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Resumo

Este artigo busca, a partir de uma Revisdo Sistematica da Literatura (RSL), elencar barreiras
encontradas no processo de implementacdo de politicas publicas brasileiras e ainda
identificar quais modelos analiticos entre top-down e bottom-up tém sido abordados na
producdo cientifica relacionada ao tema. Para tanto, foi feita uma busca nas bases SPELL e
CAPES de artigos que analisaram empiricamente a fase de implementacdo de politicas
publicas, no periodo de 2007 a 2017. Os resultados apontaram as barreiras mais citadas
relacionando-as em quatro fatores: estrutural, humano, politica publica e Estado. Tais fatores
sd0 relevantes para andlise da implementacdo de politicas publicas, podendo ser adotados
como categorias de andlise em pesquisas futuras. Além disso, a abordagem bottom-up tem
sido a mais utilizada para analisar empiricamente o processo de implementacdo de politicas
publicas brasileiras.
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Barreiras no Processo de Implementacéo de Politicas Publicas: Uma Revisdo
Sistematica da Literatura

RESUMO

Este artigo busca, a partir de uma Revisdo Sistematica da Literatura (RSL), elencar barreiras
encontradas no processo de implementacdo de politicas publicas brasileiras e ainda identificar
quais modelos analiticos entre top-down e bottom-up tém sido abordados na producéo
cientifica relacionada ao tema. Para tanto, foi feita uma busca nas bases SPELL e CAPES de
artigos que analisaram empiricamente a fase de implementacdo de politicas publicas, no
periodo de 2007 a 2017. Os resultados apontaram as barreiras mais citadas relacionando-as
em quatro fatores: estrutural, humano, politica publica e Estado. Tais fatores sdo relevantes
para analise da implementacdo de politicas publicas, podendo ser adotados como categorias
de analise em pesquisas futuras. Além disso, a abordagem bottom-up tem sido a mais utilizada
para analisar empiricamente o processo de implementacdo de politicas publicas brasileiras.

Palavras-chave: Implementacdo. Politicas publicas. Barreiras. RSL.

INTRODUCAO

O estudo de politicas publicas vem ganhando espaco na literatura brasileira por sua
importancia e grande urgéncia do momento politico e governamental pelo qual passa o pais.
Isto pode estar ligado as expectativas da sociedade, pois ao se analisar politicas publicas, ha
uma expectativa de resposta a anseios sobre o que a sociedade espera do governo, uma vez
que seu conceito pode ser compreendido por “colocar o governo em agdo” ou, até mesmo, a
materializacdo do governo quanto ao seu planejamento ou plataforma eleitoral (LOTTA,
2012; PIRES, 2018; SOUZA, 2006).

A necessidade de buscar respostas a estes questionamentos levou os pesquisadores a
desfragmentar a politica em ciclos para analisa-la por partes. Hill (2005) destaca em sua obra,
de maneira simplificada, as trés fases principais que perpassam uma politica publica:
formulacdo, implementacdo e avaliagdo. Apesar de ser separada por fases ou ciclos, a politica
publica € constituida de acdes e metodologias complexas impossiveis de seguir uma ordem
predeterminada. A fase da implementacdo, foco deste estudo, é uma fase de complexidade
peculiar que requer uma maior atencdo tanto dos governantes, quanto dos gestores
implementadores.

Por meio da andlise do processo de implementacdo, os pesquisadores podem extrair
fatores que servem de barreiras para a execucdo do servigco publico. Fatores como estrutura
fisica, servidores publicos e recursos financeiros podem ser observados a partir da perspectiva
“bottom-up’. Ja fatores relacionados ao governo e ao planejamento da politica podem ser
analisados a partir da perspectiva "top-down” (HILL, 2005). Tais fatores sdao objetos de
estudos de varios autores que se propdem a entender a implementacdo da politica, podendo
ser considerados como categorias de analises em pesquisas que tém como foco observar 0s
fendmenos ocorridos durante o processo. A partir dos resultados destas pesquisas é possivel
levantar as maiores incidéncias de erros nessa fase da politica e, entdo, procurar solugdes para
evitar que eles ocorram em futuras implementacdes.

Diante da relevancia do tema, este artigo pretende responder a seguinte pergunta:
Quais barreiras tém sido identificadas em estudos empiricos que analisam a implementacéao de
politicas publicas brasileiras e quais modelos analiticos entre o top-down e bottom-up tém
sido abordados? Para tanto, faz-se um levantamento na literatura de estudos empiricos sobre
implementacdo de politicas publicas a partir de uma Revisdo Sistematica da Literatura nas
bases SPELL e CAPES, no periodo de 2007 a 2017.



ANEAD EnAPG 2019

Fortaleza/CE - 16 a 18/05/2019

IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

O ato de implementar politicas publicas vem chamando a atengdo dos pesquisadores
nos ultimos anos. Nos campos da Ciéncia Politica e da Administracdo Publica fica notorio o
grande salto em publicag®es cientificas neste tema. Porém, a grande massa de pesquisas ainda
se restringe a analisar apenas se a¢fes propostas em planejamento foram executadas ou qual
estado/instituicdo se sobressaiu (LOTTA, 2012). Além disso, o foco dos estudos € mais
voltado para o governo em suas diretrizes e formulacdes da politica. Hill (2005) aponta que
faltam estudos focados em analisar os implementadores da politica e 0 ambiente em que ela
estd sendo implementada. H& uma lacuna em entender os desafios e dificuldades dos atores
envolvidos, o que pode trazer novas percepcdes ao se replicar uma nova implementacdo de
maneira satisfatoria.

A anélise de uma politica publica pode ser mais bem visualizada quando modelada em
ciclos. O ciclo de politicas puablicas pode ser considerado como um esquema de
sistematizacdo e interpretacdo das fases sequenciais e interdependentes. Apesar de o ciclo
estar relacionado a um modelo de processo para avaliar a politica pablica, ele raramente se
reflete na dindmica da vida real, uma vez que o esquema desenhado de forma linear foge da
realidade j& que as fases se apresentam misturadas e as sequéncias alternadas (MACEDO et
al, 2016). Embora haja algumas diferengas de nomenclatura, as etapas mais comumente
encontradas na literatura sdo: formulacdo, implementacdo e controle (ou avaliacdo) (HILL,
2005; FREY, 2000).

A fase da implementacdo, foco do presente estudo, foi por muito tempo chamada
como o “elo perdido” pela literatura, pois a atencdo dos estudiosos da area era pouco voltada
para os problemas do processo de implementacdo e sim para formulacdo e a avaliacdo da
politica. A literatura traz como pioneirismo o foco sobre implementacdo de politicas publicas
o livro de Pressman e Wildavsky, publicado em 1973, trazendo aos estudos sobre
implementacdo atencdo especifica para essa fase do ciclo; os autores descrevem
detalhadamente o processo de implementacdo de programas de melhoria de servigos publicos
além de salientar diversas dificuldades existentes para que essa implementacdo obtivesse
sucesso.

Modelos analiticos vém sendo utilizados para analisar tais politicas. Com a evolucéo
dos estudos, surgem na literatura duas interpretacdes para tal analise: os modelos top-down e
bottom-up. Apesar de existirem na literatura outros modelos analiticos que auxiliam na analise
e interpretacdo do processo de implementacdo de politicas pablicas, os modelos top-down e
bottom-up ainda vém sendo usado nos estudos com maior frequéncia. Tendo como principais
defensores: Pressman e Wildavsky, Mazmanian e Sabatier, Van Meter e Van Horn, Bardach,
Hogwood e Gunn, o modelo top-down defende a tese de que o processo pode ser controlado
de cima para baixo e consideram que a implementagédo foi bem-sucedida se as a¢fes oficiais
foram implementadas e o publico-alvo coincidiu com o definido durante a formulagdo
(OLIVEIRA, 2006).

Ja 0 modelo bottom-up considera que se entende melhor a implementagdo da politica
olhando-a do ponto de vista daqueles que estdo mais proximos as acdes resultantes delas.
Argumentam que a politica realmente se concretiza em nivel local e que os burocratas da
linha de frente (street-level bureaucrats) deveriam influenciar mais o processo. Os defensores
da abordagem bottom-up afirmam que o sucesso na implementacdo de uma politica depende,
em grande parte, das habilidades dos implementadores locais (LIMA & MEDEIROS, 2012).
Se eles ndo tiverem liberdade para adaptar a politica as condicdes locais, ela estard fadada ao
insucesso. Os principais representantes da escola bottom-up sdo: Lipsky, Berman, Hjern,
Porter, Hull, Barrett e Fudge (OLIVEIRA, 2006).
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PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para este artigo foi adotada a Revisdo Sistematica da Literatura (RSL) com o objetivo
de extrair da producdo cientifica, dentro de um periodo predeterminado, o conhecimento
acerca de um tema especifico. As RSL’s tém por pressuposto trazer as informacGes buscadas
na literatura de forma organizada e quantificada. Cabe também ressaltar que as revisdes
sistematicas da literatura podem ser ancoradas em abordagens qualitativas ou quantitativas
(meta-analise), a depender dos objetivos da pesquisa (DE-LA-TORRE-UGARTE-GUANILO
et. al, 2011). Neste estudo, optou-se por levantar e analisar qualitativamente os artigos com o
auxilio de dados descritivos.

As bases de dados escolhidas para a realizacdo da pesquisa bibliogréfica foram a
CAPES e SPELL. Trata-se de bases de dados brasileiras que abarcam os principais periddicos
responsaveis pelas producBes cientificas do pais. Além das palavras-chave, o critério
“periddico revisado por pares” foi utilizado na base da CAPES. Na base SPELL nao foi
possivel utilizar tal critério por estar indisponivel no site. A pesquisa foi realizada com o
periodo preestabelecido de 2007 a 2017, a fim de buscar na literatura o estado da arte do tema
pesquisado.

Para cumprir com o0 objetivo de trazer apenas artigos empiricos que falavam de
implementacdo de politicas publicas brasileiras foi necessario utilizar recortes com palavras
diretas e objetivas. Apds tentativas generalistas de palavras-chave como “implementac¢do no
setor publico” ou “implementa¢do” como palavra-chave os resultados trouxeram um ndmero
exorbitante de artigos. Ao ler os resumos de alguns desses artigos verificou-se que as palavras
escolhidas trouxeram uma quantidade enorme de artigos que nao condiziam com o tema.

Devido a isto, 0 autor chegou a seguinte conclusdo para a busca: no caso da CAPES
foi utilizada a palavra “implementagao” contida em titulo E “politicas publicas” OU “politica
publica” como palavra-chave, obtendo retorno de 88 artigos. Ja no caso do SPELL,
considerando a palavra “implementacdo” contida em titulo E “politicas publicas” OU
“politica publica” como palavra-chave, chegou-se a 10 artigos. Repetindo com 0s mesmos
critérios, porém com as palavras em inglés “Implementation” e “public policy”, obtiveram-se
80 artigos no portal da CAPES e 7 artigos no banco de dados do SPELL.

Somando um total de 185 artigos obtidos na busca nas bases de dados, o proximo
passo foi estabelecer os critérios de exclusdo. A partir da leitura dos resumos dos artigos
buscados o autor estabeleceu 0s seguintes critérios: a) repetidos: sdo os artigos que estavam
repetidos em comparagdo com uma base e outra ou, até mesmo, dentro da mesma base de
dados. b) Foge do tema: S&o os artigos que ndo falavam de politicas publicas brasileiras. c)
Né&o-empiricos: Sao os artigos de cunho tedrico ou de revisdo que nao vivenciaram em campo
ou ndo levantaram dados suficientes para se analisar empiricamente uma politica pablica.

Os artigos repetidos somaram um total de 19 artigos e os artigos que fugiram do tema
de implementacdo de politicas publicas brasileiras totalizaram em 56. J4 os artigos néo-
empiricos foram 41 e, finalmente, os artigos empiricos analisados foram 69, totalizando 185
artigos extraidos na busca. Apds realizar a filtragem das buscas, a partir da leitura de resumos
foram extraidos 69 artigos empiricos que analisaram um processo de implementacdo de
politicas publicas. Na secdo a seguir serd feita uma apresentacdo mais detalhada dos
resultados.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados obtidos neste estudo foram divididos em duas partes. A primeira delas
trata da andlise qualitativa dos artigos extraidos, no que tange as barreiras no processo de
implementacdo de politicas publicas brasileiras citadas nos resultados empiricos observados.
Estas barreiras foram consideradas como fatores influenciadores do processo de
implementacédo, e foram sistematizadas da seguinte maneira: fator estrutural, fator humano,
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fator politica publica e o fator Estado. Cabe dizer que tais fatores foram definidos a partir da
leitura e interpretacdo dos artigos extraidos. Cada fator representa problemas especificos
vivenciados por estes estudos empiricos no ato da implementacdo da politica e puderam ser
percebidos por meio de pesquisas documentais, dados estatisticos, surveys ou relatos em
entrevistas. As pesquisas estudadas foram, em sua maioria, estudos de caso Unico ou
maltiplos. A segunda parte traz um panorama de como as pesquisas vém abordando os
modelos analiticos de implementacéo e indica qual modelo dentre o top-down e bottom-up foi
mais utilizado no periodo de 2007 a 2017.

| -Barreiras enfrentadas na implementacéo de politicas publicas.

Neste item sdo apresentados os estudos empiricos que apontaram em seus resultados
quais barreiras tém sido encontradas ao se analisar a implementacdo da politica publica
brasileira. A partir dos entraves mais citados, serdo comentados os principais estudos de cada
item. Além disso, também serdo indicados trabalhos futuros relacionados ao tema.

a) Fatores estruturais: o ambiente fisico, pessoas e financeiro.

Ao planejar uma politica publica, um dos fatores primordiais a que 0s governantes
formuladores devem prestar atencdo € estrutura propicia para implementar a politica. A
estrutura fisica inclui o espaco fisico em si, 0s equipamentos e utensilios necessarios para
utilizacdo dos implementadores da politica. Ja a estrutura de pessoas € o0 quadro de pessoal
necessario para atender a demanda prevista pela politica. E o financeiro diz respeito a toda
previsao de custeio para manter a politica funcionando.

Menicucci e Marques (2016) apresentam resultados de uma pesquisa que teve como
objetivo analisar o grau de regionalizacdo da assisténcia a salde. Os autores sustentam o
posicionamento de que a falta de estrutura adequada dificulta a implementacéo da politica em
nivel regional. Compartilhando das mesmas barreiras, Lobo-Recio et. al. (2015) indicam que
a falta de equipamentos e o numero limitado de pontos para coleta de residuos sélidos
dificultaram a implementacdo da politica. Ja Portes et. al. (2014) destacam a falta de
profissionais, o que compromete o atendimento aos beneficiarios da politica, além de
apontarem a inadequada estruturacao das unidades.

Bittencourt, Ferreira & Brito (2017, p. 80) fizeram um levantamento sobre a politica
do REUNI mostrando em seus resultados como a falta de estrutura prejudica o andamento da
politica: “Alguns resultados demonstram que pouca ateng¢do foi dada a questdo de obras na
formulacdo do REUNI, uma vez que muitas obras sofreram paralisacOes, revisdes de projetos
e aditivos de valor”.

As dificuldades apresentadas foram percebidas em estudos que focaram em analisar o
processo de implementacdo na base da piramide da politica publica, fato que corrobora com o
pensamento de Lipsky (2010) ao abordar o modelo analitico bottom-up. Olhando a politica do
ponto de vista daqueles que estdo mais proximos as ac¢oes resultantes delas é possivel detectar
tais problemas que surgem na ponta da politica, onde 0s servigos propostos séo transmitidos
ao cidadao.

b) Fator humano: os implementadores da politica.

A falta de recursos estruturais, apresentada na secdo anterior, acaba influenciando
outros elementos que impactam na implementacdo de uma politica publica. Campanha et. al.
(2016) mostram em sua pesquisa de politicas publicas voltadas para o microempreendedor
que os resultados revelaram uma dindmica imposta pela implementacdo da lei que pode ser
caracterizada por lacos e relacionamentos interorganizacionais frageis, pautados na
maximizacdo dos interesses individuais, em detrimento de interesses coletivos que deveriam
ser perseguidos por politicas publicas. Se o implementador ndo estiver engajado com a
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politica e tomar para si a responsabilidade de prestar um servi¢co de qualidade, barreiras
podem surgir na execucdo da politica.

Lima e Medeiros (2012) advertem para outro tipo de barreira que seus resultados
demonstraram; a partir de entrevista com o0s implementadores, perceberam
desconfianga/pessimismo com a politica. Além disso, 0 medo de a politica ser descontinuada
por questdes politicas e de falta de recursos financeiros que impecam a entrega de um servigo
eficiente também foi citado, o que gera a desmotivacdo e falta de empenho na execugdo do
trabalho.

Nos estudos de Klaster et. al. (2017), os autores sugerem que a implementacéo seja de
baixo para cima. Desta forma, os problemas encontrados em linha de frente sdo identificados
de forma mais rapida do que em uma implementacédo de cima para baixo. Os implementadores
sdo a personificacdo do Estado para atender a sociedade e, devido a isto, recebem feedbacks
da politica oferecida a todo 0 momento. Sugestdo de novos estudos para este item é entender
de que forma os implementadores agiriam se participassem da formulacéo da politica publica,
dando voz e sugestdo em seu planejamento, tentando compreender melhor quais sdo as
motivagdes desses implementadores.

c) Fator politica publica: regulamentacao, planejamento e formulacéo

Apesar de as barreiras mais citadas em artigos serem identificadas na ponta onde
acontece a politica, existem problemas que surgem desde a sua formulagdo e que perpassam o
topo da piramide, causando consequéncias na sua base. E o caso de fatores encontrados como
barreiras advindas da propria politica publica. Um estudo feito no estado de S&o Paulo na area
do meio ambiente aponta a regulamentacdo da politica como barreira para que a
implementacdo aconteca. “Os resultados encontrados apontam para a necessidade de revisdo
da regulamentacdo da politica, sendo evidenciadas distor¢Ges causadas pelas divergéncias
entre a legislacdo estadual e a federal, principalmente quanto aos segmentos participantes e
atores envolvidos” (MALHEIROS, PROTA & PERES; 2013 p. 8).

A literatura aborda sobre a falta de planejamento da politica no que tange a sua
implementacdo. Como foi formulada essa politica? E quais critérios foram utilizados para
escolher os beneficiarios dela? Essas respostas podem servir de sugestdes para trabalhos
futuros. Este fator mostra a importancia da pesquisa no campo de politicas publicas e o
incentivo do Estado em designar verbas para as instituicdes que desenvolvem pesquisas na
area. Além disso, mostra a dinamicidade do ciclo de politicas publicas, e que uma fase
depende da outra ou interfere em outra, fatores que corroboram com o pensamento de Secchi
(2013).

d) Fator Estado: descontinuidade politica, federacéo e autonomia.

Muitas vezes as barreiras e dificuldades ndo surgem apenas durante a execugéo da
politica em si ou de disfungbes pertinentes do momento de planejamento e formulacdo.
Algumas barreiras podem ser encontradas no préprio topo da piramide, onde estd o governo
com sua vontade politica. A descontinuidade politica provocada pelo sistema eleitoral ou as
disfungdes do sistema federativo podem acarretar dificuldades no momento da
implementacdo. Além disso, a falta de autonomia dos orgédos executores dificulta a gestéo e
atendimento ao beneficiario. E possivel observar tais disfuncdes segundo o modelo top-down
proposto por Pressman e Wildavsky em 1973.

Alguns artigos analisados destacaram o fato de a politica publica ndo ter sido
continuada na troca eleitoral de governo. A falta de vontade politica ou até mesmo obstaculos
que impedem de continuar as a¢cBes do governo anterior traz prejuizos a sociedade, além
disso, pode gerar maior desmotivacdo por parte dos servidores publicos ao iniciar a execucao
de alguma politica.
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Casanova et. al. (2017) citam em sua pesquisa sobre os programas de saude publica
que a descontinuidade politica decorrente das elei¢des municipais com rotatividade dos
gestores municipais implicou etapas adicionais de envolvimento, negociacéo e repactuacao de
prioridades. Tais aspectos, em conjunto, apontam dificuldades enfrentadas pelas regides em
garantir institucionalidade as decisfes e acordos realizados. A baixa participacdo de outros
atores nas discussOes e definicdes da agenda regional continua a indicar as dificuldades de
articulacdo intersetorial nas regides.

O sistema federativo tem seus beneficios em dar autonomia a seus entes federados,
pois apesar de existir somente um estado soberano, cada ente federado tem sua forma
especifica de lidar com a politica pablica, com maiores chances de atender ao problema
pontual do contexto. Por outro lado, uma das barreiras de politicas publicas federativas é a
falta de comunicacdo e harmonia entre os niveis de implementacdo. Enquanto existem alguns
estados comprometidos em implementar a politica de maneira eficiente, outros nao se
empenham para tal execucdo talvez por questdes politicas ou falta de verba. Isto acaba por
gerar desigualdades no que tange ao atendimento do beneficiario da politica.

Outro estudo dedicado a estudar a interdependéncia federativa de politicas publicas de
salide € o de Lima e D’ascenzi, (2017). Os autores observaram que problemas de coordenacéo
federativa comprometem a integracdo dos diversos componentes da atencdo as urgéncias no
Estado. Dos artigos analisados, 0s que mais apontam entraves de federacdo sdo da area da
salde, corroborando com o que mostram 0s dados estatisticos desta pesquisa. Este fato abre
uma lacuna para observacdo futura deste tema em especifico. Qual a relacdo entre politicas
publicas de saude e peculiaridades intrafederativas que dificultam a implementacéo?

A falta de autonomia dos 6rgdos executores € outra dificuldade sentida no momento da
implementacdo, o que mostram Ribeiro e Simionato (2016) nos resultados de pesquisa feita
em escolas publicas galchas. Os autores evidenciam que a autonomia das escolas nédo foi
respeitada na implementacdo da politica publica. Tal fator corrobora com os estudos de Elazar
(1994) e Arretche (2004) em que se coloca a necessidade de haver incentivos de cooperacéo
para a solucdo dos problemas de agdo coletiva, e se coloca o desafio de conciliar a autonomia
das esferas de governo com a necesséria interdependéncia entre elas e descentralizacdo aos
Orgdos executores. estudos mostram, no entanto, que a realidade ndo acompanha a teoria; é
preciso desenvolver estudos que esclarecam o porqué dessa realidade.

A maior parte dos artigos analisados traz nos resultados mais de uma barreira. Desta
forma, o objetivo deste item ndo foi retratar todos o0s 69 artigos empiricos analisados, mas sim
os fatores que mais se repetem e se destacam. Assim como Exworthy, Berney e Powell (2002)
encontraram fatores que influenciam na implementacéo a partir de experiéncias empiricas, 0s
fatores encontrados nesta pesquisa podem servir de base para uso de categorias de analise em
estudos futuros. A seguir, sdo apresentados cada um dos fatores citados relacionando-os as
respectivas areas da politica publica.

Figura 1. Quadro-sintese dos fatores extraidos.

Fatores Fator Humano  Fator Politica  Fator Estado
Estruturais Publica
Saude 10 8 5 7
Educacéo 10 4 7 5
Meio Ambiente 3 1 5 2
Programas Sociais 3 9 2 4
Economia 1 3 9 6
Total: 27 25 28 24

Fonte: Elaboracgdo prépria.



ANEAD EnAPG 2019

Fortaleza/CE - 16 a 18/05/2019

Como mostrado na figura 1, o fator mais citado nos artigos levantados, ainda que com
uma ténue diferenca, foi o ‘politica publica’, que diz respeito a sua regulamentacgdo,
planejamento e formulacdo. O que mostra a relevancia em estudar como esta sendo feito o
planejamento dessa politica e quais atores participantes de sua formulacdo. Em seguida, o
fator estrutural da politica ganha destaque principalmente em politicas publicas educacionais e
de salde. Tal resultado mostra a complexidade e relevancia em entender o processo de
implementacao dessas politicas e suas necessidades para efetivacgéo.

I1 — Como os modelos analiticos vém sendo utilizados?

Os modelos analiticos foram identificados a partir da analise e interpretacdo dos textos
lidos, porém, nem sempre o artigo deixa claro qual modelo foi empregado para analisar a
politica publica em questdo. A partir dos trabalhos de (i)- Pressman e Wildavsky (1973) que
apontaram que a implementacdo s6 € bem-sucedida se as a¢des oficiais forem implementadas
e 0 publico-alvo coincidir com o definido durante a formulagdo (abordagem top-down) e de
(ii)- Lipsky (1980) que entende ser necessario analisar a politica publica do ponto de vista
daqueles que estdo mais proximos as acdes dela resultantes (abordagem bottom-up), esta
pesquisa buscou, como parte de seus resultados, identificar quais abordagens foram utilizadas
na producdo cientifica de 2007 a 2017.

Figura 2. Grafico: modelos analiticos catalogados por area da politica puablica.
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Fonte: Elaboracéo propria.

De maneira geral, em todas as areas de politicas publicas analisadas, 0 modelo bottom-
up tem sido mais utilizado nas pesquisas empiricas se comparado a perspectiva top-down, fato
esse que muda o cenario antes definido por Lipsky (1980) que apontou a falta de estudos com
essa abordagem a época. A figura 2 mostra que a abordagem bottom-up tem se destacado,
principalmente nas areas de saude, educacdo e programas sociais; tais politicas se mostram
complexas e demandam estudos voltados a burocracia de rua (LIPSKY, 1980), uma vez que
sua execugdo se da, sobretudo de maneira descentralizada. Os estudos empiricos tém se
debrucado em modelos que permitem analisar as a¢Ges dos implementadores no momento da
entrega da politica e buscam entender quais elementos contribuem para 0 seu sucesso ou
insucesso. E importante citar que muitos trabalhos indicaram em seus resultados a
importancia de se fazer a convergéncia de ambos 0s modelos para compreender a politica de
forma macro. Além disso, foi possivel observar certa dificuldade dos autores em definir qual
modelo estava sendo utilizado. Estas evidéncias mostram a grande complexidade em analisar
politicas publicas e entender que assim como o ciclo da politica néo € tdo visivel na vida real
(SECCHI, 2013), os modelos se confundem a partir da identificacdo de cada problema ou
barreira vivenciada na implementacéo.

CONSIDERACOES FINAIS
Este artigo se prop0s, a partir da literatura, levantar as principais barreiras no processo
de implementacdo de politicas publicas brasileiras encontradas em estudos empiricos e ainda
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identificar quais modelos analiticos entre top-down e bottom-up tém sido abordados na
producdo cientifica relacionada ao tema, no periodo de 2007 a 2017. Para tanto, foi utilizado
como método a Revisdo Sistematica da Literatura (RSL) em uma busca nas bases CAPES e
SPELL.

As barreiras encontradas no processo de implementacao das politicas publicas foram
relacionadas aos fatores: estrutural, humano, politica publica e Estado. Os fatores estruturais
focaram em mostrar as barreiras apresentadas na falta de espacgo fisico, equipamentos e
utensilios necessarios para execucao do servico. Além disso, foram citadas a falta de pessoal
para entrega dos servicos ao cidaddo e de recursos financeiros que séo a base inicial para se
obter os demais recursos. As areas de politicas de salde e educacdo foram as que se
destacaram em barreiras estruturais. J& em relacdo ao fator humano, o que mais chamou a
atencdo foi a desmotivacao que afeta 0 desempenho dos implementadores da politica, tal fator
pode ocorrer em decorréncia da falta de recursos estruturais da politica ou por questbes
intrinsecas do individuo.

O fator politica publica apontou barreiras quanto a sua regulamentacdo, planejamento
e até mesmo no momento da formulacdo, sendo a area do meio ambiente a mais citada neste
quesito. No planejamento da politica, um dos pontos mais abordados foi a falta de previsao de
recursos financeiros. Os resultados ainda mostram que problemas na formulagdo seriam
oriundos da propria fundamentacdo da politica como a escolha dos beneficiarios e se o
objetivo estd sendo cumprido em atender a demanda estipulada. J& o ultimo fator diz respeito
a ponta da piramide, o Estado. Os pontos mais levantados foram a respeito da participacado
efetiva do Estado na implementacdo visto que a descontinuidade politica pode atrapalhar a
assisténcia aos street-level bureaucrats que estdo na outra ponta entregando 0 servico a
sociedade. Além disso, a troca de governo gera incerteza quanto a continuidade da politica
publica, podendo influenciar a acdo dos implementadores.

Outro ponto levantado neste estudo foi sobre federagdo e autonomia aos 0Orgados
executores. A implementacdo entre entes federativos pode gerar problemas de desigualdade
do nivel da politica, quando se trata de politicas publicas interfederativas, podendo causar
heterogeneidade entre os entes. Além disso, a falta de autonomia nos érgaos executores pode
gerar conflitos, uma vez que ha necessidades locais que s6 os implementadores podem
observar. Sobressalta-se que a area da salde foi a mais citada com este problema em
especifico.

Quanto aos modelos analiticos que vém sendo utilizados nas producdes cientificas do
tema pesquisado, os resultados indicam que principalmente nas areas de educagdo e
programas sociais a literatura tem se debrucado a entender como esta a politica no momento
de sua realizacdo, a partir dos street-level bureaucrats (LIPSKY, 1980) que entregam o
servigo ao cidadao. O modelo bottom-up tem sido mais utilizado nas pesquisas empiricas se
comparado a perspectiva top-down. Além disso, foi possivel observar certa dificuldade dos
autores dos artigos analisados em definir qual modelo estava sendo utilizado. Tal resultado
mostra a grande complexidade em analisar politicas publicas e em entender quais modelos
auxiliam na identificacdo de cada problema ou barreira vivenciada na implementagéo.

Por fim, a busca por barreiras na implementagdo da politica publica revelou a
complexidade desta fase do ciclo da politica. Como contribuicdo para trabalhos futuros, além
dos que j& foram indicados, sugere-se analisar os desafios do processo de implementacdo de
politicas publicas sob o prisma das categorias/fatores aqui apresentados: estrutural, humano,
politica publica e Estado. Esta analise poderia ser feita, por exemplo, fazendo-se um recorte
nas politicas publicas em fungdo de sua &rea tematica — salde, educacdo etc. Uma
investigacdo interessante também seria a de relacionar estes quatro fatores ao modelo de
implementacdo — bottom-up ou top-down— a fim de observar empiricamente os fenémenos
ocorridos no momento da implementacéo, enriquecendo a literatura da temaética.
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