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Introducao

O fim da década de 1960 e o comeco da
década de 1970 podem ser descritos como
um perfodo de crescente preocupagio a res-
peito da efetividade das politicas publicas
e da governanca. Nesse contexto, as politi-
cas publicas se tornaram cada vez mais um
objeto de estudos académicos, que se de-
senvolveram principalmente em trés dreas:
andlise de politicas publicas (policy analysis),
estudos avaliativos e estudos organizacionais
(Barrett, 2004).

Tal énfase na efetividade das politicas re-
sultou na introdug¢ao de novos conceitos de
planejamento, por exemplo o de planejamen-
to estratégico, muito embasados no acompa-
nhamento do desempenho das politicas e na
multiplicagao de estudos avaliativos. Muitos
dos estudos focavam a politica (politics) dos
processos de tomada de decisio, pressupon-
do que, uma vez formulada e legitimada no
“topo” ou centro decisério, a politica (policy)
seria transmitida aos érgaos administrativos
para execuglo, sendo subsequentemente re-
finada em instrugoes operativas. No entanto,
apesar da proliferagao de planos e politicas,
seu desempenho muitas vezes permanecia
abaixo das expectativas, ocasionando uma
mudanga nos questionamentos, de “quais”
efeitos s3o alcangados para o “porqué” das
falhas percebidas, buscando identificar os fa-
tores que teriam contribuido para tais falhas
(Barrett, 2004). Estudos como o de Pressman
e Wildavsky (1984) representaram uma in-

flexao no foco dos estudos para o processo de
tradugdo das politicas em a¢do, o processo
de implementagao (O’Toole, 2000; Barrett,
2004; Oliveira, 2006; Howlett ez al., 2009).

Especificamente no Brasil, o tema das
politicas publicas, como subcampo das cién-
cias politicas, é mais recente na pesquisa aca-
démica, embora a drea venha apresentando
produgio e institucionaliza¢io crescentes nas
ultimas décadas (Frey, 2000; Arretche, 2003;
Souza, 2003a, 2003b, 2006, 2008). Segun-
do Lessa (2011), a prépria ciéncia politica
afirma sua identidade a partir de meados da
década de 1960, pautando-se na recusa de
uma tradi¢ao de representagoes do mundo
politico, tida como ensaistica e pré-cientifica,
que passa a ser denominada de “pensamen-
to politico brasileiro” ou “interpretagdes do
Brasil”. Essa recusa e demarcagao critica com
relacao a tradicao se faz acompanhar da ade-
s30 a protocolos de explicagio positiva do
mundo da politica, fixando e consolidando
seus padroes disciplinares nas décadas de
1970 e 1980, com bastante énfase na anilise
de politicas publicas.

Souza (2003b) salienta que o foco co-
mum as distintas defini¢des de politicas pu-
blicas, seja como campo de a¢ao, seja como
de conhecimento ou investigagio, sio os go-
vernos e suas agoes — que podem ser tomadas
como varidvel independente, analisando-se
essas agdes e suas consequéncias, e como va-
rivel dependente, buscando entender como
e por que certos rumos de a¢ao sao tomados
em lugar de outros. Para Frey (2000), trés
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dimensées fundamentais articulam os es-
forgos investigativos no campo. A dimensio
institucional, ou polity, referente 2 ordem ju-
ridica do sistema politico e a estrutura insti-
tucional do sistema politico-administrativo;
a dimensao processual, ou politics, que se
refere ao processo politico, conflitos e arti-
culagao de interesses, decisoes de distribui-
¢ao e imposi¢ao de objetivos; e a dimensdo
material, ou policy, referente aos conteddos
concretos dos programas e decisoes politicas
e seus problemas técnicos.

No que se refere especificamente a im-
plementagao de politicas pdblicas, uma visao
cléssica, e bastante reproduzida, a descreve
como uma das fases do processo de desen-
volvimento das politicas publicas, ou policy
cycle, correspondendo a fase de operaciona-
lizagio de decisdes previamente realizadas
(Kingdon, 1984). No entanto, diversos au-
tores tém chamado aten¢ao para limitacoes
existentes nos modelos tedricos iniciais sobre
o processo das politicas e a visao da imple-
mentagdo como tradu¢io administrativa e
gerencial de politicas previamente formula-
das e adotadas (Elmore, 1980; Lipsky, 1980;
Matland, 1995; Viana, 1996; Walt, 1996;
Silva e Mello, 2000; Souza, 2003a; Barrett,
2004; Hartz e Vieira da Silva, 2005; Viana e
Baptista, 2008; Howlett ez al., 2009; Oliveira
et al., 2010).

Por outro lado, um interesse crescente
nos estudos que focam esse momento das
intervengoes tem sido notado no campo da
avaliagdo de programas, visando essencial-
mente superar as limitagbes impostas por
modelos de avaliagao baseados no paradig-
ma da “caixa preta” (Chen, 1990; Denis e
Champagne, 1997; Love, 2004; Hartz e
Vieira da Silva, 2005; Vieira da Silva, 2005;
Oliveira et al., 2010).

No Brasil, o campo da andlise de poli-
ticas publicas tem se concentrado no estudo
dos processos decisérios, havendo escassez

de estudos “pds-decisao” e pouca sistemati-
cidade na exploracao do tema da implemen-
tacao, com poucos estudos, por exemplo,
com foco nas burocracias publicas e seu pa-
pel nesse processo. Como comentam Faria
(2003) e Souza (2003a), essa caréncia indica
a incipiente institucionalizagao do campo,
muito embora, como referido anterior-
mente, tenha havido, nas dltimas décadas,
avangos nesse sentido. Outrossim, Souza
(2003a) identifica a necessidade de estudar
mais sistematicamente os processos de im-
plementacio e de superar as tendéncias da
“primeira geragao’, com excessiva énfase na
racionalidade dos processos.

J4 o campo da avalia¢io tem sido ca-
racterizado por uma preponderincia de en-
foques gerencialistas (Faria, 2005; Seibel e
Gelinski, 2007), que parecem superestimar
as possibilidades de uso da avaliagao como
instrumento gerencial e subestimar usos e
apropriagdes alternativas. Essa preponderan-
cia tem implica¢bes importantes para a for-
ma como se conduzem estudos avaliativos e
o escopo de varidveis relevantes — a saber, so-
brevalorizacio de aspectos técnicos e conteti-
dos normativos dos programas ou politicas
e aparente desinteresse pelo papel dos atores
envolvidos e contextos de implementagao.

Nesse contexto de proliferagao de contri-
bui¢oes e modelos de andlise nao consensuais,
de percebida énfase na racionalidade do pro-
cesso politico e de caracterizagao das aborda-
gens avaliativas majoritariamente como nputs
gerenciais, e frente a relatada importincia da
compreensao e estudo da implementagdo de
politicas publicas, este artigo tem por objetivo
contribuir para a redu¢ao da lacuna da litera-
tura em lingua portuguesa sobre a implemen-
tagao de politicas publicas.

O caminho inicialmente tragado para
realizar tal empreitada consistiu em revisao
sistemdtica de estudos de implementagio
no Brasil, complementada por uma compa-



ragio com revisdes disponiveis na literatura
internacional. No entanto, esse caminho se
mostrou pouco proficuo, pois, embora o
termo “implementagdo” seja amplamente
utilizado na literatura nacional, poucos es-
tudos publicados focam especificamente esse
tema ou tecem consideragdes a respeito do
conceito. Parece que o significado do termo
e do conceito nio é problematizado, ¢ tido
como dbvio.

Dessa forma, o caminho escolhido
partiu da exploracao de artigos de revisao
sobre o tema, voltando-se para suas prin-
cipais referéncias e avangando para outros
autores que se baseassem ou discutissem o
trabalho dos primeiros. Duas frentes foram
tragadas e dois eixos orientadores da revisao
foram escolhidos: um no campo das politi-
cas publicas e outro no campo da avaliagao
de programas. Nio se afirma a separagio ou
independéncia dos campos, especialmente
no que se refere a categoria de interesse —
implementagdo —, tampouco se adota uma
defini¢io forte de campo, jd que sua delimi-
tagdo nio foi objetivo do trabalho, somente
seu caminho. Os artigos e demais publica-
¢oes revisados foram analisados frente aos
demais artigos do mesmo campo, adotando-
-se para isto a informagio fornecida pelos
préprios autores.

Na primeira parte do artigo foram abor-
dados os principais debates sobre imple-
mentagao no campo das politicas publicas,
oferecendo uma visao geral sobre as distintas
geragoes de estudos de implementacao e al-
guns modelos emblemdticos no debate — os
trabalhos mais relevantes e influentes em
cada geragdo, os mais discutidos ou referidos
nos artigos consultados — s3o apresentados
em maior detalhe. Na segunda parte, foram
explorados conceitos e perspectivas ligados a
avaliagio de implementagdo. Foram visita-
dos alguns modelos para andlise de contexto
em estudos de implementagdo, baseados es-

sencialmente em teorias organizacionais. Por
fim, foram destacadas licoes aprendidas, que
podem contribuir para a construgao de uma
agenda contemporanea de estudos de imple-
mentagao no Brasil.

O processo das politicas publicas e a
implementacao

A estrutura mais comumente empregada
para descrever o processo das politicas (pol-
icy cycle) destaca etapas ou fases da politica

(Kingdon, 1984; Viana, 1996; Walt, 1996):

Construgdo de agenda — a agenda pode ser
definida como o espago de constitui¢io
da lista de problemas ou assuntos que
chamam a aten¢io de governos e cida-
daos, convertidas em demandas que po/-
icy makers escolhem ou sio compelidos
a escolher.

Formulagio — compreende a fase de elabo-
ragio de alternativas e escolha de uma
delas, uma vez que um problema tenha
sido identificado e tenha expressao sufi-
ciente para provocar uma resposta dos
agentes governamentais.

[mplemmmgﬁo — etapa em que as intengoes,
construidas na fase de formulagao da
politica, se convertem em agbes, ou
a fase em que se implantam inten¢oes
para se obter impactos e consequéncias.

Avaliagio — parte do entendimento de que
uma politica é composta de agoes que
ocorrem entre uma situa¢io atual e uma
nova, provocando mudangas. Seus obje-
tivos podem estar ligados ao incremento
no conhecimento, levantamento de in-
formagoes causais e légicas sobre eficicia
de métodos e sobre a operagao da politi-
ca e seus impactos, entre outros.

H4 pouco desacordo entre analistas de
politica quanto aos diferentes momentos



desse processo, entretanto hd grande dissen-
so em relagao ao quanto as politicas seguem
um processo racional ou légico desde a iden-
tificagao do problema até a avaliagao da poli-
tica (Walt, 1996).

Os modelos tedricos iniciais sobre as
politicas publicas percebiam o processo de
policy making como linear, com uma cla-
ra divisdo entre a formulagao e a execucio
das politicas. Em sua maioria, percebiam a
formula¢io como alvo de disputas politicas,
centrada em julgamentos de valor sobre o
que os governos deveriam realizar. J4 a im-
plementagao era percebida como agao geren-
cial ou administrativa (Walt, 1996).

De forma semelhante, Viana (1996)
discute que alguns modelos viam as fases
intermedidrias no desenvolvimento de po-
litica publicas — formulagio e implemen-
tagio — como tradugdes das atividades de
decidir e executar. Dessa forma, encerravam
o estudo da fase de implementa¢ao nas teias
da teoria da administragio, introduzindo
elementos da andlise politica somente para
o estudo da fase de formulagio. Tais mode-
los pressupoem uma dicotomia permanente
entre decidir e executar, separando as acdes
politicas (de decisao) daquelas propriamente
administrativas nas atividades do setor pu-
blico. Outros modelos, como ser4 visto mais
adiante, se ocuparam de tentar superar essa
dicotomia sob a qual o campo da imple-
menta¢io envolveria somente instrumentos
tipicos da teoria administrativa enquanto a
formulagao abrangeria instrumentos da teo-
ria politica.

A implementacio como problema: estudos de
primeira geragio

Muitos autores apontam a publica¢io
de Implementation, de Pressman e Wil-
davsky, em 1973, como um marco inaugural
dos estudos de implementagao no campo
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das politicas publicas. No entanto, tal asser-
Gdo parece ser uma imprecisao, jd que um
nimero substancial de livros, artigos cientifi-
cos e teses de doutorado sobre o tema foram
publicados desde meados da década de 1950
(Saetren, 2005). Por outro lado, a frequente
citagdo de Implementation evidencia sua in-
fluéncia nos debates posteriores no campo.

O estudo de Pressman e Wildavsky
(1984, 32 edi¢ao) exemplificou como gran-
des expectativas presentes nas solugoes pro-
postas muitas vezes se viam frustradas por
sua inaplicabilidade. Para esses autores, as
potenciais dificuldades da implementagio
deveriam ser consideradas desde a formu-
lagao inicial da politica, avaliando a exten-
s30 e a imprevisibilidade das sequéncias de
decisbes necessdrias (pontos de clearance) e
considerando meios mais diretos de se alcan-
car os fins desejados — j& que quanto mais
pontos de clearance existissem, maior a pos-
sibilidade de paradas e atrasos.

Uma primeira geragio de estudos se
seguiu a publicagdo do livro de Pressman e
Wildavsky destacando a falta de debate so-
bre implementagio e colocando a questao na
agenda de pesquisa sobre politicas publicas.
Houve, nesse momento, um esfor¢o para sis-
tematizar os fatores que influenciariam a im-
plementagao de politicas publicas (Howlett
et al., 2009).

Um dos modelos sistematizados por
Viana (1996) para compreender a imple-
menta¢ao de politicas publicas, afinado
com a agenda de identificagio de fatores
influentes, se baseia em Van Meter e Van
Horn (1975 apud Viana, 1996), e considera
que o desempenho da politica ¢ dependente
das caracteristicas das agéncias implementa-
doras (tamanho e competéncia da equipe,
graus de hierarquia e sistemas de contro-
le, graus de autonomia etc.), das condi¢des
politicas, econdmicas e sociais (dependen-
tes dos recursos disponiveis, da opiniao pu-



blica, da posigao das elites, dos partidos de
oposi¢ao e da posi¢ao de grupos privados
nio institucionais) e da forma de execucio
de atividades.

Mazmanian e Sabatier, que definem im-
plementagio como “a conducio de decisoes
politicas bdsicas, usualmente incorporadas
num estatuto legal, mas que também podem
assumir a forma de importantes decisoes exe-
cutivas ou decisoes judiciais” (Mazmanian e
Sabatier, 1989, p. 20), sistematizaram varid-
veis que afetam o processo de implementa-
¢ao de politicas em trés grandes categorias:
(1) tratabilidade do problema; (2) habilida-
de de estatuto legal em estruturar favoravel-
mente o processo; e (3) efeitos liquidos de
varidveis politicas no balango do suporte aos
objetivos estatutdrios.

Em relagio a tratabilidade dos proble-
mas, os autores afirmam que alguns pro-
blemas sao mais tratdveis que outros. Uma
maior tratabilidade, que favoreceria a imple-
mentagao, significa: (a) existéncia de uma
teoria causal védlida conectando a mudanga
comportamental a solugao do problema; (b)
baixa variabilidade no comportamento visa-
do; (c) grupo-alvo facilmente identificdvel; e
(d) pequena magnitude de mudanga com-
portamental necessdria.

Sobre o estatuto legal, propéem que
um documento bem desenhado pode afe-
tar substancialmente em que medida seus
objetivos serdo alcancados, se: (a) seus ob-
jetivos forem precisos e claramente orde-
nados; (b) incorporar teoria causal vélida;
(c) prover com recursos adequados as agén-
cias implementadoras; (d) houver poucos
pontos de veto e suficientes mecanismos de
indugio para suplantar resisténcias; (e) as
regras decisérias das agéncias implementa-
doras favorecerem os objetivos formais; (f)
a implementagdo for outorgada a agéncias
que apoiem os objetivos formais e deem
prioridade ao programa; e (g) houver par-

ticipagio de atores externos com valores
pré-politica.

Em relagio as varidveis nao legais, espe-
cialmente aquelas ligadas ao apoio politico,
sugerem como fatores essenciais a um pro-
cesso de implementagio bem sucedido: (a)
condigdes socioecondmicas e tecnoldgicas
favordveis; (b) apoio publico; (c) atitudes
favordveis e recursos suficientes dos grupos-
-alvo da politica; e (d) apoio dos dirigentes
das agéncias.

Embora a primeira geragio tenha sido
prédiga na identificagao de varidveis envolvi-
das no processo, isto nao implicou em maior
clareza quanto ao escopo de varidveis efetiva-
mente relevantes para a explica¢io dos feno-
menos de interesse. Os estudos foram apon-
tados como muito especificos — baseados em
casos singulares —, com uma visao pessimis-
ta — detida nas “falhas”, no afastamento ou
hiato entre as expectativas projetadas e os
resultados alcancados — e sem embasamento
teérico adequado — sem hierarquizagio dos
elementos explicativos (Oliveira, 2006). Em
que pesem as criticas, o legado dessa geragao
foi exatamente a explicita¢gio da implemen-
tagao como problema, indicando as relagoes
incertas entre a enunciagio de uma politica
publica e os programas implementados e
esbogando os elementos gerais necessdrios a
sua compreensio. Como exemplificado, os
estudos de Pressman e Wildavsky, Van Me-
ter e Van Horn e Mazmanian e Sabatier bus-
caram mostrar que fatores como tamanho,
relagdes interorganizacionais, compromisso,
capacidade e complexidade institucional
moldam as respostas as politicas enunciadas.

Uma segunda gerac¢ao de estudos se
caracteriza, a partir de entdo, pelo desen-
volvimento de arcabougos analiticos que
explicitassem varidveis relevantes e expli-
cassem relacdes de causalidade entre po-
litica enunciada e prdtica, no processo de
implementacao.
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O debate (ou embate) entre top-down e
bottom-up: uma segunda geragio nos estudos
de implementacio

As li¢des da primeira geragao de estu-
dos foram bem-sucedidas em evidenciar os
problemas da indugdao de mudangas que po-
deriam ser estabelecidos a partir dos entdo
considerados legitimos mandatdrios desses
processos, os formuladores ou tomadores de
decisao. Segue-se um esfor¢o para sistema-
tizar e hierarquizar os fatores de sucesso ou
fracasso na coordenagio e controle exercidos
pelos centros decisérios. Tais iniciativas, no
entanto, suscitaram imediata resposta de
pesquisadores que enxergavam longe dos
centros decisdrios as dinAmicas mais relevan-
tes para a efetivagdo, e portanto compreen-
s30, dos processos de mudanga. Esse debate,
que ganhou bastante destaque na literatura
e que se justapds a caracterizagao de uma
segunda geracao de estudos de implementa-
¢ao, se refere A contraposiciao de dois enfo-
ques: top-down e bottom-up.

Numa visao top-down, supde-se que a
formulagao ocorre no nivel central dos go-
vernos nacionais ou no nivel internacional,
entre doadores e policy makers nacionais, e
que, uma vez desenhada, a politica passa ser
um processo técnico a ser implementado por
agéncias administrativas no nivel nacional
ou subnacional (Walt, 1996). Entende-se a
politica como “propriedade”, nas palavras de
Viana e Baptista (2008), dos formuladores
no topo das organizagoes, tendo esses atores
o controle do processo e partindo de uma
perspectiva na qual as agbes dos atores pu-
blicos ou privados seriam dirigidas ao cum-
primento de objetivos definidos em decisdes
politicas precedentes.

Hogwood e¢ Gunn (1984) citam dez
condi¢oes que deveriam ser alcangadas para
que uma politica pudesse ser implementada
de forma a produzir os efeitos desejados,
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compondo uma espécie de checklist ou “mo-
delo de implementagao perfeita’, exemplo
tipico da visio top-down, quais sejam: (1)
as circunstincias externas a agéncia imple-
mentadora nao impdem restrigdes impor-
tantes; (2) tempo adequado e recursos sufi-
cientes estao disponiveis; (3) a combinag¢ao
necessdria de recursos estd disponivel; (4) a
politica é baseada em uma teoria de causa e
efeito vdlida; (5) a rela¢ao entre causa e efei-
to ¢é direta; (6) relacdes de dependéncia sio
minimas; (7) hd compreensao e concordan-
cia quanto aos objetivos; (8) tarefas estao
completamente especificadas em sequéncia
correta; (9) comunicagdo e coordenagao de-
vem ser perfeitas; e (10) aqueles imbuidos
de autoridade podem demandar e obter
perfeita adesao.

Os autores expressam essa lista como
condicoes ideais, de um ponto de vista
analitico e ndo prescritivo (tomando como
referéncia um tipo ideal de racionalidade),
para uma implementa¢io bem-sucedida,
aqui entendida como conformidade aos
objetivos dos formuladores. Vinculam a
implementagdo a formulag¢do, ressaltando a
centralidade da antecipacao das estratégias
(inclusive politicas) de implementacao, e
reconhecem a impossibilidade prdtica da
existéncia das condigoes ideais. No entanto,
defendem uma maior legitimidade das de-
cisbes tomadas no topo, o que aproxima
seu modelo de um ideal normativo de con-
trole central, obediéncia e eficicia técnico-
administrativa.

A visao cldssica e linear, que nio consi-
dera os efeitos retroalimentadores da imple-
mentagao sobre a formulag¢io, acaba descre-
vendo a politica como um jogo de uma sé
rodada e nio considera o ciclo da politica
como um processo (Silva e Mello, 2000).
Mesmo quando incorporam a implemen-
tacio e até o monitoramento e a avaliacao
como dimensbes analiticas importantes,



essa visao mais normativa entende essas
atividades como instrumentos de corre¢ao
de rota. Tal insisténcia na primazia da for-
mulagdo estd, para esses autores, assentada
em premissas equivocadas, a saber: que o
diagndstico que informa a formulagio estd
essencialmente correto; que o formulador
dispoe de todas as informagbes necessdrias;
e que o formulador dispoe de um modelo
causal vidlido.

Contrastando com a visao linear do
processo da politica e o0 modelo de “imple-
mentagio perfeita’, a visao bottom-up pro-
poe que aqueles que estao mais préximos as
agoes visadas pelas politicas tém um impor-
tante papel na implementagio das politicas
publicas, como participantes ativos de um
processo complexo que influencia a poli-
tica “para cima’ também (Elmore, 1980;
Lipsky, 1980; Oliveira, 2006). Implemen-
tadores podem mudar a forma como uma
politica é conduzida, e até redefinir os obje-
tivos da politica por estarem mais préximos
do problema e da situa¢ao local. O processo
das politicas ¢ interativo e, da mesma for-
ma que a formulagio pode ser caracteriza-
da pela barganha, a implementacao pode
ser caracterizada por negociacio e conflito
(Walt, 1996).

Segundo Kiviniemi (1985), a politica
envolve a¢do intencional que resulta em no-
vas relagoes com atores privados. A imple-
mentagao é entendida como a¢do social (que
produz consequéncias) e se traduz no encon-
tro de diferentes intengoes de diferentes ato-
res (governamentais e nao governamentais).
A andlise do conteddo de uma politica pu-
blica (seu enunciado explicito) pode ajudar
a definir a posi¢ao estrutural dos atores no
processo de implementagio e, assim, definir
diferentes combinag¢des de rea¢des, que im-
poem limites a agao governamental. O Qua-
dro 1 apresenta possiveis reagoes dos atores
nio governamentais a politica.

Quadro 1
Reagoes dos atores
nao governamentais a politica

Valores
Recursos Pr6 politica Contra politica
Fortes Cooperagao Oposigiao
Fracos Conformidade Desinteresse

Fonte: (Viana, 1996)

Esta literatura borrom-up foi bastante in-
fluenciada pelos estudos de Lipsky e Elmore,
que destacavam que em certas burocracias o
poder discriciondrio é muito grande, caben-
do ao implementador na ponta (os street-level
bureaucrats) a tomada de decisdes cruciais
(Lipsky, 1980) e, portanto, os formuladores
da politica nao controlam a implementagao
(Elmore, 1980).

Os principais argumentos em favor do
enfoque bottom-up defendem que a popula-
¢ao afetada pela politica e os agentes gover-
namentais em contato com ela poderiam e
deveriam influenciar de forma mais intensa
o processo. Primeiramente porque esses ato-
res teriam uma experiéncia mais préxima
dos contextos locais de implementagio, o
que lhes daria melhores condi¢oes de saber
os melhores caminhos para alcangar os resul-
tados almejados. Segundo porque seria mais
democrdtico contar com a participagao das
partes interessadas nas decisdes que lhes afe-
tam (Silva e Mello, 2000).

Segundo Barrett (2004), as abordagens
top-down poderiam ser entendidas como
essencialmente prescritivas enquanto  as
bottom-up focariam a impossibilidade de
estabelecer prescricoes sem compreender
ou descrever adequadamente a dinimica
dos comportamentos visados pela politica
na base.
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Nesse sentido, as perguntas deveriam ser
mudadas de como uma politica foi implemen-
tada ou a comparagio entre resultados e os ob-
jetivos originais das politicas, que pressupdem
um elo causal  priori entre a politica e os re-
sultados observados, para focar no que efetiva-
mente estava ocorrendo no nivel da prestagao
e recepgao e explorar os porqués e os elos a
partir da base para o topo (Barrett, 2004).

Importantes ligoes emergiram dessa are-
na de debates. Em especial, que uma politica
estabelecida nos centros decisérios nem sem-
pre consegue prever o que faz diferenca para
o alcance dos resultados pretendidos no nivel
local; que um balango estratégico entre pres-
s30, apoio e incentivo s3o fundamentais para
que o poder de indugio seja efetivo; e que
qualquer mudanga orientada aos objetivos
da politica é, em ultima andlise, dependente
das respostas locais (McLaughlin, 1987).

Matland (1995), O Toole (2000) e Oli-
veira (20006) destacam que a énfase em identi-
ficar fatores e varidveis relevantes, tanto na pri-
meira como na segunda geracao, resultou na
proliferagao de modelos e teorias, muitas vezes
incompativeis entre si, contemplando uma
mirfade de varidveis de dificil articulagao. Para
Matland (1995), ficava clara a necessidade de
organizar e estruturar as distintas, e por vezes
antagdnicas, contribui¢des do campo — o que
somente entraria na agenda dos estudos de
implementagao na chamada terceira geragio.

A terceira geragdo: propostas de sintese

Segundo O’Toole (2000), grande parte

dos analistas abandonou o embate entre rop-

-down e bottom-up e desenvolveram algumas
propostas alternativas, oferecendo perspecti-
vas sintéticas e modelos de contingéncia. De
forma semelhante, Oliveira (2006) considera
que se alcangou alguma convergéncia no sen-
tido de aceitar a importincia de ambos os flu-
x0s para a compreensao das politicas publicas.
Matland (1995) afirma que tal convergéncia é
necessdria para o avango do campo.

Diferengas normativas sobre onde se de-
veria alocar o centro de apoio e alavancagem
do processo de implementagio (no topo ou
nas bases) continuam a ser um ponto im-
portante em termos praticos. No entanto, os
argumentos empiricos sobre a descri¢ao mais
adequada deixaram de focar essa discrimina-
¢a0, jd que tanto varidveis do topo ou centro
quanto varidveis contextuais e das bases sao
consideradas importantes (O Toole, 2000).

Nesse sentido, Sabatier e Jenkins-Smith
(1999) desenvolveram um arcabouco tedri-
co que buscava encontrar uma alternativa a
heuristica das fases, sintetizar as contribui-
¢oes das abordagens top-down e bottom-up
e incorporar informagdes técnicas com um
papel mais proeminente na compreensao do
processo das politicas publicas — o Advocacy
Coalition Framework."

Para essa perspectiva, as politicas ope-
ram em estruturas mais facilmente identifi-
cadas nas abordagens a partir do topo, que
se mantém estdveis por periodos longos. No
entanto, a¢oes substanciais ocorrem nessa es-
trutura. Para o estudo dessas acdes, uma uni-
dade privilegiada de andlise seriam os sub-
sistemas de politicas (policy subsystems), nos
quais operam coalizdes de defesa, formadas

1 Em reflexdes posteriores, Sabatier considera que o Advocacy Coalition Framework nio se destina a pesquisa sobre
implementagio, o que seria incoerente com sua proposta de abandono da heuristica das fases, mas sim as mudan-

cas (de orientagio) ocorridas em 4reas temdticas de politicas publicas (ver Sabatier, 2005). No entanto, foi a partir
dessa literatura e em didlogo constante com os estudos de implementagdo que a proposta foi construida, o que a

insere entre os estudos de interesse para a compreensio da agenda e desdobramentos da chamada terceira geragao

de estudos de implementagao.
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por grupos de distintas organizagoes, tanto
publicas como privadas, que compartilham
valores, crengas e objetivos. A trajetdria de
mudangas em um determinado subsistema
seria influenciada pelo confronto, negocia-
¢ao e aprendizagem coletiva que emergem
das agbes das distintas coalizbes operantes
(Sabatier e Jenkins-Smith, 1999). O proces-
so da politica é, assim, visto como um pro-
cesso de aprendizagem (policy learning).
Matland (1995) argumenta que o longo
processo de acompanhamento de um subsis-
tema de politica, caracteristico da proposta
de acompanhamento das a¢oes das coalizoes,
pode incluir tantas mudancas no campo que
haveria pouca relagao com a configuragio ini-
cial que se pretendeu estudar. Ademais, afir-
ma que, se a pesquisa em implementa¢io deve
reter alguma significa¢io substantiva, ela deve
se referir a alguma politica especifica e nio a to-
das as agdes tomadas em uma drea de politica.
Como alternativa a elaboragao de um
modelo de sintese que combinasse simultanea-
mente ambas abordagens, Matland (1995)
buscou desenvolver um modelo que explicas-
se quando cada abordagem seria mais adequa-
da, ou seja, que explicitasse em que condi¢oes
cada conjunto de varidveis seria importante.

Seu modelo parte da proposi¢ao de que os
niveis de ambiguidade e de conflito em torno
de uma politica geralmente sao negativamen-
te correlacionados (Matland, 1995). Quanto
mais claramente sao enunciados os objetivos
de uma politica, mais facilmente se expoem
as posicoes contrdrias e emerge o conflito. Em
contrapartida, quanto maior a ambiguidade
das diretrizes propostas, mais facilmente os
distintos atores conseguem interpretd-las de
forma a acomodar seus prdprios interesses, o
que reduz o conflito e pode facilitar a apro-
vagdo de uma norma nas instincias de legiti-
magao. No entanto, uma maior ambiguidade
resulta em maior espago para decisao posterior
a aprovagio da politica, estendendo o embate
politico para a defini¢ao das formas especificas
de execugio e operacionalizagio dos objetivos,
e a negociagio e a barganha em torno das inter-
pretagbes concorrentes da norma para a rotina
dos agentes implementadores.

Sobre a diferenciagao dos niveis de am-
biguidade e conflito envolvidos em uma poli-
tica, é proposto um modelo de contingéncia
que facilitaria a compreensao de distintas tra-
jetérias de implementagdo, orientaria a esco-
lha da melhor ferramenta teérica para analisd-
-las e destacaria varidveis-chave (Quadro 2).

Quadro 2

Matriz ambiguidade-conflito: processos de implementagio de politicas

Conflito
Baixo Alto
Implementagio Administrativa Implementagio Politica
g . .
Y| = Recursos Poder
3]
-‘g Top down™* Top down (+ bottom up) **
&b
'-g Implementagio Experimental Implementagio Simbdlica
<
< = Condigdes contextuais’ Forca das coalizdes’
Bottom up™* Coalizoes de defesa™*

*varidveis chaves para o sucesso da implementagio; ** ferramenta tedrica mais adequada.

Fonte: Adaptado de Matland (1995).
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N3o nos deteremos na exemplificagio de
cada tipo de processo de implementagao na
matriz (o que pode ser facilmente encontrado
em Matland, 1995). Destacaremos a ideia
de escolha das melhores ferramentas tedricas
como fung¢io de elementos particulares nos
diversos contextos de implementagao®. Cabe
ressaltar que essa matriz tem sido empregada
na constru¢ao de uma série de quadros de
contingéncia para andlise de estruturas de go-
vernanca (Howlett ez al., 2009).

Também como parte da terceira geragao
de estudos de implementagao estao as cons-
trugdes tedricas da implementagao como jogo
(Silva e Mello, 2000; Howlett et a/., 2009).

Um pressuposto comum nessa visao
¢ que, no processo de implementagio de
uma politica, a quantidade de mudangas
comportamentais envolvidas ¢ inversamente
proporcional ao grau de consenso entre for-
muladores e implementadores e diretamente
proporcional ao nivel de dificuldade da im-
plementacio (Viana, 1996; Viana e Baptista,
2008; Howlett et al., 2009). Quanto mais
estes tltimos estiverem envolvidos na fase de
formulagao, quanto maior o entrosamento
entre estes € 0s primeiros, maior serd o grau
de consenso sobre metas e objetivos, pois o
envolvimento aumenta o grau de clareza da
politica e reduz resisténcias, sendo funda-
mental para o éxito das politicas.

Nessa visio de jogo, o ciclo da politica
seria melhor representado por redes de for-
muladores, implementadores, stakeholders,
avaliadores e beneficidrios que dariam sus-
tentagao a politica. O processo da politica
nessa rede seria marcado por néds ou elos
criticos — pontos no tempo em que se pro-

duz uma espécie de crise que se concretiza na
tomada de uma decisao critica por um ator
estratégico. O desfecho dessa crise atuaria
como propulsor de mudangas na trajetdria
da interven¢ao (Silva e Mello, 2000). A ava-
liagao, nessa rede, alimentaria e potenciali-
zaria as possibilidades de aprendizagem no
processo politico.

Avaliando a implementacao

A despeito de a avaliagdao poder ser con-
siderada uma das etapas do desenvolvimento
de politicas publicas, ou do ciclo da politica
publica, qualquer das etapas pode ser objeto
de uma avaliagdo. Assim, a avaliagio de po-
liticas pode tanto destinar-se a andlises sobre
a natureza do Estado e o poder politico liga-
dos a formulagdo da politica quanto focar os
programas relacionados a operacionalizagiao
da acdo estatal (Vieira da Silva, 2005).

Vieira da Silva (2005) retine outras defi-
ni¢oes de avaliagio, exemplificando a diver-
sidade conceitual existente no campo. A au-
tora propde como definigoes: determinagao
do esforgo, mérito ou valor de algo; coleta
sistemdtica de informagoes sobre atividades,
caracteristicas e resultados de programas com
o intuito de fazer julgamentos sobre esses
programas ou subsidiar a tomada de deci-
soes; aplicagdo sistemdtica de procedimentos
da investiga¢ao em ciéncias sociais na andlise
de intervengoes; e julgamento sobre uma in-
tervengao ou qualquer de seus componentes
objetivando apoiar a tomada de decisoes. Res-
salta que tal diversidade reflete as escolhas te6-
ricas dos autores, as posi¢des que ocupam no
espago social e os campos a que pertencem.

2 Para uma implementagdo politica, Matland sugere que as ferramentas tedrico-analiticas mais adequadas seriam

baseadas nos modelos fop-down mais avancados, que incorporam mais varidveis que as normalmente consideradas
nos modelos cldssicos, como aquelas relativas ao nivel de dificuldade na defini¢io técnica do problema (tratabili-

dade), e outras que tratem do nivel de apoio politico e envolvimento de grupos interessados. Um exemplo seria o

modelo de Mazmaniam e Sabatier (1989).
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Semelhante diversidade é encontrada
para referir os objetos da avalia¢ao (politi-
cas, programas, servigos, agdes, projetos),
sendo possivel, ao discutir teoricamente so-
bre avaliagao, tratd-los genericamente como
intervencoes (Hartz e Vieira da Silva, 2005;
Vieira da Silva, 2005).

Essa visao mais canénica da avaliagio
como fase do policy cycle, ligada simulta-
neamente a valoragio normativa das inter-
vengoes, a0 apoio a tomada de decisio e a
accountability, ainda que reconheca seu o ca-
rdter politico, prioriza os aspectos mais téc-
nicos da avaliagdo e ressalta seu papel como
instrumento gerencial — o que acaba justifi-
cando as criticas a0 viés predominantemente
gerencialista do campo (Faria, 2005).

A pesquisa avaliativa era inicialmente
vista como avaliagao de efeitos trazidos pelas
intervencoes, tendo como finalidade decidir
sobre a continuidade ou interrup¢ao de di-
ferentes programas sociais (Denis e Cham-
pagne, 1997), o que poderia ser entendido
como um paradigma experimental em ava-
liagao (Potvin e Bisset, 2008).

Tal avaliag¢io de efeitos ou impacto das
intervengoes se apoiava no modelo da “caixa
preta’ (Chen, 1990; Denis e Champagne,
1997; Love, 2004; Vieira da Silva, 2005;
Oliveira et al., 2010), que tratava as inter-
vengoes como varidveis dicotdmicas e en-
tidades homogéneas sendo fécil definir seu
conteddo e seus diferentes componentes.

Essa abordagem frequentemente propoe
uma defini¢io estreita dos objetivos do pro-
grama e negligencia a reflexao sobre a perspec-
tiva dos vdrios agentes executores e meios de
implementagao (Denis e Champagne, 1997),
nio sendo sensiveis aos contextos politicos e
organizacionais e ignorando as relagdes entre
intervengio ofertada e planejada, objetivos ofi-
ciais, oficiosos e operativos e efeitos esperados
e no esperados, devido a falta de uso da teoria
na conducio de avaliacoes (Chen, 1990).

Segundo Love (2004), a principal critica
a esse modelo de avaliagao é que ele pouco
esclarece a respeito do funcionamento do
programa e sobre como melhord-lo. J4 Vieira
da Silva (2005) ressalta que avaliagdes con-
duzidas a partir de estratégias do tipo caixa
preta chegam a resultados bastante diferen-
ciados com problemas de generalizagao de
resultados. Tal reconhecimento dos limites
do modelo da caixa preta estimulou um
interesse crescente pelos problemas ligados
a implementagio dos programas (Denis e
Champagne, 1997).

Denis e Champagne (1997) destacam
que os principios da semelhanca (capacidade
de generalizar resultados para um universo
empirico similar), robustez (estipula que o
potencial de generalizagio de um estudo se
amplia se houver réplica dos efeitos em con-
texto diversificado) e explicagio (compreen-
sao dos fatores de producio e inibi¢io dos
efeitos) sao as bases da validade externa de
uma pesquisa. Ao buscar discriminar a con-
tribui¢ao dos componentes implantados do
programa na produgio dos efeitos, a andlise
de implementa¢io aumenta a validade exter-
na das pesquisas avaliativas, pelo principio
da explicagio.

Diferentes descri¢des sao emprega-
das no campo da avaliagio de programas
para definir implementagao, como: a ex-
tensao da operacionalizagao adequada de
uma interven¢io; a transferéncia em nivel
operacional de uma interven¢iao (Denis e
Champagne, 1997); a reprodutibilidade
operacional ou a transferéncia, do nacional
ao local, de uma intervenc¢ao (Hartz e Vieira
da Silva, 2005); ou, ainda, as atividades fo-
cadas na operacionaliza¢ao de um programa
(Love, 2004). Tais defini¢des apresentam
em comum o foco na operacionalizagio da
intervengio, ou seja, a tradugao em agdes
das inten¢oes (Viana, 1996), como havia-
mos anteriormente definido.
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Avaliadores desenvolveram um grande
leque de abordagens e técnicas para estudar
a implementagao de intervengdes e um con-
junto igualmente diverso de denominagdes
empregadas para descrevé-las, como: ava-
liagao formativa (empregada para melhorar
um programa durante sua fase de desenvol-
vimento); avaliagdo de processo (examina
se as atividades desenvolvidas correspon-
dem as planejadas); avaliacao descritiva
(prové detalhamentos sobre o programa
de forma que sua implementag¢ao possa ser
comparada entre diferentes localidades ou
replicada); monitoramento de desempenho
(sistema continuo de medi¢oes de formas
de operagao do programa e seus produtos,
geralmente com uso de sistema de informa-
¢do e indicadores de desempenho); e andlise
de implementagao (examina o que ocorre
com uma politica apds sua formulagao e
durante sua implementagio em contextos
especificos) (Love, 2004).

Para Denis e Champagne (1997), a ava-
liacio de implementagao se interessa pelo
estudo dos determinantes da variagio na
implementa¢do e sua influéncia nos efeitos
trazidos pela interven¢ao. Os autores suge-
rem que trés componentes da andlise de im-
plementagao permitem considerar as limita-
¢oes encontradas no modelo da caixa preta,
limitacoes estas derivadas de nao considerar
as variagoes na integridade da intervengao e
a influéncia das variagbes contextuais sobre a
produgio dos efeitos desejados ou nio.

O primeiro componente ¢ a andlise dos
condicionamentos contextuais do grau de
implementa¢ao de uma intervengio, que
vai exigir: (a) especificar os componentes da
intervencao; (b) identificar as prdticas neces-
sdrias 2 implementagao; (c) descrever as pré-
ticas correntes nas dreas contempladas pela
intervencao; e (d) analisar a varia¢io na im-
plementa¢io devido a caracteristicas contex-
tuais. O segundo componente ¢ a anilise da
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influéncia da variagao na implementagao so-
bre os efeitos observados. O terceiro, a and-
lise da influéncia da interagao entre contexto
de implementag¢o e a prépria intervengio
sobre os efeitos observados. Interagao, nesse
caso, refere-se a uma situagao de sinergis-
mo ou antagonismo entre diferentes fatores
em jogo na produc¢io dos efeitos (Denis e
Champagne, 1997).

Segundo Viana (1996), o objetivo des-
se tipo de estudo ¢ permitir a corre¢do do
modelo de causalidade suposto pela politica,
reorientando a implementa¢io em fungio
dos objetivos propostos. Alternativamente,
Brousselle e Champagne (2007) propdem
como objetivo examinar como a dinimica
politico-organizacional explica o desenvolvi-
mento do projeto, ou curso de agao preten-
dido, identificando fatores que contribuam
ou impegam a implementagao.

Embora tais construgdes conceituais e
metodoldgicas possam ainda parecer bas-
tante orientadas a alimentagao dos processos
decisérios e gerenciais — reforgando a visao
de que o campo apresenta um forte viés nor-
mativo e gerencialista —, a inclusao dos con-
textos de implementa¢io como elementos
centrais para a compreensiao dos processos
evidencia uma abertura do campo para supe-
rar os pressupostos de linearidade da relagao
entre intervencio e resultados. No entanto,
vérias sao as apropriagdes do que signifique
contexto e qual seu papel nos processos es-
tudados.

Tratar o contexto como varidvel interve-
niente, esperando que por seu uso se consiga
evidenciar efeitos liquidos das intervengoes
parece um avango, porém modesto, em re-
lagao ao paradigma experimental do modelo
da caixa preta. Segue-se presumindo, nesse
caso, que haja uma capacidade intrinseca a
politica ou programa de realizar as mudan-
cas desejadas, sempre que forgas opositoras
nao lhe imponham barreiras. Por outro lado,



enfatizar demasiadamente o cardter situa-
cional das intervengbes implica o risco do
reducionismo, limitando a possibilidade de
teorizagao e andlise a respeito dos processos
e seus elementos mais estdveis no tempo e
reproduzidos no espago.

De uma forma ou de outra, como su-
gere Burke (2002), nao ¢ aconselhdvel que
se espere muita precisio quanto a nogio de
contexto. No entanto, seu emprego (dentre
muitos possiveis) permite refletir sobre o es-
copo e limites dos processos em andlise (so-
bre o que estd em foco), bem como sobre
as distingdes entre os cortes operados pelos
atores e aqueles realizados pelo pesquisador,
o que traz ganhos considerdveis para reflexao
critica no campo.

Tais reflexdes permeiam a produgio do
campo da avaliagdo de programas’ de forma
que nos parece pouco preciso que se entenda
a predominancia do viés gerencialista como
sindbnimo de auséncia de criticas internas e
projetos alternativos para o campo.

Avaliagdo: contexto e atores na implementagio

Denis e Champagne (1997) sistemati-
zam cinco modelos para andlise de mudan-
cas organizacionais que podem ser aplicados
a andlise de contexto em estudos de imple-
mentagio e que definem caracteristicas favo-
rdveis 2 implementag¢do das intervengoes.

Segundo o modelo racional, um contexto
favordvel 2 implementagio e otimizagao do
efeito esperado depende de um planejamen-
to de qualidade, controle hierdrquico sobre
agentes implementadores, coeréncia entre
expectativas dos gestores em posi¢ao de au-
toridade e comportamentos definidos pela

introdu¢io da interven¢ao, comunica¢io
adequada dos planos aos agentes de imple-
mentag¢io e conformidade entre seus com-
portamentos e as diretrizes emitidas.

No modelo de desenvolvimento orga-
nizacional, um contexto favordvel se define
pela presenca de um estilo de gestao partici-
pativo, descentralizagao dos processos de de-
cisao e mecanismos que favorecam uma boa
comunicagdo. O sucesso da implementagao
dependerd da capacidade de gerar consenso
em torno dos objetivos perseguidos.

O modelo psicoldgico foi desenvolvido a
partir da literatura sobre atitudes, mudangas
nas atitudes e relacao entre atitudes e com-
portamentos e propde que a capacidade de
uma organizag¢ao implantar uma intervengao
depende de modificagbes nos fundamentos
cognitivos e afetivos da a¢ao organizacional.

No modelo estrutural, sao atributos or-
ganizacionais que definem as condigoes de
implantar uma interven¢io com sucesso.
Tamanho, centraliza¢io, formaliza¢io, con-
texto organizacional (por exemplo, grau de
competi¢ao) e atributos dos gestores sao ca-
racteristicas organizacionais que influenciam
na implementagao das intervengdes e na efi-
cdcia das agoes.

No quinto modelo, o politico, a adogao
e implementagio de intervengdes sao consi-
deradas jogos de poder organizacional, cujos
resultados representam um ajuste entre pres-
soes internas e externas.

Trés desses cinco modelos ou perspecti-
vas tedricas (desenvolvimento organizacio-
nal, politico e psicoldgico) foram integra-
dos por Richard ez al. (2004) em trés niveis
de andlise organizacional: macro, interme-
didrio e micro.

3 Em especial a linha que se autodenomina realista-critica. Ver os textos “There is more to methodology than me-
thod” (Potvin e Bisset, 2008) ¢ “Context as a fundamental dimension of health promotion program evaluation”

(Poland e Frohlich, 2008).
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O nitvel macro envolve a andlise politica
do papel dos atores e instituicoes que, embora
possam nao estar diretamente relacionados
ao processo de implementagdo, afetam a
organizagao e a equipe do programa cujo
suporte ¢é essencial para assegurar uma im-
plementagao exitosa. O nivel intermedidrio
foca a unidade organizacional envolvida no
processo de implementa¢io. Examina-se,
nesse nivel, a coeréncia entre a inovagao a
ser implementada e as estruturas, proces-
sos e normas da organizacao. O nivel mi-
cro enfatiza as caracteristicas dos profissio-
nais responsdveis pela implementagio, seu
background e experiéncia e suas atitudes e
crengas. Os autores propdem que essa in-
tegragao dos trés modelos mostra-se efetiva
na demonstra¢ao de como aspectos contex-
tuais influenciam as formas de implementa-
¢ao (Richard ez al., 2004).

Apesar do reconhecimento de que fato-
res contextuais s2o importantes na andlise e
avalia¢dao de implementacao, Bisset e Potvin
(2007) criticam a literatura, pois, segundo
essas autoras, programas sao tipicamente re-
presentados como entidades estdticas que s3o
mais dependentes das decisdes feitas duran-
te o planejamento do que parece ocorrer de
fato. Outra critica realizada pelas autoras diz
respeito a énfase excessiva dada aos aspectos
técnicos dos programas, em detrimento dos
processos sociais envolvidos e seu impacto
sobre o planejamento e implementagao.

Segundo elas, os interesses dos atores
envolvidos sao componentes essenciais no
desenvolvimento de um programa e na com-
preensao dos fatores que contribuem para o
sucesso de uma intervencao (Potvin et al.,
2003; Bisset e Potvin, 2007). O formato
do programa ¢ associado aos interesses dos
atores sociais implicados e seus interesses
mudam como resultado de novas oportuni-
dades de a¢io e desafios, sendo a mudanga
desenvolvida pelos atores em interagio com
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estruturas institucionais, organizacionais e
culturais (Bisset e Potvin, 2007). Ademais
destacam que, ao se adaptar aos interes-
ses dos vdrios atores envolvidos, elementos
criticos de sustentabilidade ou efetividade
emergem nos programas. Muitas vezes, ¢ das
negociagoes que tomam lugar no processo de
implementagao que compromissos vitais em
torno de uma politica publica se viabilizam,
determinando seus resultados (Atkinson ez
al., 2005).

Brousselle e Champagne (2007) identi-
ficaram, em um estudo especifico, a diferenga
entre a implementagao de um projeto e seu
desenho e atribufram tal diferen¢a a apro-
priagao dos distintos elementos constituti-
vos da intervengao pelos atores. Observaram
que o processo de implementa¢io dependeu
de jogos e relagbes de poder preexistentes a
intervencio. Identificaram também zonas de
dificuldade de implementagio caracterizadas
como zonas de negociagao ou espagos onde a
incerteza sobre o caminho final a ser trilhado
existia devido a confrontaciao de diferentes
relagdes de poder entre atores. Os autores
chamam a aten¢io para a importincia do
reconhecimento dessas zonas de incerte-
za como Joci privilegiados para se observar
as estratégias, interesses e relagdes de poder
entre os atores (Brousselle e Champagne,
2007). A explicagao dessas zonas pode eluci-
dar a dinAmica organizacional e fornecer ele-
mentos para compreender a dinimica geral
da intervencao.

Licoes aprendidas

A pesar de se identificar distintas gera-
¢oes de estudos de implementagao, nao se
deve fazer crer que suas contribuigdes se so-
breponham e se superem, necessariamente.
As distintas geragdes fornecem um arsenal
heuristico que ilumina distintos problemas
envolvidos na prdtica e na pesquisa da im-



plementagio de politicas publicas. Os estu-
dos de primeira geragao deram visibilidade a
incerta relagio entre objetivos e expectativas
projetados na enunciagao de uma politica
publica e seus desdobramentos efetivos. Tais
relagdes foram o centro das propostas anali-
ticas da segunda geracao, que logrou explici-
tar importantes fluxos, reciprocos, de a¢oes
e recursos, entre centros decisérios e agen-
tes locais. A integracao dos mundos macro e
micropolitico, e dos tomadores de decisao
e agentes implementadores, foi o desafio —
em aberto — da chamada terceira geragao.
Desta, antevé-se uma critica mais geral a
prépria concepgao de fases do processo poli-
tico, apontando para modelos menos duros
e mais contextualizados na prépria defini¢ao
do objeto de investigagao.

E importante destacar que a imple-
mentagao e a avaliagdo de politicas publicas
nao devem ser vistas simplesmente como
parte de um processo linear e que a separa-
¢ao entre a formulag¢io, como momento de
disputas politicas, a implementagao, como
desdobramento administrativo de decisoes
prévias, e a avaliagdo, como aferi¢ao de con-
formidade com o planejado ou de efeitos
liquidos da intervengio, deve ser superada.
A problemdtica envolvida na implementagao
vai além das preocupagdes com a obediéncia
as decisoes formalizadas no estatuto legal ou
seu cumprimento estrito. Enfatiza-se a su-
peragdo das concepgoes lineares e etapistas,
excessivamente racionalistas, que conferem
a priori um sentido a politica, tomando os
objetivos declarados no enunciado da poli-
tica como sua justificativa objetiva — muitos
sao os atores €, portanto, objetivos em agao
numa politica em implementagao.

Muitos dos textos aqui revisados pare-
cem trabalhar com a preocupagao de que os
estudos sobre politicas estejam voltados a
subsidiar a tomada de decisoes, tomando os
inputs da avaliagdo para a politica como um

processo de identificagio de problemas e de
solugbes. Ao mesmo tempo, parecem seguir
pressupondo uma divisdo entre o planejar
e o executar, devendo o avaliador separar e
julgar a teoria causal subjacente a politica e
a conformidade da condugio segundo o pla-
nejado, oferecendo recomendagoes para cor-
recio de rumo na execugio ou orientando
uma melhor tomada de decisoes.

Nio se pode negar que esses sejam ob-
jetivos regularmente mencionados para jus-
tificar a pertinéncia e relevincia de estudos
avaliativos, em geral, e de estudos de im-
plementagio, em particular. No entanto, a
frequéncia em que os achados de andlises ou
avalia¢bes de politicas publicas sao utilizados
por tomadores de decisao parece ser bastan-
te inferior & magnitude da produgdo neste
campo (Shulock, 1999; Faria, 2005). Shulock
(1999) e Faria (2005) sugerem que hd usos
legitimos para as avaliagbes, alternativos ao
uso para solugo de problemas; por exemplo,
como instrumento do processo democrdti-
co, por meio da geragio de conhecimento
e aprendizagem por parte dos diferentes en-
volvidos.

Nesse mesmo sentido, deveriamos de-
safiar a visao de que o campo da avaliagio se
resume a perspectivas gerencialistas. Como
discutido, certos autores e correntes mais
recentes dao elevada importincia aos ato-
res, processos e contextos envolvidos nas
intervengoes, abandonando o pessimismo
tipico dos modelos de conformidade e cor-
re¢ao de rumos.

Concordamos com Bisset e Potvin
(2007) quando destacam que, nas ultimas
décadas, noc¢des como racionalidade e li-
nearidade diminufram consideravelmente
na literatura de implementacao de politicas
publicas. A literatura atual constréi uma
conceituagao do processo de implementa-
¢ao como uma longa e complexa cadeia de
pontos de decisao envolvendo atores com
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valores que competem, interesses conflitan-
tes e diferenciais de poder que resultam em
transformagoes inevitdveis entre a intengio
da politica e a realidade prdtica.

Os processos pelos quais as intengoes
das politicas publicas sio transformadas em
préticas sao reconhecidamente complexos e
entrecortados por fatores de distintas ordens
— organizacionais, politicos, técnicos, estru-
turais e psicolégicos. Como sugere Medina
(1987), o emprego conjunto de modelos que
foquem distintas ordens de fatores, como
aqui exemplificado no trabalho de Richard
et al. (2004), poderia resultar na composigao
de quadros “caleidoscdpicos” que amplificas-
sem a riqueza e o poder analitico dos estudos
de implementagio.

Como exemplo, no campo das politicas
publicas, pode-se buscar inspira¢ao nas no-
¢oes centrais do Advocacy Coalition Frame-
work e da matriz ambiguidade-conflito. Do
primeiro, a no¢ao de que o processo das poli-
ticas opera em estruturas que se mantém es-
tdveis por um certo periodo de tempo, e que
agdes substanciais, conduzidas por coalizdes
de atores, ocorrem nessa estrutura. Do tlti-
mo, a ideia da escolha das ferramentas tedri-
cas como fun¢io de elementos particulares
nos diversos contextos de implementagdo e a
defesa de que a pesquisa em implementagio
deve se referir a alguma politica especifica.

Paralelamente, da avaliagio de pro-
gramas, destaca-se a importincia de com-
preender o contexto de implementagio, ou
melhor, as variagdes nos contextos de imple-
mentagao, € as apropriagbes que os agentes
sociais fazem das interven¢des — ou seja, a
forma como entendem os mecanismos cau-
sais subjacentes a politica proposta e mesmo
as adaptagdes que realizam — como elemen-
tos centrais para a explica¢ao das formas as-
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sumidas pela interven¢ao a cada momento e
das mediagbes por meio das quais uma in-
tervengao especifica produz seus resultados
(esperados ou nao).

Assim, na interface dos campos, pode-
-se definir implementagio como processo
que se desdobra historicamente, por meio de
agoes desempenhadas por agentes que, em
cada momento particular dessa trajetéria,
ocupam posi¢des (ou se encontram em situa-
¢oes) especificas que lhes possibilitam (ou os
impedem de) avangar, modificar, contrapor,
ou mesmo abandonar os objetivos ou os ru-
mos de a¢do preconizados no documento de
referéncia. A partir dessa defini¢do, pode-se
estudar a implementa¢io por meio da des-
cri¢ao da trajetdria especifica da intervengao
em foco — das agoes realizadas ou desenca-
deadas em reposta a sua enunciagio e das
estruturas e condigoes sob as quais tais agoes
se desenrolam — e da constru¢io de uma
narrativa analitica que seja capaz de circuns-
crever o escopo de acdes e eventos relevantes
a compreensio de seu sentido e explicar a
emergéncia de novas estruturas.

Estudos de implementa¢ao podem ser
valiosas ferramentas de aprendizado sobre
politicas, elucidando tanto a contribui¢io
de componentes técnicos das intervengoes
sobre os resultados observéveis quanto a im-
portancia da participagao dos agentes imple-
mentadores e grupos externos ao Contexto
estrito da interven¢io na conformacgio da
agdo concreta desencadeada pelas politicas
publicas. Nesse sentido, entende-se que des-
cri¢bes mais completas e interpretacdes mais
proficuas dos fendmenos politicos devem ser
buscadas e que tais empreitadas nao se dis-
tanciam das possibilidades de explicagao dos
fendmenos em andlise.
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Resumo
Politicas Piblicas e Avaliagio de Implementagio

As visoes bastante difundidas da implementagdo como a mera tradugio administrativa e gerencial de politicas previa-
mente formuladas ¢ adotadas e da avaliagio como aferi¢do da conformidade ou dos efeitos liquidos da intervengio
apresentam sérias limitacoes. Elas dificultam a compreensio do que ocorre entre o planejamento e suas consequéncias
observéveis e implicam um reducionismo dos processos politicos envolvidos. Este artigo visa 4 redu¢do da lacuna
existente na literatura em lingua portuguesa sobre implementagio e avaliagio de politicas publicas. Neste sentido,
realiza uma revisio da literatura internacional tendo como eixos orientadores o campo das politicas piblicas e o da
avalia¢do de programas. Em primeiro lugar, abordam-se aos principais debates sobre implementagio no campo das
politicas publicas levando em consideragio suas distintas gera¢des de estudos. Em seguida, sdo analisados os conceitos e
perspectivas caros a avalia¢io da implementagio e aos modelos para andlise de contexto. O artigo indica que a avaliagio
de programas nio se resume a perspectivas “gerencialistas”. Ao desafiar as no¢oes de racionalidade técnica e linearidade
dos processos, o campo tem possibilitado a abordagem de dimensoes pouco exploradas do fendmeno politico envolvi-
do na avaliagdo e implementagio de politicas publicas, o que amplia seu poder interpretativo e explicativo.

Palavras-chave: Implementagio; Politicas Publicas; Andlise de politicas publicas; Avaliagao; Contexto.
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Abstract
Public policies and implementation evaluation

The widespread conceptions of implementation as mere administrative and managerial translation of previously for-
mulated and adopted policies, and of evaluation as measurement of the intervention effects or of its conformity,
present serious limitations. They hinder our understanding of what takes place between planning and its observable
effects, implying a reductionism of the political processes involved. This article aims at narrowing the existing gap in
the literature in Portuguese language on public policies’ implementation and evaluation, offering an overview of the
international literature in the fields of Public Policy Analysis and Program Evaluation. First, the article considers the
main debates concerning implementation, taking into account the different generations of studies in this field. Sec-
ond, it discusses concepts and perspectives regarding evaluation and its models for context analysis. In conclusion, the
article points out that program evaluation cannot be restricted to a ‘managerial’ perspective. According to the authors,
challenging the notions of technical rationality and linearity of the processes enhances our interpretative and explana-
tory power to understand the political phenomena involved in policy implementation and evaluation.

Keywords: Implementation; Public Policies; Policy Analysis; Evaluation; Context.

Résumé
Politiques publiques et évaluation de mise en place

Les points de vue les plus répandus & propos de I'exécution de politiques publiques considérées en tant que simple
traduction administrative et de gestion de politiques préalablement formulées et adoptées, et de leur évaluation en tant
que contrdle de la conformité ou des effets de 'intervention, présentent une série de limitations. Elles compliquent la
compréhension qui a lieu entre la planification et ses conséquences observables et impliquent en un réductionnisme
des processus politiques impliqués. Cet article a pour but de réduire la lacune existante dans la littérature en langue
portugaise sur la mise en place et bévaluation de politiques publiques. Il propose une révision de la littérature inter-
nationale dans le domaine des politiques publiques et de bévaluation de programmes. Larticle aborde, tout drabord,
les principaux débats & propos de la mise en place de programmes dans le domaine des politiques publiques tout en
considérant les différentes générations d’études. Il se penche ensuite sur les concepts et les perspectives employés
dans bévaluation de la mise en place et des modeles pour banalyse de contexte. Lrarticle indique que bévaluation de
programmes ne se résume pas a des perspectives « de gestion ». En défiant les notions de rationalité technique et de
linéarité des proces, le domaine des politiques publiques permet babordage de dimensions peu explorées du phéno-
mene politique engagé dans bévaluation et la mise en place de ces politiques, ce qui amplifie leur pouvoir interprétatif
et explicatif.

Mots-clés: Mise en place ; Politiques Publiques ; Analyse de politiques publiques ; Evaluation ; Contexte.
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