, entio, o de conciliar mecanismos
que confiram estabilidade a politica e, a0 mesmo tempo, garantam margem de
flexibilidade para incremento e adaptagio dos instrumentos da politica pablica
no decorrer de sua trajetdria.

A despeito do acimulo dos estudos dedicados a compreender e definir
capacidades estatais,'' para os fins da nossa discussao, partiremos da nogio mais
ampla de capacidades estatais, que dizem respeito a “como atores, instituicoes e
processos sao mobilizados e combinados na producio de agoes pablicas” (Gomide,
Pereira, Machado, 2018). Nesse sentido, podem, conforme proposto por Pires e
Gomide (2016), ser decompostas em duas dimensées: técnico-administrativa
e politico-relacional.

No 4mbito técnico-administrativo, estariam dispostos elementos como: 7)
presenca de burocracias profissionalizadas, disponibilidade de recursos financeiros
e tecnoldgicos; 77) a existéncia de instrumentos de coordenagio intra e intergover-
namental; e 7ii) estratégias de monitoramento e avalia¢io das agoes. J4 na esfera
politico relacional, as capacidades estatais seriam configuradas por: 7v) mecanismos
de interagio entre as burocracias do Poder Executivo e atores do sistema politico
representativo; v) pela presenca de canais institucionalizados de participacio da
sociedade nos processos decisorios e; vi) pela articulagio com 6rgaos de controle

11. Para mais sobre essa discussao, ver Gomide, Pereira, Machado (2018); Gomide, Pereira ¢ Machado, (2018); e Souza
(2018)..
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interno e externo. Os autores concluem que a identificacio e o grau de estruturacio
desses elementos constitutivos da capacidade estatal contribuiriam para garantir
a entrega de servigos e bens a populagao, assim como ampliariam o potencial de
revisao, aprendizado e inovagao nas politicas (Pires e Gomide, 2016).

Ao adotar essas nogdes como chaves para compreender o grau de institucio-
nalizacdo das politicas seria possivel afirmar que politicas produzidas em contextos
de maior capacidade estatal e dotadas de maior resiliéncia e robustez apresentariam
potencialmente maior grau de institucionalizagao.

Amparada por essas consideragoes, seria possivel argumentar que dreas de
politicas publicas teriam maior ou menor grau de institucionalizagio dependendo
de como seus arranjos de formulagio, execucio e acompanhamento sio configu-
rados por, em primeiro lugar, um arcabougo juridico-legal-normativo de cardter
conhecido, estdvel e munido de legitimidade. Areas que possuem marcos regula-
térios bem estabelecidos, cuja execu¢do seja baseada em instrumentos de maior
estabilidade, como contratos e parcerias formais, tenderiam a ter custos associados
a mudanga mais altos. Seriam necessdrias mudangas no arcabou¢o normativo e na
dinimica de execugio das politicas que exigiriam esforgos politicos e administrativos
considerdveis. Um exemplo disso ocorre em dreas ligadas a infraestrutura, como
energia e transporte, em que a execu¢do ¢ amparada pela defesa de um ambiente
juridico-institucional voltado para garantir a segurancga das relagdes contratuais,
entre outros pressupostos, além de contarem com a intensa participagao de atores
nao estatais, dialogando com o exposto na se¢io anterior.

O capitulo escrito por Silva (2022) nesta publicacio discute como o des-
monte na drea de infraestrutura teria se concentrado na questao do investimento,
em especial o ofertado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES), o que nio significa que os projetos em execugio tenham sido
paralisados ou que novas iniciativas nao tenham se mantido em andamento no
setor.'” Silva (2022) argumenta que esta operacio de desmonte foi conjugada
com um novo modo de participagio estatal no financiamento setorial, sob a
forma de rentncias tributdrias concedidas as operagoes de financiamento reali-
zadas no mercado de capitais. Em sintese, instrumentos de financiamento sob
intermediagao estatal operados pelo BNDES foram substituidos por dispositivos
baseados em incentivos estatais (de natureza tributdria), sem contar com a in-
termediacio estatal, fato que teria reduzido para o autor a capacidade do Estado
em exercer influéncia, via politicas financeiras, na configuragio e dinimica do
setor de infraestrutura.

12.Vale mencionar ainda que diferentes areas de infraestrutura estdo ancoradas em planos setoriais de médio e longo
prazo, como sdo os casos do Plano Decenal de Energia (PDE); o Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT); o
Plano Nacional de Logistica (PNL); o Plano Aerovidrio Nacional (PAN); entre outros.
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Indo além dos aspectos da ordem juridico-legal, politicas com maior grau
de institucionaliza¢do gozariam de arranjos de gestao melhor constituidos. Isso
significa contarem com processos de execugao padronizados, rotinas bem esta-
belecidas, sistemas de execugio e informagao aderentes ao escopo e demandas da
politica ou drea e possuirem estruturas de coordenacio e articulacio capazes de
lidar com mudancas nas politicas. A existéncia de comités gestores ou técnicos
obviamente nao impede o desmonte de politicas, mas contam como uma ins-
tincia a mais de constrangimento, negocia¢io e veto, a depender do papel que
assumem no processo decisério. Isso ndo impede que sejam destituidos ou
que tenham seus membros substituidos, entretanto, dependendo de sua confi-
guragio, podem funcionar como elemento adicional de suporte das politicas em
processos de desmonte.

De maneira mais geral, acoes e programas que tenham amparo legal, cons-
titucional ou que estejam inseridas em sistemas de politicas publicas, poderiam
gozar de maior resiliéncia que acoes isoladas ou que nao se relacionam com
politicas nacionais ou programas ji consolidados em um escopo mais amplo de
estratégias governamentais para determinada 4rea de politica. O custo de alterar
a légica de execucio de politicas de satide previstas no Sistema Unico de Satde
(SUS) ¢ muito maior do que o de abandonar a execugio de estratégias voltadas
para a inclusdo produtiva da populagao em situagao de pobreza, por exemplo. Ao
contar com um arranjo em que a Unido concentra poder decisério, a execugio é
descentralizada, o financiamento é compartilhado pelos trés entes, hd vinculagao
de recursos, a oferta ¢ baseada na dualidade publico-privada e existe um marco
normativo de relativa complexidade operado a partir de defini¢des constitucionais,
além do fato de a satide gozar de maior capacidade estatal, resiliéncia e robustez
que outras dreas de politicas puablicas.

Isso nao significa que nio tenha havido esfor¢os de desmonte nas politicas
de satide ligados a mudancas na légica de operacio, como foi o caso da politica de
reducio de danos junto a usudrios de drogas (Pires e Santos, 2021), ou a priorizagao
de determinados temas, como apontam as mudangas na estrutura responsavel pela
politica de prevengao do HIV/Aids (Decreto n® 9795/2019), ou ainda o apro-
fundamento dos problemas estruturantes de subfinanciamento, como indicam os
estudos de Servo ez al. (2020). A despeito disso, em especial diante da resiliéncia
demonstrada pelo sistema de satde ao longo da pandemia, é possivel argumentar
que dreas como direitos humanos, meio ambiente, inclusio produtiva, desenvol-
vimento rural, entre outras, estariam mais suscetiveis a processos de desmonte ao
contar com menor grau de institucionalizagdo em relagdo a dreas como infraestrutura
(Fernandes ez al., 2017; Cavalcante, Pereira, Gomide, 2017), satde ou agricultura
(Pompeia, 2021), por exemplo.
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4.3 Estratégia de direcionamento das politicas

H4 um longo debate nos estudos de implementagao de politicas sociais sobre a
pertinéncia de desenhar politicas publicas com direcionamento focado nas familias
e suas repercussoes sobre a responsabilizagao de seus membros, em especial as mu-
lheres, pela dindmica de recebimento ou cumprimento dos requisitos exigidos para
acessar programas e agoes ofertadas pelo Estado (Mioto, Campos e Carloto, 2015).
H4 também um acimulo significativo em torno dos efeitos de direcionamento
de politicas com foco no individuo, principalmente capitaneado por estudos que
debatem a mercantiliza¢io das politicas, os dilemas da focalizagao sobre a légica
de universalizacio ou ainda os efeitos do neoliberalismo ou da defesa do Estado
minimo sobre a provisao de bens e servigos essenciais a populagao (Sader e Gentilli,
2000; Biroli, 2018; Kerstenetzky, 2000).

A despeito dessas discussoes, a proposta desta subse¢io ¢ abordar a questao
do direcionamento de politicas a partir de outra perspectiva, residual nos estudos
sobre a formula¢io e implementacio de politicas publicas: a de que politicas di-
recionadas ndo apenas as familias ou aos individuos, mas que estejam articuladas
com estratégias voltadas ao territdrio ou instancias coletivas teriam maior resiliéncia
diante de esfor¢os de desmonte. Isso se daria, primordialmente, por duas razoes.

Em primeiro lugar, a capacidade de reacao de individuos isolados ou
nucleos familiares diante da extin¢do ou paralisagio do atendimento por uma
determinada politica seria diferente daquela de que seriam dotadas instincias
coletivas como municipios, associagdes, territérios ou arranjos multiatores de
diferentes naturezas.

Em segundo lugar, a articulagio e integragio de agoes no 4mbito territorial
potencializaria a constitui¢io de uma rede de politicas mais apta a atender diferentes
demandas e vulnerabilidades, o que contribuiria para mitigar o impacto da eventual
auséncia de uma ou mais dessas agdes. A partir desse raciocinio, seria necessirio
desmontar um pacote de a¢oes e nio apenas uma agio especifica para impactar as
condigoes de vida dessa populagao. Modelos integrados de politicas publicas, nesse
caso, contribuiriam para criar uma dinimica de compensagao diante de processos
de desmonte ou de descontinuidade entre acoes e dispositivos.

Se, por exemplo, a Unido altera as regras de cobertura ou os valores de re-
feréncia de politicas de transferéncia de renda, agoes complementares de repasse
de recursos podem ser executadas por outros entes federativos. Se os valores de
beneficios socioassistenciais ndo sao suficientes para garantir o poder de compra
de itens bésicos, politicas de acesso a alimentagio poderiam exercer efeito compen-
sador ao garantir a seguranca alimentar da populagao-alvo. Indo além de progra-
mas que atuem de maneira complementar, visando assegurar o atendimento das
principais caréncias da populacio a partir de diferentes mecanismos, estratégias
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orientadas pela multidimensionalidade e reconhecimento das diferentes necessidades
locais, configuram um alicerce virtuoso, capaz de amortecer, em alguma medida,
a auséncia ou insuficiéncia de uma ou de parte dessas agoes.

A premissa a ser analisada ¢ se politicas constituidas por um rol de instru-
mentos capazes de fomentar conexdes com a realidade e dindmica de determinado
territorio ou coletividade e ndo apenas organizadas na execugio via relagio direta
com as familias ou individuos, seriam dotadas de maior capacidade de resposta
diante de processos intensivos de desmonte.

Os estudos brasileiros sobre novos modelos de desenvolvimento, a partir de
uma abordagem territorial, tangenciam essa questdo sob diferentes aspectos, em
especial ao analisarem as dinAmicas possiveis para pensar as politicas de desenvol-
vimento regional e rural (Favareto ez al., 2014; Perico, 2009).

Uma das principais contribui¢oes desses estudos é problematizar a légica se-
torial de planejamento e operacionalizacio das politicas puablicas e trazerem a tona
a pertinéncia de adotar 16gicas pautadas na intersetorialidade e na transversalidade
como respostas mais adequadas diante de temas complexos como superagio da
pobreza, dinamizacio econdmica e reducio das assimetrias regionais. O territd-
rio, nessa perspectiva, assume um papel importante nao apenas como unidade
de planejamento ou como lécus de direcionamento da a¢do governamental, mas
também enquanto espago de articulagio de estratégias multidimensionais para
além da simples oferta de bens e servigos que envolvam diferentes atores, recursos
e interagoes.

Partindo do enfrentamento da pobreza como mote, e como jd tratado em
trabalho anterior (Mello, 2018), quais poderiam ser os ganhos se, em vez de com-
preendidas como parte do conjunto de entraves ou restrigoes para a execugao de
determinado investimento em infraestrutrura, por exemplo, as questdes sociais
estivessem contempladas desde o inicio do planejamento da a¢do como parte de
projetos de desenvolvimento local, territorial ou regional? E se a expansao dos servi-
cos publicos, melhores formas de realocacio de pessoas e antecipagio dos impactos
decorrentes de fluxos migratérios nao estivessem no rol das condicionalidades do
processo de licenciamento ou das tentativas de mitigagio de impacto? E ainda se,
em contrapartida, todas essas acoes, inclusive os préprios investimentos de infraes-
trutura, estivessem contemplados em um plano de desenvolvimento efetivamente
aplicdvel que abrangesse as diferentes dimensées do desenvolvimento humano?

O enquadramento das agoes de reducio de pobreza e desigualdades como um
nicho especifico, dentro do espectro mais amplo do que se convencionou chamar de
politica social, guarda um valor em si pela possibilidade de visibilizagao de seus temas
e publicos no Ambito dos instrumentos administrativo-burocréticos. Entretanto,
a classificacio da pobreza como “problema” mais vinculado a drea social do que a
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drea econdmica, por exemplo, atrela a responsabilidade das politicas voltadas para
os mais pobres a um determinado rol de atores dentro da administragao publica.

Existe uma diferenca significativa entre garantir a existéncia de politicas es-
pecificas para “resolver os problemas da pobreza”, em muitos casos originados ou
fortalecidos pela prépria agio estatal, via medidas econémicas unidimensionais
ou intervengoes desacompanhadas de planejamento regional ou territorial, por
exemplo, e considerar a pobreza como uma dimensao no interior de medidas per-
tencentes aos grandes temas a partir dos quais a organizacio politico-burocrdtica
organiza sua atuagao: social, econ6mica e na infraestrutura.

Convergéncia entre iniciativas governamentais nio significa demanda pela
centraliza¢io na execucdo de politicas ptblicas. A coordenacio dos esforgos exe-
cutados por diferentes atores segundo suas competéncias e dreas de especializagio
amplia as possibilidades de reduzir: 7) a sobreposi¢io de agoes com escopos similares;
ii) a ocorréncia de melhorias pontuais em detrimento de mudangas estruturantes
provocadas pela pulverizagio de agdes; 777) a dicotomia entre concentragdo de in-
vestimentos publicos e manutengio de vazios de atendimento; e 7v) o desperdicio
de recursos humanos, burocrdticos e financeiros altamente disputados no interior
das instancias burocréticas.

Por ultimo, vale ressaltar os efeitos que a configuragao federativa brasileira
exerce sobre o desenvolvimento de politicas publicas. A profusio de municipios
dependentes de transferéncias federais para garantir sua manutengao com intime-
ras dificuldades de gestio e disponibilidade de recursos humanos, tecnoldgicos,
técnicos e orgamentdrios tem como resultado o menor acesso as politicas publicas
ofertadas pelas demais instincias estatais, o que gera obstdculos no atendimento
das familias mais pobres que vivem em municipios de pequeno porte, por exemplo.
Advém dessa conjuntura a alta vinculagao das politicas de desenvolvimento regional
e rural aos arranjos federais. Quanto mais atrelados a gestao federal, maiores as
limitagoes de que sejam disponibilizados modelos mais customizados e, logo, mais
aderentes as realidades locais.

A reorganizagao da estrutura federativa é objeto de amplo debate e nao cabe
discorrer aqui sobre todas as suas possibilidades. Vale, entretanto, destacar dois
pontos que poderiam gerar impactos significativos na implementagio de politicas
territoriais: a redu¢do do nimero de municipios e a criagao de instAncias interme-
didrias entre estados e municipios poderia favorecer a criagio de um ambiente de
desenvolvimento de maiores capacidades, tanto para acessar medidas de cunho
nacional quanto para ampliar as possibilidades de convergéncia entre as politicas
e a realidade de um determinado territério ou conjunto de municipios.

O territdrio surge, a partir dessa discussdo, como “categoria politica para
nortear estratégias ptblicas” (Perico, 2009, p. 24), descrita como:
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(...) adimensao politica do espago — reconhecido e identificado — como unidade de
gestdo politica que o distingue e a ele atribui existéncia, de certa forma, instituciona-
lizada. Nem sempre o territdrio constitui uma entidade territorial, como municipio,
provincia, departamento ou estado. E suficiente ser reconhecido como unidade que
pode controlar ou interagir (concretizagio da institucionalidade). Logo, pode ser a
bacia de um rio, a unido de organizagées territoriais, um espaco com nitidas carac-
teristicas étnicas ou um espago definido por redes econdmicas bem caracterizadas
(Perico, 2009, p. 26).

As vantagens da adogio de modelos de politicas pautados em dinidmicas
territoriais vao desde o reconhecimento e maior proximidade com a realidade
local e, logo, de suas necessidades e dindmicas sociais, econdmicas e politicas,
até a constituigdo de espacos de participa¢do mais ativa de agentes que operam
em determinado territdrio, e maior vocalizagio de suas demandas, perspectivas e
vivéncias. As repercussoes de arranjos territoriais como elementos estruturantes
da a¢do estatal podem se dar em diferentes dimensées, isto ¢, tanto na forma de
organizagio de atores e institui¢des envolvidas em determinado espaco territorial
quanto no aumento do controle social ou ainda produzindo efeitos sobre a sus-
tentabilidade e governabilidade de determinadas intervengoes, se considerada a
maior complexificagio dos arranjos de gestao dessas politicas. Com mais atores
envolvidos, hd uma distribui¢ao das responsabilidades e tarefas que pode envolver
instituigdes publicas, privadas, organiza¢des da sociedade civil ou mesmo organis-
mos internacionais, o que torna mais elevado o custo de quebra desse arranjo em
comparagio a estratégias pautadas em modelos centralizados de execugio.

De maneira geral, politicas executadas a partir do direcionamento de benefi-
cios ou servigos diretamente as familias ou aos individuos tendem a ser dotadas de
maior agilidade e operacionalizagio mais simples do que planos de a¢io territoriais
ou pacotes de medidas que requeiram a pactua¢do com uma mirfade de atores e
que demandem mecanismos de adaptagio conforme a heterogeneidade local.

Outra preocupagio importante com arranjos dessa natureza sio possiveis mo-
vimentos de cooptagdo por entes coletivos (associagoes, redes, grupos especificos)
em detrimento de uma légica universalista de atendimento. A falta de instincias
intermedidrias capazes de fazer a gestao de instrumentos dessa natureza, além
dos riscos da proliferagao de procedimentos de ordem burocritico-operacional
e a eventual demora ou atrasos decorrentes disso também sao elementos impor-
tantes para entender a escolha feita em muitos casos pelo desenho de politicas
fundado na relagio direta entre aparato estatal e a populagio beneficiada por
determinada politica.

No entanto, e retomando o argumento inicial, a¢des incorporadas a dinAmica
coletiva ou territorial, na medida em que mobilizam um nimero maior de atores
e institui¢bes em torno de sua operacionalizagdo e podem estabelecer conexées
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mais duradouras com as dinimicas locais, poderiam contribuir para aumentar os
custos associados ao desmonte dessas acoes. A busca por desenhos que fomentem
maior equilibrio entre esfor¢os de simplificagao procedimental e a construgao de
arranjos territoriais de execuc¢do de politicas poderiam se constituir em elementos
capazes de conferir maior estabilidade 4 chegada de politicas voltadas a atender as
populagdes dispersas pelo territério nacional.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Delinear e compreender como processos de desmonte de politicas se materializam nao
¢ tarefa trivial. Apreender as nuances e distinguir movimentos intencionais e estru-
turados de paralisagio, extingio e subalternizacio de politicas e temas das mudangas
ocorridas ao longo da trajetéria de atuagio do Estado constitui em si um desafio. A
proposta deste texto foi, longe de solucionar essas e outras questdes que integram
a produgio académica sobre desmonte de politicas dentro e fora do pais, apontar
elementos que configuram os arranjos institucionais das diferentes dreas de politicas
publicas no Brasil e suas possiveis convergéncias com as dinAmicas a partir das quais
se ddo estratégias de desmonte entre as variadas dreas setoriais do governo federal.

Por conseguinte, aspectos como o envolvimento de variados atores na condugio
das politicas, o grau de institucionalizacio de determinada 4rea setorial ou mesmo
o foco de direcionamento a partir do qual as politicas se organizam, foram lidos
como chaves explicativas a serem exploradas nas interpretacoes sobre os caminhos
assumidos pelos esforgos de desmonte no pais.

Ao pensar desenhos de politicas e seus arranjos institucionais que levem em
consideragao essas trés dimensoes, seria possivel explorar como esses elementos
afetam a capacidade de resposta dessas iniciativas frente a estratégias de desmonte?
O argumento teérico defendido neste capitulo é que ha um caminho interpretativo
a ser perseguido nessa diregao. No entanto, é necessdrio aprofundar a investigagao,
sob bases empiricas, para testar essas hipdteses e avaliar o impacto dos fatores expli-
cativos sobre os processos de desmonte entre as diferentes dreas de politicas publicas.

Dotar estratégias governamentais de arranjos multinivel e multiatores capazes
de envolver diferentes instancias e organizagdes na produgio de politicas ptblicas,
assim como esforcos de consolidagio via mecanismos de institucionalizacio de
politicas especificas e a ado¢io de modelos pautados em dinimicas territoriais,
tenderiam néo s6 a aumentar os custos de desmonte associados a essas dreas, mas
também a ampliar a permeabilidade da estrutura estatal frente a interagdes com
camadas e grupos fora de uma légica centralizada para o funcionamento do Estado.

Por ébvio, nio hd configuracio formal, procedimental ou simbdlica que evite,
de maneira incondicional, movimentos de desmonte intencionalmente direciona-
dos a determinadas dreas ou politicas. Mais uma vez, trata-se de nao subestimar
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a dimensao politica e suas repercussoes sobre a defini¢ao do rol de politicas em
andamento em determinado momento, contexto e territério e como se relacionam
com o contexto institucional e as correlacoes de for¢as que o perfazem. A despeito
disso, parece pertinente aprofundar as andlises sobre quais estratégias poderiam ser
adotadas visando ampliar a estabilidade e sustentabilidade das politicas e dirimir
os impactos provocados pela descontinuidade das intervengoes governamentais
sobre problemas estruturantes que nos configuram enquanto pais, como o apro-
fundamento das desigualdades ou a sucessao de estratégias desencontradas, o nunca
realizado desenvolvimento socioecondmico brasileiro.
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