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Resumo

A despeito do volume e diversificagio dos estudos sobre politicas publicas no Brasil, o
emprego de ferramentas tedricas na andlise ainda é escasso e o avango na construgio de
modelos analiticos capazes de identificar fatores responsdveis pela mudanga na agenda de
politicas governamentais, apenas modesto. Buscou-se examinar o potencial dos principais
modelos analiticos empregados no campo para construir explicagoes plausiveis e consistentes
para a definicio da agenda de politicas publicas. Nesta perspectiva, buscou-se isolar o(s)
mecanismo(s) causais empregados em cada modelo, considerando sua parcimoénia, rigor

formal e falsificabilidade.
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Abstract

Despite the volume and diversification of studies on public policies in Brazil, the use of
theoretical tools in the analysis is still scarce and the advance in the construction of analytical
models capable of identifying factors responsible for the change in the governmental policy
agenda is only modest. We sought to examine the potential of the main analytical models
used in the field to build plausible and consistent explanations for defining the public
policy agenda. In this perspective, we sought to isolate the causal mechanism(s) used in

each model, considering its parsimony, formal rigor and falsifiability.
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Resumen

A pesar del volumen vy la diversificacién de los estudios sobre politicas ptblicas en Brasil,
el uso de herramientas tedricas en el andlisis es atin escaso y el avance en la construccién
de modelos analiticos capaces de identificar los factores responsables del cambio en la
agenda de politicas gubernamentales es solo modesto. Buscamos examinar el potencial
de los principales modelos analiticos utilizados en el campo para construir explicaciones
plausibles y consistentes para definir la agenda de politicas ptblicas. En esta perspectiva, se
buscé aislar el (los) mecanismo (s) causal (es) utilizado (s) en cada modelo, considerando

su parsimonia, rigor formal y falsabilidad.

Palabras clave: politicas publicas, establecimiento de agenda, teorfas, cambios

institucionales.
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QUE SABEMOS -E AINDA NAO SABEMOS- SOBRE COMO MUDAM AS POLITICAS PUBLICAS?

1. Introdugio

Nas tdltimas trés décadas o escopo de politicas governamentais de protecio social,
transferéncia de renda, satide, educagiao, agoes afirmativas, entre outras, conheceu notdvel
expansio no Brasil (Arretche, Marques e Faria, 2019; Brasil e Capella, 2019; Sdtyro et al.,
2019; Peres e Santos, 2020). Paralelo, a pesquisa e producio cientifica sobre politicas pablicas
no pais registrou forte incremento, traduzido em grupos e institui¢oes de investigaio e
publicagtes (Brasil e Capella, 2016; Marenco e Strohschoen, 2018; Batista et al. 2020).

Contudo, a despeito do volume e diversificagio dos estudos sobre politicas publicas no
Brasil o emprego de ferramentas tedricas na andlise ainda é escasso e o avanco na construgio
de modelos analiticos capazes de identificar fatores responsaveis pela mudanca na agenda de
politicas governamentais, apenas modesto. Investigacdo de Marenco e Strohschoen (2018)
sobre a produgio cientifica na drea de politicas publicas no Brasil, entre 1996 ¢ 2016, revelou
trés achados: (a) uma formiddvel expansio de 3.266% na publicagio de trabalhos sobre
politicas publicas no Brasil; (b) uma diversificacio nas origens disciplinares dos pesquisadores
da 4rea, englobando Ciéncia Politica, Administragio, Economia, Sociologia, Educa¢io, Satde
Pablica, Direito, Planejamento Urbano, Servigo Social; (b) uma utilizagio marginal de teorias
e modelos analiticos na pesquisa. Nada menos do que % dos 975 papers de politicas pablicas
em periddicos cientificos brasileiros, nao utilizaram nenhuma teoria (neoinstitucionalismo,
marxismo, pluralismo, outras). Em apenas 11% destes trabalhos foi possivel identificar algum
dos modelos analiticos aplicados a0 campo de politicas publicas, como aqueles inventariados
por Sabatier (2007).

Na auséncia de uma formatacio tedrica adequada, pesquisas acabam por converter-se
em storyteller, conforme Schepsle and Bonchek (1997). Narrativas ideograficas produzem
dispersio temdtica que comromete esfor¢os cumulativos na producio de conhecimento
e informagao. Conhecimento cientifico requer o dominio do patamar consolidado por
geragoes prévias -para que nao se queira inventar a roda- bem como de seus erros, para nao
ingenuamente repeti-los. Em outras palavras, isto significa familiaridade com a heranga teérica
disciplinar, que representa uma linguagem comum, e um estoque de problemas em busca de
respostas adequadas e solugoes, & espera das perguntas apropriadas. Por isto, o dominio do
saber canénico ¢ indispensdvel, e sua auséncia resulta em paroquialismo (Sartori, 1991).

Uma comunidade epistémica constitui-se com base em uma agenda de investigacoes,
frameworks ¢ modelos analiticos compartilhados, que permitam uma linguagem comum e
a cumulatividade na construgio do conhecimento cientifico. Neste sentido, a premissa que
guia este texto ¢ a de que o principal desafio do campo de politicas publicas no Brasil reside na
superacdo do paroquialismo e na incorporagio de matrizes tedricas, frameworks e ferramentas

analiticas internacionais, desenvolvidas para explicar mudanca e estabilidade na agenda de
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politicas governamentais. Como mudam as politicas piblicas? Como explicar a diregao
destas mudancas?

Este texto procura contribuir nesta direcdo, procurando revisar diferentes respostas
oferecidas a estas perguntas: difusao, fluxos multiplos, equilibrio pontuado, coalizoes
de defesa, redes, eleitor mediano, institui¢oes. Parte-se da suposi¢io de que o leitor esteja
minimamente familiarizado com o menu de esquemas analiticos ao alcance do pesquisador
ou policy-maker e tenha interesse em contrastar fortalezas e, sobretudo, limitagées, oferecidas
por diferentes perspectivas de andlise de policy process. Pretende-se explorar os pontos-cegos
existentes entre os principais modelos analiticos construidos para explicar a formacio da
agenda e a implementagio de politicas puablicas, bem como possibilidades de interagoes e
sinergia entre diferentes abordagens metodolégicas.

Passo inicial para pensar o desafio de explicar a causas para estabilidade/mudanca e a diregao
das mudancas, consiste em fixar uma taxonomia de policies, que permita mapear variagoes nos
padrdes adotados quanto 2 escala do gasto, uso de sangdes, custos e beneficios decorrentes
de sua provisio ou conflitos desencadeados pela formacao da agenda e implementagio de
politicas. Esfor¢o nesta diregio pode ser encontrado em Lowi (2009), tipificando as policy
arenas como distributivas, redistributivas, regulatérias ou constituintes, conforme
probabilidade de coer¢io na sua aplicagio (imediata ou remota) e seu destinatdrio (individual
versus ambiental/coletiva).

Politicas geradas em arenas distributivas envolvem alocagio concentrada de (novos) bens
e servi¢os como empregos, obras ou emendas or¢amentdrias. Implicam decisoes desagregadas,
baixa intensidade de conflitos e enforcement remoto e operando em nivel micro. Politicas
redistributivas correspondem a transferéncia ou mudanga na distribuicio bens e recursos
existentes, como taxagdo progressiva, reforma agrdria, politicas de transferéncia rendas,
welfare. Exigem decisoes em escala agregada, desencadeando elevada intensidade nos conflitos
polarizados em torno a interesses e ideologias. San¢des sdo imediatas em aplicadas em nivel
macro/ambiental. Questoes regulatérias dizem respeito a imposicio de condicées ou
constrangimentos para comportamento individual, presentes em politica migratdria, politica
ambiental, normas para prote¢io consumidor, cédigo trinsito, reserva mercado. Finalmente,
politicas constituintes dizem respeito a regras de decisdo publica, a exemplo de marcos
constitucionais, reforma politica e eleitoral, constitui¢ao, “poder de agenda”. Decisoes sio
altamente agregadas e san¢oes sio remotas e aplicadas em nivel macro.

DPoliticas redistributivas caracterizam-se pela fixagio de ganhadores e perdedores,
constituindo jogo de soma-zero. Por outro lado, politicas distributivas possuem beneficidrios
propensos a defender a conquista de suas utilidades, ao passo que alocagio difusa dos custos
decorrentes torna mais dificil a percep¢io do 6nus de sua provisio. Decisoes regulatdrias

correspondem a constrangimentos como controles ambientais, restricdes ao exercicio
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profissional, gerando beneficios indivisiveis. Constitui¢oes, legislagao eleitoral, direitos civis,
sdo promovidos por arenas constituintes, com a provisao de bens publicos sob a forma de

cidadania, democracia, rule of law.

A ttulo de parcimonia analitica, pode-se considerar decisdes publicas sobre policies
como “eficientes” ou “redistributivas” (Tsebelis, 1990). Politicas publicas “eficientes” podem
ser entendidas como ouzcomes nos quais ganhos obtidos por um agente em relagio ao
status quo (SQ) podem ser promovidos sem geracao de perdas ou piora na condi¢io do(s)
demais, podendo ser identificado pela drea triangular sombreada na figura. Pontos entre a
e b representam disputas distributivas entre os interesses em tela. Inversamente, decisoes
redistributivas correspondem a policies nas quais melhora na posi¢io de um grupo somente
pode ser obtida em detrimento de perdas pelos demais, correspondendo as dreas claras na
figura acima.

Em que medida teorias e modelos disponiveis para o exame da agenda de politicas publicas
sdo capazes de oferecer elementos para explicarmos a mudanga nas pautas de preferéncias
governamentais por politicas e servigos publicos? Na sequéncia, o texto procura analisar como
cada modelo formula diferentes explicagoes para a mudanga e estabilidade de policies. Para
isto, o ponto de partida foram modelos operando em um nivel mais elevado de abstragio
como difusio e multiplos fluxos. Em seguida, foram revisitadas teorias em uma sequéncia
decrescente em escala de abstracio, como equilibrio pontuado, coalizio de defesa, redes e

instituigoes politicas.
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Um mapa sintético destas teorias pode ser examinado no Quadro abaixo:

Quadro 1: Modelos analiticos, mecanismos explicativos e pontos fracos

Modelos

Difusio

124

Muiltiplos Fluxos

Equilibrio Pontuado

Coalizdo de Defesa

Redes

Instituicoes

Fonte: Elaboragao prépria

Mecanismo

Aprendizagem, compe-

ti¢ao, normas e coer¢ao

Janela de oportunida-
des + empreendedores

politicos

Policy images + parale-

lo>serial

Sistemas de crencas
estdveis = policy core

preferences

Distribuigio de poder e
modalidades de interagao

entre redes

Ntimero, distAncia e
coesao veto-players;
Pontos de veto insti-
tucionais e graus de
discricionariedade de
agentes ¢ autoridades
publicos

Pontos fracos

Mudanga nao isomérfica;
variagdo em processos

decisérios

Auséncia mecanismo cau-

sal; nio falsificacio

Fluidez e infalsificabilida-

de mecanismo causal

Seletividade casos;
evidéncias sobre crencas

intermedidrias

Possibilidade de genera-
lizagao

Auséncia de demons-
tragio de associagio
entre tipo institucional
e padrio politicas

publicas

Difusio como vetor para a mudanca de politicas piblicas

Referéncias

Berry e Berry (1990;
2007); Mitchell (2018)

Kingdom (1984);
Zahariadis (2016)

True, Jones e Baun-
gartner (2007); Epp e
Baungartner (2017)

Sabatier e Weible
(2007); Weible e Jen-
kins-Smith (2016)

Rhodes (2006); Adam e
Kriesi (2007)

Tsebelis (2002);
Mahoney e Thelen
(2009); Evans &
Rauch (1995);

O problema bésico das teorias sobre difusdo de politicas publicas nao diz respeito a

origem ou cria¢io pioneira de programas ou policies, mas sua emulagio por outras esferas

governamentais. Desta forma, “diffusion models are inherently intergovernamental; they

view state adoptions of politicies as emulations of previous adoptions by other states” (Berry
and Berry, 2007:224). Partindo de suas formula¢oes originais (Walker, 1969; Rogers, 1983;
Berry and Berry, 1990), Berry and Berry (2007) consolidaram um modelo analitico baseado
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em dois componentes: [1] difusdo como inova¢io intergovernamental nio incremental, e [2]
determinantes internos.

Nesta perspectiva, estudos de difusdo analisaram a inovagdo organizacional entre
estados norte-americanos, identificando trés fatores que contribuiriam para a replicacio de
experiéncias e politicas: aprendizagem, competi¢io, e normas e coer¢io. Considerando os
padrées de interacio responsdveis por diferentes canais de comunicagio e influéncia entre
esferas governamentais, foram fixados os seguintes modelos de difusao de politicas: (a)
interagio nacional, baseada no aprendizado adquirido por agentes governamentais, que cresce
quanto mais se ampliam as interagoes entre eles; (b) difusdo regional, através de aprendizagem
ou competi¢io, favorecidas pela proximidade geogrifica, seja como contiguidade ou
vinculagio regional; (c) lideranca, quando estados pioneiros na adogio de determinadas
politicas as transmitem para governos retardatdrios através de aprendizagem; (d) isomorfismo,
implicando que semelhancas (politicas, econdmicas, fiscais, demograficas, sociais, culturais)
entre estados ampliam as chances para a emulacio de politicas; (e) influéncia vertical exercida
por governo central ou federal sobre os estados, por meio de aprendizagem ou coercio legal,
possibilidade que suprime a margem de discricionariedade de governo subnacional na escolha
da adogio destas politicas.

Paralelo, processos de difusio seriam contrarrestados por “determinantes internos’,
configurados por fatores politicos, sociais ou econdmicos enddgenos as instituigoes adotantes
e capazes de neutralizar a emulagio de politicas exégenas. Desta forma, (i) motivagoes internas
(gravidade do problema, tendéncias da opinio publica, competicio eleitoral e outros fatores
ad hoc) e (ii) disponibilidade de recursos (desenvolvimento econdmico e capacidade fiscal,
decisoes legislativas e coalizées de defesa), podem neutralizar o impacto exercido pela difusio
de policies.

Assim, a equagio do “modelo unificado” de difusao, de Berry e Berry (2007: 237-8) supoe
que a probabilidade de um governo estadual adotar determinada politica seria uma fungio
de motivagdo + recursos/obstdculos + outros fatores versus fatores externos equivalentes a

difusio:
Nt= (bL +1) Nt—1 - bN*t—1

A equagio ¢ linear, os parimetros b e L podem ser estimados pela regressao de Nt sobre
Nt-1, onde Nt é a propor¢io acumulada de adotantes no sistema social no final do periodo de
tempo t, Nt-1 ¢ a propor¢io acumulada no final do perfodo anterior. Desta forma, varidveis
externas, correspondentes aos efeitos de difusio de politicas adquirem relevo explicativo
apenas quando os “determinantes internos” nio puderem ser isolados ou identificados.

Assim, difusio é caracterizada pela negativa ou auséncia de fatores endégenos. Salvo engano,
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difusio parece corresponder a duas diferentes possibilidades de leitura analitica: uma, ampla,
considerando que policies no sdo invengdes originais e autictones, sempre serd possivel
atribuir cardter de emulagio as escolhas de politicas governamentais. Neste caso, o risco é o da
tautologia e da impossibilidade de falsificar este tipo de proposi¢io. Outra alternativa, restrita,
assume a correcdo de Berry e Berry, descartando a ocorréncia de determinantes internos e
considerando “difusdao” aquilo que restar. Aqui, contudo, o construto assume contornos de
deus ex-machina, expediente artificial implicando que “difusio” rotula tudo aquilo que nio se
pode isolar ou delimitar.

Modelos de difusio parecem reter utilidade analitica especialmente para dissecar a
transferéncia de idéias, problemas e alternativas exdgenas para liderancas politicas ou policy-
makers (Coelho, 2016). Técnicas qualitativas que permitam reconstituir as fontes originais
que influenciaram projetos e desenhos de programas oferecem perspectivas promissoras para
refazer e compreender o fiat lux de novas politicas. Por outro lado, seu ponto cego reside em
dar conta do cardter nio isomérfico de politicas publicas e do fato de que estas dependem de

configuragoes particulares de processos decisérios.
Fluxos miltiplos convergindo em janelas de oportunidades

O modelo dos fluxos matltiplos (multiple streams ou MS) sofreu influéncia do conceito
de “garbage can” (Cohen, March and Olsen, 1972) e considera processos de decisio ptblicos
como marcados por forte ambiguidade, resultante (a) da fluidez e elevado rurnover dos
participantes, (b) indefini¢ao dos agentes quanto as proprias preferéncias e, (c) complexidade
organizacional, resultante da interdependéncia, fronteiras sobrepostas e conflitos intra e
interinstitucionais. Neste contexto, processos de agenda-setting seriam conformados por trés
fluxos paralelos: PROBLEMAS, caracterizados por eventos, crises, desastres, indicadores,
ALTERNATIVAS, projetadas pela agio de especialistas, politicos e atores sociais, e a
POLITICA (politics), configurada pelas forgas politicas (governo, grupos de interesses),
mudangas governamentais ¢ o ‘humor” nacional (national mood). (Kingdom, 1984;
Zahariadis, 2007; Zahariadis, 2016; Gottems et alii, 2013).

Idéias sobre politicas publicas cumprem um papel significativo entre os diversos fluxos,
e encontram-se imersas dentro de um “primeval soup” (Kingdom, 1984). Na tipologia
proposta, considera-se sua natureza (novas/velhas) e propagacio (rdpida/gradual). Desta
forma, sio identificados quatro tipos: quantum (rdpida propagacio de novas idéias),
emergente (novas/gradual), convergente (velhas idéias/répida) e gradualista (velhas/gradual)
(Zahariadis, 2007: 77)

A articulagio e integragio entre os trés fluxos, normalmente paralelos e independentes,

ocorre em circunstancias de “janela de oportunidades”, operada pela agio de “empreendedores”
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politicos. Nesta perspectiva, o conceito de “manipulacio” ¢ crucial no modelo de fluxos
multiplos, distinguindo-o de abordagens rivais: “ the logic of political manipulation
sets MS apart from other lenses, wich employ rationality (rational choice) or persuasion
(constructivism). Rationalists assume that individuals are utility-maximizers (...) Constuctivists
conceive of policy making a driven by persuasion and the social construction of identity and
meaning” (Zahariadis, 2007: 69). O uso deste recurso conceitual permite ao modelo dos
“fluxos multiplos” inverter uma premissa cara a teoria da agéncia, localizada na assimetria
informacional e de coordenacio entre politicos e burocratas (Moe, 1990). Inversamente, para
o MS, “the lens differentiates two groups of individuals: those who manipulate and those
who get manipulated. Policy makers are assumed to have problematic preferences and are
subject to manipulation. Policy entrepreneurs are goal-intending manipulators” (Zahariadis,
2007: 70). Para o modelo, parece nao haver desconforto em descrever uma relagao linear e
unilateral entre estes dois agentes, na qual um impée suas preferéncias, enquanto o outro, as
absorve, passivamente.

Criticas podem ser encontradas, como naquelas as quais Sabatier nio se furta em
evidenciar: “ multiple streams framework has no explicit hypotheses and is so fluid in its
structure and operationalization that the falsification is difficult” (Sabatier, 2007: 327).
Prosseguindo na critica, Sabatier salienta a impossibilidade de falsificar a premissa sobre a
independéncia dos fluxos, falta de clareza sobre a diregio da causalidade no modelo e se a
varidvel dependente corresponde a um conjunto de politicas alternativas vidveis ou a selecao
de uma alternativa (Sabatier, 2007: 332). Nesta dire¢io o modelo de fluxos miiltiplos parece
concretizar espécie de “profecia do acontecido”, quando o pesquisador sempre poderd ex-post
facto descrever a formagio de agenda, reconstituindo problemas (recoletando-os na caixinha
respectiva), observando o aparecimento de solugdes, e narrando os processos politicos, sem
esquecer de mencionar o que possa ser o “humor nacional”, mesmo que esta nogio tenha
contornos tio fluidos que permitam encontré-lo em fendmenos contraditdrios como o apoio
a uma agenda “dura” para a seguranca publica, o corte de impostos e 0 apoio a programas
sociais, tendéncias que convivem em sociedades marcadas por alta heterogeneidade social.
Assim, o modelo parece apto a descrever a introdugio de novos temas na agenda, mas de

limitado poder preditivo para antecipar sua adogio, ou explicar porque x foi escolhida e ndo y.
Equilibrio pontuado

O ponto de partida da punctuated equillibrium theory (PET) é a percepgao de que politicas
publicas apresentam longos periodos de estabilidade —szsis- interrompidos pela eclosao de
crises que provocam alteracdes nos equilibrios estabelecidos previamente. Conforme True,

Jones e Baungartner (2007), teorias convencionais dirigem suas lentes para tentar explicar
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estabilidade OU mudanga, enquanto este modelo do equilibio pontuado pretende dar conta
de processos complexos que compreendem mudanga E estabilidade. Para isto, incorpora o
conceito de bounded rationality (Simon, 1979), adotando a perspectiva de que dados os limites
para assimilacio de informagées complexas por agentes e instituigoes, o processamento de
decisoes assume fluxos paralelos e seriais. Canais de processamento paralelo ocorrem nos
policy subsystems, formados por experts, burocracias governamentais e legislativas, lobbies.
Estes processos sio marcados por feedback negativo, com forte seletividade face 4 entrada de
novos #ssues capazes de desafiar o monopélio de politicas estabelecido dentro de cada arena
paralela. Ao mesmo tempo, decisoes seriais sao aquelas processadas ao nivel do Congresso ou
Poder Executivo. Nio parece improvével observar conexoes possiveis com outras perspectivas
analiticas como a teoria da agéncia, ao assinalar assimetrias informacionais e de coordenagio,
a partir da delegacio promovida por politicos eleitos a burocratas profissionais, para a
implementagio de programas governamentais (Niskanen, 1971). Ou entio, com a literatura
sobre o Congresso norte-americano, em particular naquela de extragio distributivista
(Shepsle, 1986), e sua reconstituigio sobre o funcionamento das comissoes legislativas, e a
relevincia de mecanismos como a seniority, que incentivam expertise e logrol/ nas interacoes
entre congressistas, ¢ destes com burocratas e lobbies.

Para a punctuated equillibrium theory, estabilidade corresponderia justamente a estes
momentos em que zssues sdo capturados por subsistemas de politicas, enquanto os desequilibrios
ou pontuagdes ocorreriam sob situagdes nas quais estas pautas sio catapultadas para a agenda
macro, de processamento serial (True, Jones e Baungartner, 2007: 160). Analisando variagoes na
dotagao anual por subfungées do orcamento norte-americano entre 1947 e 2003, True, Jones e
Baungartner (2007:170) identificam o desenho leptoctirtico desta distribuicio: picos acentuados
ao centro, com saliéncias nas caudas, indicando elevada frequéncia de variagbes préximas a
zero (0,0), combinados a ocorréncia de “terremotos” com expressivas —mas pouco frequentes-
variagoes orcamentdrias. Conforme esta perspectiva (True, Jones e Baungartner, 2007; Eissler
et alii, 2016) se as mudancas fossem incrementais, a curva deveria adquirir desenho normal ou
gaussiano, com diferencas menos salientes entre a moda e caudas menos pronunciadas.

Se politicas puablicas mudam quando issues sio projetados de arenas paralelas para
seriais, o gatilho para esta conversao seriam as policy images. Estas, envolveriam um mix de
informacdo empirica (problemas, indicadores) com apelos emocionais (True, Baungartner
e Jones, 2007: 161). Aqui, também, parece possivel encontrar semelhancas com o national
mood de Kingdom, e a expectativa de que a conformagio de uma tendéncia (eleitoral, de
opinido publica, ...) seja capaz de sobrepujar vetos e o feedback negativo existente dentro das
arenas paralelas de politicas, alterando o status quo e introduzindo novas politicas.

Aqui, mais uma vez, pode-se compartilhar a sensacio de que a resposta analitica para

explicar mudangas na agenda de politicas recorre a um deus ex-machina. Sem conseguir

REVISTA LATINOAMERICANA DE POLITICA COMPARADA
CELAEP ¢ ISSN: 1390-4248 * Vol. No. 16 * Julio 2023
119 - 140



QUE SABEMOS -E AINDA NAO SABEMOS- SOBRE COMO MUDAM AS POLITICAS PUBLICAS?

oferecer uma reconstitui¢io dos mecanismos que explicam a transferéncia de pautas de arenas
paralelas para seriais, a solugdo consiste em recorrer a um passe-partout (como national mood,
difusio, crengas), recurso providencial que permite encerrar arbitrariamente a tarefa de isolar
as pegas e engrenagens do mecanismo causal responsdvel pela mudanca. Em outras palavras,
policy images representam mais uma espécie de “profecia do acontecido”. Ex-post facto, pode-
se afirmar que alguma mudanca ocorreu porque havia uma tendéncia, conformada por
elementos informacionais e emocionais, que permitiu a quebra de monopdlios de politicas,
da mesma forma que a nio mudanga sempre poderd ser justificada pela auséncia destas
“imagens”. Mas como falsificar a teoria? Dados os contornos fluidos de “imagens politicas”,

como explicar os mecanismos causais que concorrem para sua emergéncia?
Coalizoes de defesa, pluralismo e sistemas de crengas

Processos de policy-making envolvem, com frequéncia, dimensées fragmentadas e
dominadas por relagoes informais, que se desenrolam muito além dos procedimentos,
prerrogativas e competéncias definidos pelas normas e textos legais. Captar estes processos
niao codificados formalmente representa um desafio para a compreensio da escolha e
implementagio de politicas publicas. Nesta perspectiva, modelos analiticos como advocacy
coalition framework (ACF) e estudos de redes sociais propoe solugoes para a incorporagao de
atores sociais nos processos de policy-making.

O modelo de coalizio de defesa, codificado inicialmente por Sabatier e Jenkins-
Smith (1988) conquistou larga audiéncia na agenda de estudos sobre agenda-setting, seja
internacionais (Weible et alii, 2011, Weible and Jenkins-Smith, 2016), como brasileiros
(Capelari, Aratjo e Calmon, 2015). Conforme Sabatier e Weible (2007: 191), os alicerces da
ACF podem ser localizadas em trés pedras fundacionais:

+  no plano micro, a explicagio sobre o comportamento individual remete ao legado
da psicologia social, resgatando premissa baseada em crengas normativas —em
contraposi¢io ao axioma da racionalidade instrumental- como orienta¢io para
a agfo. Ainda nesta diregdo, os autores tomam emprestado o conceito de logic of
appropriateness, origindrio do institucionalismo sociolégico de March e Olsen (1989).

+  no nivel macro, complexos processos de policy-making desenrolam-se em subsistemas
de politicas, formados por legisladores, grupos de interesses, burocracias, jornalistas
e pesquisadores, no qual expertise e informagio técnica constituem moeda valiosa e
submetido, ainda, 2 influéncia de fatores econdmicos, sociais, politicos, bem como
de eventos e choques exdgenos.

+  por tltimo, mas talvez mais importante, no plano meso constituem-se as coalizdes

de defesa, tendo como matéria prima para sua confec¢do, sistemas de crencas
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estdveis. Estes valores compartilhados apresentam-se em trés niveis: em um plano
mais profundo, envolvendo componentes normativos (deep core) localizam-se os
valores fundamentais, como esquerda/direita, liberdade, igualdade, governo versus
mercado, correspondendo ao que convencionalmente ¢ rotulado como ideologia
ou weltanschauung; a conversio destas crengas profundas junto ao policy subsystem
ocorre através de policy core preferences, traduzidos em posigoes sobre politica fiscal,
monetdria, social, de seguranga publica. Sao estas convicgdes que promovem a coesio
das coalizoes de defesa, da mesma forma que policy core similares permitem a maiores
chances de coordenacio entre diferentes coalizoes; finalmente, os autores descrevem
as crengas secunddrias, de escopo mais estrito e orientada para proposi¢oes especificas.

Nao parece dificil reconstituir a genealogia intelectual do modelo de coalizao de defesa,
reencontrando sua descendéncia na psicologia social que inspirou a sociologia parsoniana, na
teoria de sistemas e no pluralismo dos grupos de interesses. Neste ponto, parece inevitdvel
perguntar-se como os autores reagem a “espada de Didmocles” posicionada por Olson (1965)
sobre a narrativa pluralista: interesses comuns nio produzem agio social compartilhada, por
conta das externalidades positivas e negativas presentes na produgio de bens publicos.

Encarando o desafio, Sabatier e Jenkins-Smith (1999) e Sabatier e Weible (2007) afirmam
que seu ACF pode resolver os dilemas da coordenagio social, mitigando o impacto deletério de
comportamentos free-rider na constitui¢ao de atores coletivos por conta de trés contribuicoes
derivadas: (1) reduzidos custos de transacdo associado ao sistema de crengas compartilhadas
responsédveis por conflanca e boa vontade (“willingness”); (2) maximizaciao dos riscos
decorrentes do sucesso de coalizoes rivais (devil shiff); e, (3) baixos custos organizacionais para
coalizdes com coordenacio fraca oferecendo estratégia eficiente para determinados grupos.

O problema parece consistir em que para além dos problemas metodoldgicos contidos
na explicagio sobre a formacio de crengas (Barry, 1970; Skocpol, 1997), dos contornos
naives da expectativa de boa vontade sobre distribuicio de custos, os autores, paradoxalmente
terminam afirmando que “to date, no empirical study as investigated these three rationales for
coalition formation and maintenance” (Sabatier and Weible, 2007: 197).

Embora nio seja dificil identificar coalizoes de defesa baseadas em sistemas de crencas
(pré/contra aborto, diversidade sexual, escola sem partido), elas nio parecem esgotar o
leque de possibilidades para este padrio de acdo coletiva, como em casos nos quais interesses
$30 0 unico elo comum no interior de coalizdes, ou quando crengas nao sio mais do que
camuflagem para interesses (coalizdes pré-armas, p.ex.). Por outro lado, coalizdes e suas
estratégias sio condicionadas pelo desenho institucional: centralizagio ou descentralizacio
deciséria afeta a configuracio e agoes de grupos de interesse, como demonstrado pela literatura
sobre pluralismo/corporativismo; federalismo/unitarismo, representagio majoritdria ou

proporcional, gabinetes majoritdrios ou de coalizdo, relagoes intergovernamentais, sistema de
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comissoes legislativas, igualmente moldam as estratégias das coalizoes.

Paralelo, apéds a critica de Ostrom (2005) sobre a auséncia de varidveis institucionais
no modelo de coalizao de defesa, seus pais fundadores terminaram por incorporar uma
tipologia da estrutura de oportunidades para a formacio de coalizoes de defesa, baseada em
duas dimensées: abertura do sistema politico e grau de consenso exigido para mudanga nas
decisoes sobre politicas publicas. Desta forma, dispersao e concentra¢ao deciséria impactariam
as oportunidades para pluralismo, corporativismo (recente ou tradicional) ou, no extremo,
executivo autoritario.

Neste ponto, a davida reside na congruéncia resultante da incorporacio de fatores
institucionais como apéndice para um modelo erguido sobre sistemas de crengas psicosociais,
o que parece reproduzir a anedota do comentarista de futebol que lan¢a como prognéstico
que “em futebol se ganha, se perde ou se empata”. O fluxograma tipico do advocacy coalition
framework, composto por pardmetros relativamente estdveis (distribuicao de recursos naturais,
estrutura social, valores fundamentais, desenho constitucional), eventos externos (mudancas
nas condi¢des socioecondmicas, na opinido publica, na coalizio governamental), na estrutura
de oportunidades de longo prazo para coalizdes de defesa, nos constrangimentos de curto-
prazo e, finalmente, em seu impacto sobre o subsistema de politicas ptblicas (crengas e recursos
das coalizoes, efeitos sobre suas estratégias, decisdes governamentais e outputs publicos) deixa,
afinal, uma duvida sobre o leitor mais exigente: qual é mesmo a causalidade proposta para
explicar mudancas em politicas publicas? Estamos diante de um modelo causal ou de um
detalhado check-list, apto para detalhada e exaustiva descricdo de policy process, mas pouco

parcimonioso na tarefa de explicd-lo?
Redes

Uma das alternativas analiticas mais promissoras dentro de abordagens que pretendem
destacar a acio de agentes sociais, pode ser representada pelas abordagens de social networks
(Marques, 2014). Conforme Adam e Kriesi (2007), estudos de redes podem ser apresentados
a partir de trés conjuntos principais: (1) como uma nova forma de governanca, constituida
com base em coordenacio horizontal entre atores publicos e privados, auto-organizados e
autbnomos. Informais e descentralizadas, redes sociais diferenciariam-se, nesta perspectiva,
de mecanismos de coordenagio constituidos por institui¢oes democrdticas convencionais,
hierarquias organizacionais ou pelo mercado, promovendo uma redugio nos instrumentos
de condugao governamental; (2) como formas de intermediagio entre Estado e Sociedade,
configuradas pela polarizacio pluralismo versus corporativismo, caracterizada pela competigio
entre ampla gama de atores ou cooperagio entre um contingente limitado e concentrado

de atores centrais; finalmente, (3) como uso de recursos formais para mapear relacdes entre
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agentes publicos e privados, através do isolamento de atributos relacionais como graus
de centralizagio, densidade e conectividade de redes de relacionamento interpessoais.
Abordagens formais do tipo “variable-based” precisam delimitar as fronteiras constitutivas de
redes, identificando o set de atores envolvidos em policy-making, agentes individuais e seus
atributos e recursos sociais e institucionais.

Buscando oferecer uma tipologia de estruturas de rede, Adam e Kriesi (2007:135) isolam
duas dimensées constitutivas de padrdes relacionais: distribuicao de poder e tipos de interacoes
entre os atores. Sob configuracio de poder concentrado, redes poderio ser dominantes
(interagdes marcadas por conflito), de barganha assimétrica (quando negociagio domina as
interagoes) ou hierdrquicas (sob circunstincias marcadas por interacdes cooperativas). De
outro lado, quando a distribui¢io de poder apresenta-se fragmentada, redes poderio ser
competitivas (conflito), simétricas (negociacio) ou horizontais (cooperagio).

Paralelo, potencialidades e tipos de mudangas em politicas publicas dependeriam,
igualmente, das combinagées entre distribuigio de poder e modalidades de interagao entre
redes sociais: Concentragio de poder associado a interagoes conflituosas ofereceriam potencial
moderado para mudangas rdpidas; quando combinado a padrées de negociagio e barganha,
haveria baixo a moderado potencial para mudangas incrementais; finalmente, concentragio
de poder com interagoes cooperativas implicariam em maior possibilidade de manutencio
do status quo. J4 sob condicoes de poder fragmentado e conflito, haveria elevado potencial
para mudancas rdpidas; moderada a alta possibilidade de mudancas incrementais sob a
combinagio poder fragmentado/negociacio e possibilidade de conservacio do status quo. Na
verdade, o tipo de interagdo ¢ o fator determinante para o tipo de mudanca: répida (conflito),
incremental (negocia¢do), manutengio status quo (cooperagdo), sendo a configuragio
de poder responsédvel pelo potencial moderado (concentragio) ou alto (fragmentacio) de

mudanga.
Institui¢oes importam?

Exemplos de condicionamentos institucionais sobre estratégias podem ser encontrados
nas conexoes entre estrutura institucional e politicas publicas (Weir and Skocpol, 1985;
Rothstein and Steinmo, 2002), arranjos institucionais para a produgio de bens publicos
(Ostrom, 2005), distincia entre a renda média e a renda do median voter como estrutura de
incentivos para a preferéncia por politicas redistributivas sob competicio eleitoral majoritdria
(Downs, 1957; Basseto and Benhabib, 2006; Larcinese, 2007; Hacker and Pierson, 2014);
numero, distAncia e coesdo dos veto-players politicos e institucionais (Tsebelis, 2002);
disposi¢ao de pontos de veto institucionais e graus de discricionariedade dos agentes politicos

(Mahoney and Thelen, 2009; Falleti, 2009); em modelos que demonstraram como o poder de
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fixar a agenda politica pode produzir efeitos centripetos sobre o processo decisério (Tsebelis,
2002; Cox and McCubbins, 1993); ou ainda, a influéncia da profissionalizacao na burocracia
governamental (Wilson, 1989) e disposicio de capacidades estatais (Evans, 1995; Evans and
Rauch, 1999; Tilly, 2007; Kohli, 2010; Rothstein, 2011; Holmberg and Rothstein, 2012;
Rothstein, Samani and Teorell, 2012; Centeno, Kohli and Yashar, 2015).

O modelo de “capacidades estatais” tem sido utilizado para analisar multiplas e distintas
dimensoes como padroes de desenvolvimento econdmico (Evans, 1995; Evans e Rauch,
1999; Gaspar, Jaramillo e Wingender, 2016; Centeno, Kohli e Yashar, 2015), bem estar
e prosperidade (Acemoglu e Robinson, 2012; Besley e Persson, 2014), consolidagio de
democracias (Tilly, 2007) ou qualidade institucional (Rothstein, 2011). No Brasil diversos
estudos tém explorado a relagao entre capacidades estatais e a implementagao de politicas
publicas (Grin, 2012; Fiani, 2014; Gomide, Silva e Pires, 2014; Gomide e Boschi, 2016; Pires e
Gomide, 2016; Souza, 2016; Grin e Abrucio, 2018). Capacidade estatal estaria positivamente
relacionada ao potencial em neutralizar vetos de agentes potencialmente prejudicados por
mudangas no status quo. O calcanhar de Aquiles deste modelo analitico parece localizar-se
na polissemia conceitual que terminou por adquirir (Cingolani, 2013; Cingolani, Thomsson
e Crombrugghe, 2013), com utilizagio correspondendo a meios legais, coercitivos, fiscais,
politicos, administrativos, transformativos e relacionais (Cingolani, 2013). Como resultado,
dilema recorrente nesta agenda de investigacio estd presente em uma relagio circular entre
os meios para a provisio de capacidade estatal, como coer¢ao e burocracia governamental,
com os resultados produzidos a partir de sua disponibilidade, identificados pela expansao de
arrecadacio fiscal, potencial para regulamentagio da produgio e investimento econdmicos,
oferta de servicos publicos, e garantia da legitimidade institucional (Besley e Persson, 2009).
Como identifica-se “capacidade estatal”? pela eficicia governamental na implementacio de
politicas publicas, regulagio econdmica e provisio de bem estar social. Por que governos
s30 bem sucedidos na execugio de suas policies? Porque dispoe de “capacidade estatal”. Para
evadir-se desta armadilha circular, é necessdrio investimento analitico no sentido de distinguir
e isolar o que constitui atributo intrinseco, daquilo que corresponde a seus efeitos observados
a partir do exercicio de “capacidade estatal”.

Pode-se estabelecer uma relacio entre regras de decisio publica e outcomes resultantes
destes procedimentos? Para o axioma majoritdrio (Riker, 1962; Przeworski, Stokes and Manin,
1999), equilibrios institucionais sdo mais provdveis sob arranjos que favorecam a manifestagio
de maiorias, através de férmulas de selecdo de representantes baseadas em plurality e quérum
deliberativo sem a exigéncia de maiorias qualificadas. O principal argumento do axioma
majoritdrio ¢ o de que maiorias unipartiddrias sio mais aptas para enfrentar os paradoxos
da escolha publica, localizados na intransitividade das decisdes coletivas, ciclicidade dos

resultados e externalidades sociais, incrementando a probabilidade da geragio de equilibrios
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institucionais. Estabilidade temporal é, assim, o efeito esperado a partir da configuracio de
arranjos institucionais majoritdrios. Por outro lado, mais escassos sdo exercicios analiticos que
procuram relacionar concentragio/dispersio nos procedimentos decisérios com o tipo de
policies adotadas. Ou seja, as regras de decisio sobre escolhas puiblicas —quem decide, como
sdo selecionados e como decisbes sio tomadas- alteram as probabilidades para a aprovacgio
de politicas segundo diferentes preferéncias fiscais, orcamentdrias ou regulatérias? A politica
condiciona a defini¢io das politicas:

Mahoney & Thelen (2009) associaram estabilidade ou mudanca na agenda de politicas
publicas a fatores institucionais enddgenos, decorrentes de combinacoes distintas entre
a configuracio de pontos de veto institucionais e graus de discricionariedade de agentes e
autoridades publicos. Reformas mais radicais (displacement) ocorrem quando fracos pontos
de veto e baixo grau de discricionariedade levam a mudangas mais amplas na agenda.
Combinagdes resultantes de fortes pontos de veto com reduzida discricionaridade dos agentes
produzem mudangas endégenas incrementais (lzyering), ou sobreposicao entre novas/velhas
instituigbes e politicas; podem ocorrer ainda, driffing (negligéncia antigas regras, provocada
por elevados pontos de veto e discricionariedade autoridades e agentes), ou conversion
(mudanga no impacto ou interpretagio na aplicagio de antigas regras, decorrente de alta
discricionariedade e escassos pontos de veto). Da mesma forma, Tsebelis (2002) demonstrou
a estabilidade do status guo como fungio do niimero, distdncia e coesdao dos veto-players
politicos e institucionais, fatores que reduziriam as dreas de sobreposicio das curvas de
indiferenca destes veto-players, minimizando o winset, espago potencial de mudangas
possiveis no SQ.

Em que medida as chances de escolha por politicas “paretianas” ou, em contraste,
“redistributivas” s3o afetadas por regras e procedimentos de decisdo publica? Centralizagio ou
disperdo deciséria, graus de discricionariedade dos agentes publicos e configuracio de pontos
de veto institucionais constituem mecanismos explicativos capazes de serem falsificados.
Cotejados com policies que promovem alocagio paretiana ou redistributiva de recursos,
implicando em custos de transagio politica baixos ou elevados, pode-se construir relacoes

causais entre arenas decisorias e de politicas.
Conclusao

Como mudam as politicas puiblicas? Tomando por referéncia a taxonomia de politicas
proposta por Lowi, deve-se perguntar por que governos adotam programas redistributivos,
distributivos ou regulatérios? Nas tltimas décadas, um leque de modelos analiticos prop6s-se
a responder a esse puzzle. Difusio, janelas de oportunidades para a conversio de problemas,

alternativas e processos politicos, imagens de politicas contribuindo para o processamento
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serial de decisdes publicas, coalizoes de defesa cimentadas em sistemas de crengas, regras
institucionais, redes de interesses e organizacoes, institui¢oes politicas.

Responder satisfatoriamente ao problema da explicacdo para as conexoes politica x
politicas implica em isolar os mecanismos politicos e institucionais que incrementam as
probabilidades de escolha por policies a ou b. Duvida saliente apds revisio destes modelos
consiste em considerar em que medida as solugdes propostas por cada um nio comprometem
a falsificabilidade das hipdteses subjacentes a cada um e responder se sio capazes de permitir
a identificacio de mecanismos explicativos capazes de desvendar causas provdveis para a
mudanga no status quo de politicas publicas, bem como sua diregao, ou seja que fatores

incrementam as probabilidades de adogio de policies x,y ou z.
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