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Resumo

Este paper apresenta uma proposta de framework de andlise para politicas publicas. Cientes
da existéncia de diversas abordagens, argumentamos que ha espaco para contribuictes
voltadas a0 estudo do desenho das politicas e orientadas a uma de suas fontes de
legitimidade: a mudanca social. Derivamos as categorias analiticas da teoria do
desenvolvimento enddgeno: endogeneidade e mecanismos de governanca. A primeiralevao
olhar para a agéncia dos atores locais que, de fato, produzem 0s processos e sofrem as
consequéncias das aces correspondentes. Essa categoria foi desdobrada em trés dimensoes:
equidade, sustentabilidade e participacdo. Interessa aqui investigar as potencialidades das
politicas pararealizar aguilo que justifica sua existéncia: melhorar avida em sociedade. Ja os
mecanismos de governanca enfocam os processos de construgdo das politicas, averiguando a
manifestacdo do cardter enddgeno no processo decisorio. Também decomposto em trés
dimensdes: participagdo, consensualidade e gestdo mista.
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O Desenvolvimento como Finalidade de Politica Publica: Uma Proposta de Abordagem
Analitica

Resumo: Este paper apresenta uma proposta de framework de analise para politicas publicas.
Cientes da existéncia de diversas abordagens, argumentamos que hé espaco para contribuicdes
voltadas ao estudo do desenho das politicas e orientadas a uma de suas fontes de legitimidade:
a mudanca social. Derivamos as categorias analiticas da teoria do desenvolvimento endégeno:
endogeneidade e mecanismos de governanga. A primeira leva o olhar para a agéncia dos atores
locais que, de fato, produzem os processos e sofrem as consequéncias das acdes
correspondentes. Essa categoria foi desdobrada em trés dimensdes: equidade, sustentabilidade
e participacdo. Interessa aqui investigar as potencialidades das politicas para realizar aquilo que
justifica sua existéncia: melhorar a vida em sociedade. J& 0s mecanismos de governanca
enfocam o0s processos de construgdo das politicas, averiguando a manifestacdo do carater
enddgeno no processo decisorio. Também decomposto em trés dimensfes: participacao,
consensualidade e gestdo mista.

Palavras-chave: politicas publicas; modelo analitico; desenvolvimento.
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Introducéo

Quando nos aproximamos da literatura sobre analise de politicas publicas encontramos uma
variedade de abordagens: burocracia de nivel de rua, coalizBes de defesa, comunidades
epistémicas, equilibrio pontuado, escolha racional, garbage can, governance, institucional
analysis and development, issue networks, multiplos fluxos, neo-institucionalismo, policy
arena, policy cicle, policy networks, public choice, dentre outras. Tal diversidade demonstra
que o campo é vibrante e multifacetado. Roth (2008, p.76) salienta, contudo, que “de forma
muito sintética (e incompleta)” 0s marcos analiticos em politicas publicas tentam integrar trés
tipos de fatores: interesses, instituicoes e ideias. Assim, e de forma geral, essas teorias dirigem
o olhar para os atores, suas relacdes e contextos de a¢do; e as politicas figuram como produtos
ou como cenario dos processos de interacdo entre esses elementos.

Neste quadro, o objetivo deste paper é delinear uma abordagem para a analise de politicas
publicas. Ela enfoca a politica, atentando para o desenho, que engloba contetdo, estrutura e
dindmica. Para analisa-lo delinearemos categorias extraidas da teria do desenvolvimento
endogeno. Com isso, pretendemos conectar analiticamente as politicas ao que é uma das suas
fontes de legitimidade: a promessa de melhorar a vida em sociedade, comumente traduzida na
ideia de desenvolvimento.

Tal construcdo sera apresentada a seguir. No topico que segue, trataremos da definicdo de
politicas publicas que embasa esta proposta. Na terceira parte, deslindaremos o objeto de
investigacdo: o desenho das politicas. Logo apds, apresentaremos a teoria do desenvolvimento
enddgeno e as categorias analiticas que animam a proposta. Por fim, arrolaremos algumas
consideracoes finais.

Politica publica: da definicdo que fundamenta a proposta

A abordagem proposta aqui se volta para o estudo das politicas publicas. E é possivel encontrar
algumas definicGes para elas, que enfatizam diferentes dimensdes. Por exemplo, Muller e Surel
(2002) oferecem uma acepcao que valoriza o aspecto processual: “processo pelo qual sdo
elaborados e implementados programas de acdo publica, isto é, dispositivos politico-
administrativos coordenados em principio em torno de objetivos explicitos” (p.11). De forma
semelhante, Howlett, Ramesh e Perl (2013) destacam que ‘“consiste em inimeras decisfes
tomadas por muitos individuos e organizacGes no interior do proprio governo e que essas
decisdes sdo influenciadas por outros atores” (p.12). Estas acepcbes valorizam os processos
decisorios, levando o olhar para os atores e as interacBes. A primeira, ainda, oferece um
pressuposto de vinculacéo entre a politica e 0s objetivos perseguidos durante a implementacdo.

Outras defini¢Ges vao além e tomam como dada a ligacdo entre a politica e um problema social.
Neste recorte, Hill e Hupe (2014) consideram que as nocdes de politica publica indicam seu
carater intencional e sua relacdo com os problemas sociais. Similarmente, e numa perspectiva
gerencial, Secchi (2015, p.2) destaca que uma politica é “uma diretriz elaborada para enfrentar
um problema publico”. Nestas, fica sublinhada a natureza problem solving das politicas.

Talvez uma das definicdes mais conhecidas seja a de Dye (2010): politica pablica é tudo o que
0s governos escolhem fazer ou ndo fazer (p. 1, traducdo nossa). O autor procura se afastar das
vinculacdes com objetivos ou problemas, argumentando que tais ligagdes nem sempre existem;
elas expressariam muito mais nosso desejo de imprimir alguma racionalidade instrumental na
acdo governamental do que as caracteristicas intrinsecas desta. Por isso, Dye enfatiza aquilo
que podemos observar: as acOes e as inagdes. Com isso, no entanto, Dye ndo descarta o foco
nos processos de elaboracdo e de implementacéo.
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Um outro tipo de acepcéo realca o propdsito das politicas, como Peters (2015): politica publica
é o0 conjunto de atividades que os governos empreendem com a finalidade de mudar sua
economia e sociedade (p.1, traducdo nossa). Neste trabalho nos alinharemos a este tipo de
nocgdo. Definiremos as politicas a partir da ambicdo por transformar uma realidade social
percebida como inadequada pelos agentes que as empreendem. Tratar-se-ia, entdo, em sua
generalidade, de objetivo extremamente ambicioso: a mudanca social gerenciada.

A escolha da definicdo traz consequéncias para a abordagem de andlise, pois determina o objeto
da investigagcdo. Em nosso caso, pretendemos acentuar uma das bases de legitimidade das
politicas: sua funcdo social. Afinal, porque desejamos, fazemos e defendemos politicas
publicas? Por que acredita-se que sdo instrumentos por meio dos quais podemos melhorar a
vida em sociedade; especificamente: reduzir desigualdades (ARRETCHE, 2016), promover a
equidade (COHEN; FRANCO, 2007) e gerar desenvolvimento (RODRIGUES; BESERRA,
2017; LUCIO; DAROIT; FREITAS, 2017; EVANS, 2004; KLIKSBERG, 1997). Decerto que
elas possuem outros fundamentos, como a resolugédo de conflitos, a alocagao de recursos sociais,
a harmonizacéo social e etc.; todos igualmente legitimos.

Aceitaremos, dessa maneira, que as politicas publicas sdo orientadas a mudanca social. E
sugerimos que isto deve ser levado em consideracdo quando as investigamos. Com isso em
mente, avancemos, agora, a delimitacdo da dimensdo das politicas que sera valorizada no
modelo proposto.

Do objeto de investigacdo: o desenho da politica

Nesta proposta alcaremos o desenho das politicas publicas a objeto de analise. Seguindo Majone
e Wildavsky (1984) e Howlett (2011) entenderemos o desenho da politica como o conjunto de
elementos que a delineiam, estabelecendo sua estrutura e dinamica. Comumente € expresso na
forma de um arcabouco normativo, que mescla elementos explicitos e implicitos, formais e
informais. Este arcabouco opera balizando os esforgos dos atores e das organizacdes, pois
indica: objetivos, instrumentos de acéo, os atores envolvidos e suas atribui¢bes, bem como, uma
certa concepcao do problema social que foi conectado a politica (e que normalmente funciona
como uma justificativa para sua existéncia).

Podemos olhar para o desenho das politicas de duas formas. Realcando sua condigéo de produto
da atividade politica, almejando, com isso, desvelar tais processos por meio de abordagens que
enfocam os processos decisorios, especificamente o conflito entre atores em um dado contexto
institucional e/ou organizacional. De outra maneira, acentuando seu carater de insumo da
implementacdo, perspectiva que dirige a atencdo para o contetdo da estrutura normativa que da
forma a politica. E nesta linha que se encaixa a proposta deste trabalho.

Dois pressupostos apoiam a escolha do desenho como uma dimens&o Util para compreender as
politicas publicas e suas implicacdes. Primeiro, no desenrolar dos processos de elaboracdo das
politicas, elas passam a funcionar como estruturas de sentido, “[que mobilizam] elementos de
valor e de conhecimento, assim como instrumentos de acdo particulares, com o fim de realizar
objetivos construidos pelas trocas entre os atores [...]” (MULLER; SUREL, 2002, p. 17). Nesse
entendimento, as politicas produzem, reproduzem e, nesse movimento, expressam o real, em
dada sociedade. Isso significa que o desenho encerra uma visdo de mundo, que, mesmo sendo
transitoria e fruto de fragil consenso, ainda assim, é capaz de nos dizer algo sobre o0s atores, 0s
valores e o contexto no qual foi gerado.

Segundo, Majone e Wildavsky (1984) nos convidam a pensar o desenho das politicas como um
conjunto de disposi¢Oes, que servirdo como ponto de partida para um processo de
experimentacdo que tem lugar durante a execugdo destas ideias. Com isso, sustentam que o
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arcabouco normativo influencia a implementacéo; o que se d, entretanto, de forma indireta, j&
que mediada pelas caracteristicas dos contextos locais de acdo. Sobre isso, cabe frisar que pode
até parecer 6bvio ou intuitivo que haja uma relacdo de subordinacdo entre a a¢do e a ideia, mas
a literatura sobre implementacédo de politicas publicas nos alerta para a existéncia de diferentes
graus de conformidade.

Por fim, ndo raro o desenho das politicas é preterido nas investigacdes em favor das dindmicas
politicas nos poderes do Estado, da acdo das burocracias, da percepcao dos beneficiarios ou das
avaliagdes. Aqui sustentamos que é um objeto de estudo que permite aproximar de diversas
dimensdes dos processos que as circundam e as perpassam.

Ativando o framework: o fundamento tedrico e as categorias analiticas derivadas

Se aceitamos que a analise da politica deveria ser capaz de capturar o elemento de mudanca que
estd na raiz da legitimidade desse tipo de esforco social, devemos escolher um referencial
tedrico que ofereca meios para tanto. Consideramos que a teoria adotada oferece ideias
proveitosas, uma vez que enfoca justamente um processo de transformacdo social comumente
relacionado ao incremento do bem-estar social, o desenvolvimento.

O desenvolvimento, na perspectiva endogena, toma muitas formas e objetivos, ja que
dependente das percepcoes, entendimentos, desejos, recursos de poder e repertorios de agao dos
atores locais. Entéo, a teoria do desenvolvimento enddgeno oferece elementos conceituais para
compreender este tipo de mudanca social. E, como a definicdo de desenvolvimento € uma
categoria local, os elementos enfatizados s@o gerais de forma a apreender as especificidades.

Dito isso, passemos a exploracdo das categorias e dimensdes analiticas que formam a
abordagem proposta. Primeiramente, devemos atentar para a definicdo de desenvolvimento
enddgeno: processo de mudanca e de crescimento estrutural, liderado pela comunidade local,
que aciona e mobiliza o potencial de desenvolvimento existente no territorio e as oportunidades
externas, com o0 objetivo de promover o incremento do bem-estar da populacdo
(ALBUQUERQUE, 2004; VAZQUEZ BARQUERO, 2007).

Tal conceito encerra 0s elementos centrais da perspectiva. Isto é, percebe-se que o
desenvolvimento é uma categoria de entendimento local, forjada nas relacdes entre os atores;
expressando, com isso, as caracteristicas do territorio, bem como, as relacdes estabelecidas e
potenciais com o entorno (regional, nacional e global). Com efeito, a agéncia dos atores locais
ganha centralidade, e dela deriva uma caracteristica dessa visdo de desenvolvimento: sua
multidimensionalidade. Essa é engendrada a partir da diversidade de ideias, necessidades,
entendimentos, interesses, recursos, capacidades, objetivos e etc. Por fim, a expressdo dessa
dindmica nas politicas depende da concertacdo entre os atores, 0 que, por sua vez, motiva a
elaboracdo e a manutencdo de espacos de gestdo compartilhada: voltados ao estabelecimento e
a atuacdo de coalizBes estaveis, promovendo a coordenacdo das acGes, a colaboracdo, e a
definicdo das prioridades e dos objetivos conjuntos.

Essas ideias conformam o fundamento de nossa proposta, de onde derivamos as duas categorias
analiticas ordenadoras: endogeneidade e mecanismos de governanca.

A endogeneidade enfoca o poder de agéncia das comunidades locais. E, para fins de
operacionalizacdo, seguiremos Docampo (2007) e a desdobraremos em trés dimensoes:
equidade, sustentabilidade e participagéo.

A equidade abarca e contextualiza a relacdo entre igualdade e justica, correspondendo ao
incremento das capacidades de agéncia, com maior potencial junto aos atores mais vulneraveis.
No que tange as politicas publicas, tratar-se-ia do estabelecimento de foco, em uma visdo de
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justica social. A sustentabilidade é referenciada em termos da reproducéo indefinida de cadeias
funcionais relevantes; ela atenta para a superagdo da temporalidade tradicional, para além do
longo prazo. Dirige, assim, o olhar para as futuras geragdes e, nas politicas, uma aproximacéo
possivel é por meio do impacto social esperado. Por fim, a participacdo lanca luz sobre a
heterogeneidade dos interesses envolvidos no processo de mudanga.

De forma complementar e interseccionada, derivamos, ainda, a categoria mecanismos de
governanga, que nos permitira investigar as possibilidades e os limites dos espacos de
concertagdo em relacdo ao caradter endogeno. Também desdobrado em trés dimensbes
analiticas: participacdo, consensualidade e gestdo mista.

A participacdo aparece novamente, demonstrando sua centralidade. Aqui, sua importancia
concerne a normatividade: a explicitacdo de mecanismos coercitivos ao comportamento,
capazes de garantir que aquela heterogeneidade se expresse e influencie 0s processos
decisérios. A consensualidade tange a consecucdo de uma l6gica sistémica, em contraposicdo
a logica de soma zero. Desse modo, analisa-se 0s mecanismos de manejo de conflitos, de
estabelecimento de prioridades e de producdo de objetivos. Refere-se, entdo, aos processos de
decisdo estratégica ou, ainda, de construcdo hegemonica. Ja a gestdo mista diz respeito ao
ordenamento tatico da acdo coletiva, observada em termos de instrumentos de coordenacéo e
de integracéo, abarcando a divisdo de tarefas e prerrogativas.

A figura abaixo mostra a estrutura do modelo. E possivel perceber que ele pode ser convertido
de analitico em propositivo, bem ao estilo do campo das politicas publicas. A dindmica € a
sequinte: (1) referir-se-ia a(s) politica(s) analisadas(s) quanto a seus possiveis impactos no
desenvolvimento da sociedade em foco; enquanto (4) aparece como a “variavel dependente”
do modelo, no sentido de que, quanto melhor forem atendidas as categorias relativas a (2) e (3),
maior seria o impacto, em termos de desenvolvimento, da politica correspondente. Ou ainda,
guanto mais aderentes 0s mecanismos de governanca (3) a endogeneidade (2) expressada, maior
0 potencial de efetividade da politica analisada, em termos de desenvolvimento
multidimensional (4). Vé-se aqui como a metodologia articula objetivos setoriais e efeitos
desconcentrados. Outro ponto que merece destaque € a parciménia do modelo, possivel pela
amplitude das categorias e sua capacidade de acessar 0 espirito das dinamicas.

Figura 1- Modelo de analise para politicas publicas a partir de uma perspectiva de
desenvolvimento
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Enfim, a partir desses dois conjuntos de categorias e de suas dimensdes analiticas, intenta-se
produzir conhecimento sobre o desenho das politicas, num pressuposto de que desejamos que
elas produzam bem-estar social, tratado aqui como desenvolvimento. Dessa maneira, 0 modelo
propde investigar as politicas a partir de categorias exdgenas a elas, mas alinhadas as fontes de
sua legitimidade. Com isso, nos afastamos do viés top-down e nos aproximamos de uma
metodologia horizontal.
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