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Resumo

Este artigo visa refletir e sistematizar a literatura
sobre anilise de politicas piblicas sob dois enfoques: o
neo-institucionalismo, com é&nfase no neo-
institucionalismo histdrico, € a autonomia relativa do Es-
tado.
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Introducio

O campo de estudos denominado
“andlise de Politicas Publicas” vem rece-
bendo destaque na drea de ciéncias sociais.
Melo (1999), entretanto, expde que o de-
senvolvimento desta subdrea disciplinar é
ainda recente no Brasil e carece de unidade
organizacional e tematica. Além disso, Reis
(2003) alerta para a importincia da defini-
¢io de um referencial tedrico que possa ser
compartlhado entre os pesquisadores e que
subsidie os debates.

Diversos autores vém se esforgando
para refletir sobre as produgdes na drea das
politicas piblicas (ARRETCHE, 2003;
MELQO, 1999; REIS, 2003; SOUZA, 2003b),
assim como para delimitar possibilidades
analiticas (SOUZA, 2003a; FARIAS, 2003).
O objetuvo deste ensalo ¢ contribuir com
esta discussdo, apontando alguns elemen-
tos da abordagem neo-insticucional que po-
dem ser tteis para a compreensdo dos pro-
cessos que envolvem a definicao, formula-
¢do e implementacio de politicas publicas.

Politicas Piblicas: uma breve discus-
sdo conceitual

A disciplina das Ciéncias Sociais de-
nominada “andlise de politicas piblicas”
tem por objetivo analisar a acio do Estado.
Parte-se do suposto de que as politicas pu-
blicas sdo acdes governamentais que visam
modificar uma dada realidade para atingir



determinados fins. Se o objetivo principal
de uma politica ptblica é a transformacio
de uma situagdo existente ou a resoluggo (ou
nio) de problemas e se estas politicas sdo
debatidas, definidas e formuladas no espa-
co de discussio do governo, acabam por for-
mar a propria acio desse.

A drea de politicas piiblicas “tem como
objeto especifico o estudo de programas
governamentais, particularmente suas con-
di¢des de emergéncia, seus mecanismos de
operagdo e seus proviveis impactos sobre a
ordem social e econdmica” (ARRETCHE,
2003, p.8). Na literatura sobre politicas pi-
blicas dificilmente o analista encontrard um
conceito Unico fruto de “consenso” entre
estudiosos, ao contririo, existem diversas
defini¢des para o termo politica piiblica al-
gumas complexas e outras muito simples,
entretanto todas convergem em alguns pon-
tos como na concordéncia de que as poliu-
cas ptiblicas resultam de decisdes do gover-
no (HOWLLET ¢ RAMESH, 1995, p.4).

Souza (2003c) sistematiza as defini-
¢des classicas e mais conhecidas do termo
politicas padblicas. A autora faz um esforgo
de agregar diferentes dimensdes do que
constitui uma politica piblica para defini-
la como um

campo de conhecimento que busca, ao
mesmao tempo, colocar 0 governo em agao
¢fou analisar essa agdo [...] e, quando ne-
cessario, propor mudangas no rumo ou
curso dessas agdes efou entender por que
€ Como as ag0es tomaram certo rumao em
lugar de outro [..]. [...] o processo de for-
mulacio de polftica ptiblica é aquele arra-
vés do qual os governos traduzem seus
propssitos em programas ¢ agies, que pro-
duzirdo resultados ou as mudancas dese-
jadas no mundo real [...] € sua esséncia é
o embate em torno de idéias e interesses

(SOUZA, 2003¢, p.13).

A definiciio proposta por Souza reme-
te a2 importincia do governo como objeto de
anilise, sAo suas acdes que irdo conformar a
politica piiblica e, nesse sentido, a dimen-
sio piblica nio estd relacionada com a am-
plitude social a qual as politicas incidem,
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mas sim ao seu cariter imperativo, “sio de-
cisdes ¢ acdes revestidas da autoridade so-
berana do poder piblico” (RUAS, sd). Ou-
tra dimensdo interessante que Souza apon-
ta é a de que a andlise de politicas ptblicas
tem potencial propositivo € ndo apenas ana-
litico.

Pode-se agregar a essa discussio a con-
tribuigcio de Muller e Surel (2002, p. 17-9)
que defendem uma dimensfio cognitiva para
a defini¢do das politicas publicas. Os auto-
res alertam que as politicas publicas consti-
tuem um quadro normativo de acdo. Além
disso, combinam elementos de forga publi-
ca e de competéncia (expertise), isto €, uma
decisio do governo é uma expressio do po-
der piiblico, a implantagio de uma politica
governamental “compreende elementos de
decisdo ou de alocagio de recursos de natu-
reza mais ou MMenos autoritiria ou coerciti-
va” (MULLER E SUREL, 2002, p.19) ¢
modifica o ambiente juridico, econdmico e
social dos individuos. Por fim, os autores
acrescentam que a politica piblica consti-
tui uma ordem local, é um “constructo”
politico autdnomo que no seu nivel de atu-
agdo regula as relagdes de conflito
interorganizacionais assegurando a articula-
¢do e a harmonizagiio dos interesses envol-
vidos.

Desta breve sistematizagio evidencia-
se que o governo é o locus onde sdo produ-
zidas as politicas publicas, neste espaco sdo
debatidas as idéias e os interesses que as
permeiam, assim como administrados os
conflitos advindos de seus objetivos. Enten-
de-se que em um processo de defini¢do e
formula¢iio de uma politica publica diver-
sos agentes como grupos de interesse, bu-
rocratas, agéncias internacionais, com inte-
resses diversos interagem, intfluenciam-se
mutuamente ¢ sdo influenciados pelas ca-
racteristicas institucionais ja consolidadas da
politica. No entanto, admitir a multiplici-
dade de atores nio obscurece o protago-
nismo do governo.




A FErspecuva [Neo-1nsutucional €
a Analise de politicas Publicas

Diferentemente de abordagens, como
o pluralismo ou o elitismo, que véem o Es-
tado como arena onde sdo estabelecidos os
conflitos por interesses econdmicos € soci-
ais, a perspectiva neo-institucionalista dis-
cute a importincia das instituigdes estatais
no processo de definig¢do e formulagio de
politicas. O pressuposto é de que as estru-
turas institucionais do Estado atetam os
objetivos, capacidades e aliangas entre os
grupos politicos e, consequentemente, in-
fluenciam o resultado das politicas.

O neo-institucionalismo postula que
0s atores sociais na arena piiblica ndo agem
somente por interesses pessoais, mas seu
comportamento, nos processos decisérios
politicos, também € influenciado pelas ins-
titui¢des estatais. Por institui¢des enten-
dem-se “regras formais, procedimentos con-
sentidos, praticas operacionais padronizadas
que estruturam a relagio entre os individu-
os nas varias unidades da politica e da eco-
nomia” (MARQUES, 1997, p. 76), facilitan-
do e regulando os recursos de poder (LEVI,
1991, p. 83). As instituicdes atuam dando
forma as estratégias dos atores e suas me-
tas, mediando suas relagdes de cooperagio
e conflito, estruturando as situagdes politi-
cas e deixando suas marcas nas conseqiién-
cias da politica (LEVI, 1991). Frey (2000,
p.231-2) expde o carater menos formal quan-
do define as instituicdes como “padrdes re-
gularizados de interagio, conhecidos, prati-
cados e, em geral, reconhecidos ¢ aceitos
pelos atores socials, se bem que nio neces-
sariamente por eles aprovados”.

Comparar as instituigdes com as regras
de um jogo ¢ a forma com que Douglass
North (1990, p. 4) explica estas restrigdes
ou coagdes que moldam a interagdo huma-
na. Essa se conforma pela imposi¢io de res-
tricbes formais como as leis, ou informais
como as convengdes e codigos de compor-
tamento. As institui¢gdes incluem também
0s mecanismos que tentam garantir sua efi-
cdcia, abrangendo especificagdes sobre o
que os individuos sdo proibidos de fazer e

SOD (UE CONAICUEs d1guns tem pPermissao
para empreender certas atividades. A impor-
tdncia das instituicdes estd na sua funcio:
reduzir a inseguranga Inerente aos proces-
sos de decisdo politicos através do estabe-
lecimento de uma estrutura estdvel (mas nio
necessariamente eficiente) para a interacio
humana. Nesse sentido, as instituigdes re-
solvem conflitos sociais, onde hd instituicdes
eficientes hda ordem social, mesmo que o
poder de barganha dos individuos e o aces-
SO a Iecursos coercitivos sejam desiguais
(LEVMIL 1991;:p. 79).

Segundo March e Olsen (1984, p. 738)
0s neo-institucionalistas reclamam o reco-
nhecimento de um papel mais autdnomo
para as institui¢des politicas argumentando
que a democracia nio depende somente das
condic¢des sociais € econdmicas, mas tam-
bém do desenho dessas institui¢des. A rei-
vindicacio de uma autonomia relativa é ne-
cessdria para estabelecer que as instituicées
politicas sdo mais do que simples reflexos
das forcas sociais. Os autores declaram que
observacdes empiricas parecem indicar que
processos internos das instituicdes politicas,
embora possivelmente desencadeados por
eventos externos, afetam o curso da histo-
ria. Neste sentido, Muller e Surel (2002)
complementam,

as institui¢des ndo sdo somente concebi-
das como um “espelho” da sociedade ou
o simples produto das [6gicas individuais,
ainda mais que elas nio sio um fator
exégeno ao jogo dos atores, da selecdo dos
lideres e da distribuiciio dos recursos. Elas
formam, ao contririo, o quadro evolutivo
dessas interacdes, cujas formas e modali-
dades mudam de modo progressivo pelo
efeito mesmo destas instituigdes
(MULLER ¢ SUREL, 2002, p. 40).

As estruturas institcucionais confor-
mam o contexto de acdo no qual estdo inse-
ridos os participantes do processo politico.
Nesse sentido, a acdo dos atores ocorrerd
delimitada por essas instituicées que podem
alavancar certos Interesses assim como po-
dem desmobilizar outros, expressando sua
caracteristica especifica de favorecer desi-



gualmente 0s atores PoLItcos. INOITN (1YY,
p. 1), sustenta que a estrutura institucional
constitui um contexto de acdo no qual séo
tomadas as decisdes sobre politicas publi-
cas e, na medida em que define as regras
formais e normas de conduta para este pro-
cesso, deve possibilitar aos atores sociais
meios de solucionar os problemas que se
apresentam no campo e ndo dificultar ou
impossibilitar esta solucio.

A importincia de valorizar o papel das
institui¢des, como fatores que podem influ-
enciar a trajetéria e os resultados de uma
politica publica, estd no fato de que elas afe-
tam a atuacdo dos participantes do processo
decisério politico, quer porque possibilitam
algumas agoes, quer porque limitam outras
Ou pOrque representam as punigoes e cons-
trangimentos a mesma atuagdo. Souza
(2003a, p. 12) entende que as institui¢des
tornam o curso de certas politicas mais fi-
ceis do que outras. Além disto, as institui-
coes e suas regras podem possibilitar a
redefini¢io das alternativas politicas ¢ mu-
dancas na posi¢io dos atores. A contribui-
¢do da teoria neo-institucionalista estd no
esclarecimento que nio s6 os individuos ou
grupos que tém forca relevante influenci-
am as politicas puiblicas, mas também as re-
gras formais e informais que regem as insti-
tuicdes (SOUZA, 2003a, p. 11).

Alguns autores como Hall e Taylor
(1996), Marques (1997) e Théret (2003)
alertam para as diferencas entre os estudos
empreendidos por autores neo-institu-
cionalistas ¢ apontam para a coexisténcia de
diferentes correntes dentro da perspectiva:
o Institucionalismo histérico, o institucio-
nalismo da escolha racional e o institucio-
nalismo sociolégico’. Neste ensaio pro-
poem-se enfatizar o neo-insticucionalismo
histérico.

O institucionalismo histérico surge em
resposta s teorias de grupos € ao estrutu-
ral-funcionalismo, sendo, contudo, por elas
influenciado. O legado das teorias de gru-
pos estd no enfoque de que o conflito entre
grupos rivais por recursos escassos ¢ o cen-

> Hall e Taylor (1996) sistematizam as trés corrences.

IO (0S PrOCEsSsOs POLITICOS. KNTIETanto, Hall
e Taylor (1996) consideram esse o limite da
teoria, tornado-se necessdrio procurar me-
lhores explicacdes para as peculiaridades dos
resultados das politicas nacionais e para as
desigualdades que marcam estes resultados.
Os histéricos encontram estas explicacdes
na forma como a organizagdo institucional
das estruturas politicas e econdmicas entram
em conflito, privilegiando certos interesses
enquanto desmobilizam outros. J4, a con-
tribuiciio do estrutural-funcionalismo resi-
de no entendimento de que as instituicdes
politicas sio um sistema global de partes que
interagem, sendo a organizacdo institucional
o principal fator que estrutura o comporta-
mento coletivo e gera distintos resultados
(HALL e TAYLOR, 1996, p. 195).

Os institucionalistas histéricos carac-
terizam-se por olhar mais atentamente para
o Estado, visto ndo somente como um agen-
te neutro que arbitra entre interesses con-
correntes, mas como um complexo de insti-
tuigdes capazes de estruturar o carater € os
resultados do conflito entre os grupos. Para
os tedricos desta corrente, as instituicdes sio
procedimentos formais ou informais, rotinas,
normas e convengdes inseridas na estrutura
organizacional das instituicoes politicas
(HALL e TAYLOR, 1996, p. 200).

Para explicar o desenvolvimento
institucional esta perspectiva utiliza um de
seus mais conhecidos conceitos, a pach
dependence. Este recurso analitico também
chamado de trajetéria dependente refere-
se a influéncia de politicas prévias na confi-
guracdo de novas politicas. Atentar para a
importincia da trajetéria dependente signi-
fica aceitar que a capacidade de um gover-
no de assumir novas politicas é determina-
da por politicas anteriores, que geraram “cer-
tas capacidades administrativas, definiram
uma distribui¢do de recursos, incentivaram
aliancas e consolidaram procedimentos bu-
rocriticos” (COELHO, 1998, p. 6).

A trajetéria dependente implica um
olhar para o processo de constituicio ¢ de-
senvolvimento de uma politica em uma
perspectiva histérica. Politicas enraizadas
institucionalmente geram incentivos que
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reforgam sua prépria estabilidade. Assim, a
mudanga € tida como, basicamente,
incremental. Pois escolhas fundamentais
que definiram certas estruturas Institucio-
nais deixam como legado um contexto de
acdo que nio pode ser radicalmente modi-
ficado pelas simples mudancas de preferén-
cias dos detentores do poder politico. Ao
contrario, 0s atores encontram no peso mot-
to das escolhas institucionais passadas séri-
os limites as suas manobras (PIERSOIN,
2001).

O conceito de dependéncia de traje-
téria procura explicar a estabilidade e con-
tinuidade das institui¢des, a ndo-mudanca,
inserindo no debate a influéncia que certos
custos de mudanca exercem na configura-
¢do finai da decisio poiitica. Aiém disso,
determinadas caracteristicas das institui¢oes
prévias perpassam as mudancgas
institucionais e permeiam as novas politi-
cas afetando seus resultados. Entende-se
que a mudanca nfio € desconsidera nesta
abordagem. Entretanto, pressupde-se que
uma nova politica nfio ird nascer em um va-
cuo institucional, mas serd elaborada e
implementada em um contexto institucional
existente. Assim, abarcam-se elementos de
continuidade e mudanca, as instituicdes sao
apreendidas em termos relacionais ¢ os ar-
ranjos institucionais nio podem ser enten-
didos isolados do cendrio politico e social
no qual estio inseridos.

Deve-se salientar que a relacdo entre
instituigoes € o comportamento dos atores
nao ¢ de determinagio. As instituicdes for-
necem o contexto para a a¢ido, auxiliando no
entendimento de por que os atores fazem
determinadas escolhas. Nio sc exclui a ca-
pacidade da agéncia humana, apenas
enfatiza-se o papel das institui¢oes. Enten-
de-se que toda trajetoria eficaz e
institucionalizada tomada tende a se crista-
lizar e tornar-se coercitiva.

A Centralidade do Estado

Na perspectiva neo-institucional o
Estado é tido como um ator independente
da sociedade civil dotado de possibilidade

de autonomia mediante influéncias exter-
nas. Evans (1995) salienta que no século XX
aumentou a influéncia do Estado como ins-
titui¢do e como ator social e, por isso, a im-
portincia de atentar para suas capacidades
de acdo, no sentido “da pericia e perspici-
cia dos tecnocratas no interior do aparelho
do Estado” e “de uma estrutura institucio-
nal que seja durdvel e efetiva” (EVANS,
1995, p. 1).

Cabe, assim, apresentar o conceito de
“autonomia relativa do Estado”, no mesmo
sentido empregado por Souza (2003a, 2003c,
p. 14), como um caminho para compreen-
der as complexidades do processo de defi-
ni¢io e formulagdo de politicas publicas.
Esta abordagem defende que o Estado tem
um espaco proprio de atuacgio e, mesmo
permedvel a influéncias internas e externas,
molda os processos politicos e sociais
(EVANS, RUESCHEMEYER e SKOC-
POL, 1985). A possibilidade de autonomia
do Estado advém de suas caracteristicas
institucionais. Os Estados, quando conce-
bidos como organizac¢oes que clamam con-
trole sobre territérios e pessoas, podem for-
mular e perseguir objetivos que ndo sio sim-
plesmente reflexos de demandas ou inte-
resses de grupos sociais, classes ou da soci-
edade. E isso € o que usualmente entende-
se por autonomia do Estado (SKOCPOL,
1985, p. 9). No entanto, a afirmagio de que
existe uma autonomia estatal “nio pressu-
pde a racionalidade do Estado como ator,
mas apenas sua nio-subordinacgio a interes-
ses presentes na sociedade, como afirmam
autores marxistas e pluralistas” (MAR-
QUES, 1997, p.80).

A autonomia relativa suscita determi-
nadas capacidades que criam as condig¢des
para a implementacio dos objetivos das po-
liticas. Esses s6 podem ser alcancados com
a ingeréncia da organizagdo administrativa
do governo que se torna imprescindivel,
principalmente, quando as politicas neces-
sitam de forte intervengio governamental
para serem implementadas (SKOCPOL e
FINEGOLD, 1982, p. 260).

Na abordagem apresentada, o Estado
é visto como um conjunto de organizacdes




administrativas e coativas que fazem parte
dos sistemas politicos em geral (SKOCPOL,
1984, p. 61). Esses sistemas podem abarcar
institui¢des por meio das quais estio repre-
sentados os interesses sociais na politica do
Estado. Contudo, essas organizacgdes sido a
base do poder do Estado como tal.

Skocpol sustenta que além destas or-
ganizacOes serem potencialmente auténo-
mas ao controle direto da classe dominante,
mas com graus de autonomia que variam de
um caso a outro, também competem com
essa na destinagdo dos recursos advindos da
economia ¢ da sociedade. A destinacdo des-
tes recursos pode ndo corresponder aos in-
teresses da classe dominante, podendo ser
empregados para fortalecer a composigio e
a autonomia do Estado (SKOCPOL., 1984,
p. 62). Deve-se salientar que a extensio da
autonomia do Estado sé pode ser analisada
e explicada empiricamente levando em con-
sideracio os tipos especificos de sistemas
sociais e politicos ¢ as particularidades dos
contextos histéricos nacionais assim como
as conjunturas internacionais.

A abordagem da autonomia relativa do
Estado é inserida por Badie e Birnbaum
(1994, p. 190) na corrente da “sociologia his-
térica do Estado”. Em oposicio as criticas
ao Estado forte, que se revelou fraco e inca-
paz de impor sua autoridade, se constitui-
ram “ilhas de forga estatal” capazes de afron-
tar com sucesso as resisténcias das interven-
¢des privadas e, em contraponto a tedas as
resisténcias internas, impor uma verdadei-
ra autonomia politica. Contudo, as relagdes
s6cio-econdmicas influenciam e limitam as
estruturas e atividades do Estado, ou seja, a
autonomia é potencial e nio uma caracte-
ristica fixa, sendo definida em cada situa-
cdo histérica (SKOCPOL, 1985, p.14).

A autonomia relativa do Estado, em
relacdo ds influéncias e pressdes que ope-
ram em um processo de definigdo e formu-
lagdo de politicas piblicas, gera a capacida-
de de agir no sentido de implementar as
politicas de acordo com objetivos proprios.
Skocpol (1985, p. 16) aponta duas precon-
digbes necessdrias para o desenvolvimento
e fortalecimento da capacidade estatal: a
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integridade soberana absoluta e o controle
administrativo-militar estdvel sobre um
dado territério. Além disso, funciondrios
qualificados e disponibilidade de recursos
financeiros sdo essenciais para a eficicia es-
tatal em alcangar seus objetivos.

A autora esclarece que os fatores deter-
minantes dos recursos financeiros do Esta-
do podem ser manipulados com o passar do
tempo, embora isso ndo ocorra sempre. Os
montantes ¢ as formas de receita e crédito
disponiveis para um Estado provéem de
negociacdes entre Estados, entre um Esta-
do e classes sociais e do equilibrio politico,
os quais sdo condicionados estruturalmen-
te, ainda que historicamente sofram mudan-
cas. Skocpol atenta, ainda, para alguns es-
tudos sobre capacidades estatais que envol-
vem as fontes e montantes de receitas do
Estado e o grau de flexibilidade possivel em
sua arrecadacdo e alocagio. A autora conclui
que 0S arranjos Institucionals Internos e as
situacdes internacionais dificultam a mu-
danca de limites dentro dos quais as elites
estatals devem manobrar para arrecadar im-
postos ¢ obter crédito. Desta forma, Skocpol
afirma que os meios pelos quais os Estados
aumentam ¢ alocam recursos financeiros diz
mais do que qualquer outro fator sobre a
existéncia de capacidades de criar ou forta-
lecer as organizacgdes do Estado, empregar
recursos humanos, formar bases politicas, sub-
sidiar empresas e financiar programas sociais.

A capacidade de ac¢ido de um Estado
estd diretamente ligada a sua robustez es-
trutural. Evans (1995, p. 3) expde que sio
as estruturas que definem o alcance dos
papéis que o estado é capaz de jogar. Por
robustez estrutural entende-se uma estru-
tura institucional eficaz e estivel que per-
mite ampliar o espectro de ac¢do do Estado
tornando-o efetivamente capaz de influen-
ciar os processos politicos de forma relat-
vamente autdnoma. Quanto mais robustas
forem as estruturas governamentais, mais
permitirdo a ampliacio do escopo de acio,
isto ¢, a capacidade de implementar objeti-
vOs préprios que, por sua vez, possibilitam
acriacdo e o fortalecimento das organizagoes
do Estado.
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O Estado potencializa sua capacidade
de a¢do na medida em que dispuzer de fun-
cionarios habeis e, como diz Evans (1995,
p. 5), relativamente insulados das influén-
cias de grupos sociais; assim como deve dis-
por de estrucuras institucionais fortes, capa-
zes de moldar as relactes entre os individu-
os ¢ de possibilitar certas politicas ¢ punir
gquem ndo cumpra com as determinagdes
institucionais. Mas, ainda assim, a capaci-
dade de agio das organizagies do Estado
estd condicionada pelo desenvolvimento
econdmico, pela estrutura de classes e tam-
bém pelo contexto internacional
(SKOCPOL, 1984, p. 65).

Em seu estudo sobre o desenvolvi-
mento do poder nas sociedades humanas
Michael Mann (1992) declara que se pode
encontrar dois sentidos diferentes “pelos
quais os Estados e suas elites podem ser
considerados poderosos” (MANN, 1992, p.
168). O primeiro sentido refere-se ao que o
autor denominou de poder despérico da eli-
te estatal, este tipo de poder corresponde a
intervencido do Estado na sociedade sem
negociagdo institucionalizada e pode ser
observado nos Estados histéricos.

O segundo sentido é denominado de
poder infra-estrutural, que é bem desenvol-
vido nas sociedades industriais ¢ remete a
capacidade do Estado de introduzir-se na
sociedade civil ¢ implementar as decisoes
politicas por todo o seu dominio, 0 que se
torna possivel por meio de suas estruturas
institucionais. Para Mann os Estados infra-
estruturalmente poderosos, incluindo as
democracias capitalistas, “sdo fortes em re-
lagdo aos individuos e aos grupos mais fra-
cos da sociedade civil”, mas “sdo fracos em
relagio aos grupos dominantes, a0 menos cm
comparag¢io com a maioria dos Estados his-
eoricos” (MANN, 1992 p. 171).

O poder auténomo do Estado deriva
da necessidade da existéncia de regras fixa-
das monopolisticamante. “As atividades de
seus funciondrios sdo necessirias para a so-
ciedade como um todo e/ou para os virios
grupos que se beneficiam das estruturas
existentes de regras que o Estado impde”
(MANN, 1992, p.178). Com isso, ressalta

que o poder autdbnomo do Estado se man-
tém pela imprescindibilidade de seus ser-
vigos, das regras e das politicas que sdo for-
muladas e s6 podem ser implementadas com
0 apoio das estruturas insticucionais estatais.

Desta forma, existem tarefas que sé
podem ser desenvolvidas pelo Estado em
virtude da centralizacdo. Isso acaba por
tornd-lo indispensavel na medida em que o
habilita a intervir em um amplo territério.
Estas tarefas

jogam o Estado em relacdes funcionais
com grupos diversos, algumas vezes com
interesses diametralmente opostos, entre
0s quais hd um espago de manobra. O es-
paco pode ser explorado. Qualquer Esta-
do envolvido em uma multplicidade de
relagdes de poder pode jogar os grupos
de interesse uns contra os outros (MANN,

1992, p.181).

Assim como Mann, Theda Skocpol
(1984, p. 61) acredita que a centralizacio de
organizacBes coercivas, fiscais, judiciais e
administrativas no aparelho governamental
taz com que o Estado adquira expressiva
importincia nas explicagdes sobre desenvol-
vimento de politicas piiblicas. Compreen-
der as estruturas e as capacidades dos Esta-
dos significa entender como sdo formados e
reorganizados e como afetam a sociedade
através de suas intervencdes- ou abstencdes-
e através de seu relacionamento com a soci-
edade (EVANS, RUESCHEMEYER ¢
SKOCPOL, 1985, p. 351).

Skocpol (1985, p.730) argumenta que
os Estados afectam os processos politicos,
principalmente, de duas formas. Na primei-
ra, 0 Estado ¢ o [6cus de a¢do autdnoma ofi-
cial, ndo podendo ser reduzido is deman-
das e preferéncias dos grupos sociais. No
entanto, deve-se atentar para a inevita-
bilidade das influéncias sociais e do ambi-
ente econdmico no comportamento dos ato-
res sociais envolvidos nos processos politi-
cos. Além disso, politicos e funciondrios
ptblicos sdo engajados em disputas entre
eles e devem buscar a resolucio dessas usan-
do as capacidades das organizacdes das quais
fazem parte. Se uma dada estrutura de Es-




tado nao rornece capacidades de 1mple-
mentar uma certa linha de agio, os funcio-
ndrios do governo provavelmente ndo a se-
guirdo e politicos que aspiram cargos prova-
velmente ndo a proporio. Por outro lado,
funciondrios do governo ou politicos aspi-
rantes podem tomar novas iniciativas poli-
ticas se houver capacidades estatais as quais
possam ser facilmente adaptadas ou retra-
balhadas para realizagSes que possam tra-
zer-lhes vantagens em suas disputas com
competidores politicos. Estas afirmacoes
apontam a influéncia da organizaggo do Es-
tado na defini¢fio das estratégias dos atores
nos processos de decisio politica, em ou-
tras palavras, mesmo que as preferéncias
sejam exdgenas, as estratégias sdo endé-
genas, construidas no interior de insticui¢des
e por elas afetadas.

Na segunda forma, as estruturas orga-
nizacionais do Estado, indiretamente, influ-
enciam os significados e os métodos dos
processos politicos de todos os grupos na
sociedade. Defini¢des de o que € vidvel ou
desejdvel nos processos politicos dependem
em parte das capacidades e qualidades que
os virios grupos atribuem as organizagdes
do Estado e aos funciondrios e politicos que
as operam. (SKOCPOL, 1984, p. 731).

Observa-se que, apesar do Estado
protagonizar o processo decisorio de politi-
cas publicas, ele ndo estd isolado e sofre di-
versas influéncias. Dentre as quais, encon-
tram-se suas préprias instituicdes, suas ca-
racteristicas ¢ seu contexto histérico. Evans
(1993, p. 61) declara que as decisdes toma-
das pelos governos “dependem de contex-
tos institucionais complexos, com interagdes
historicamente enraizadas e incorporadas
em estruturas sociais aceitas pelos individu-
0os que trabalham no préprio Estado”
(EVANS, 1993, p. 62). Assim, o autor sali-
enta que padrdes institucionais histéricos
condicionam os interesses individuais e li-
mitam a forma como estes sdo perseguidos
no processo decisorio politico.

Ressalta-se que a autonomia estatal
ndo ¢ uma caracteristica estrutural do Esta-
do capitalista que possa ser definida a prior,
visto que é estabelecida em cada conjuntu-

ra nistorica pelas “potencialigades estrutu-
rais’ que cercam as agdes autdbnomas do Es-
tado, pelas estratégias dos varios atores pre-
sentes e pelas mudangas implementadas
pelo préoprio Estado na organizagio admi-
nistrativa e na coer¢gio (MARQUES, 1997,
p. 80). As instituigdes estatals operam pa-
pel importante na potencializagio desta
acio, elas podem atuar gerando incentivos
ou dificultando a acio do Estado.

Consideracdes Finais

A analise de politcas publicas foi abor-
dada aqui enfatizando a perspectiva neo-
inscitucional histérica e o conceito de auto-
nomia relativa do Estado. Acredita-se que
nio se pode entender a trajetdria das politi-
cas publicas sem atentar para as instituicoes
governamentais, assim como, nio se¢ deve
definir a priori que essas podem ser mani-
puladas, o tempo todo, por grupos de inte-
resse.

Procurou-se enfatizar a contribuigio
da perspectiva neo-institucional histérica no
sentido de considerar a trajetéria historica
institucional como varidvel relevante na
andlise de politicas ptiblicas. Pensar nas ins-
tituigdes significa atentar para as organiza-
¢hes estatais € tomar 0 gOVErno como ator
social.

A literatura apresentada salienta a
centralidade do Estado e sua possibilidade
de autonomiz. Isso, no entanto, ndo implica
desconsiderar a multiplicidade de interes-
ses que atuam nos processos de decisdo so-
bre uma politica publica. Procurou-se, as-
sim, contribuir para o debate sobre o campo
de andlise de politicas puiblicas incorporan-
do a perspectiva neo-institucional e seus
Pressupostos conceituais.
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