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A avaliacdo da implementacéo de politicas publicas a partir da
perspectiva neo-institucional: avancos e validade

Roberto Rocha’

Resumo

Este artigo tem como objetivo apresentar as linhas gerais de um modelo de avaliacdo da implementacéo de politicas
publicas derivado da teoria neo-institucional. O modelo proposto busca estabelecer uma correspondéncia entre o
momento de implementagdo da politica e o processo de mudanca institucional. A partir dai, séo geradas andlises
fundamentalmente baseadas nos conceitos de dependéncia da trajetéria e de custos de transacdo. A nogdo de
dependéncia da trajetdria é empregada no intuito de fornecer indicios a respeito dos fatores que sustentam a mudanca
institucional, ou seja, os elementos que constituem a base para a implementacdo da politica. J& o conceito de custos de
transacdo ¢ utilizado como base de um esquema destinado a abordar os efeitos provocados pela implementacdo da
politica, proporcionando uma visualizagdo do potencial transformador que 0s novos arranjos institucionais trazidos pela
politica implementada possuem sobre as praticas de governo. O modelo apresentado enfatiza a relevancia da avaliacio
de politicas publicas inovadoras surgidas, principalmente, a partir de 1988 e destaca sua utilidade para a analise de
politicas participativas.

Palavras-chave. : Politicas Publicas ; Implementacédo; Analise Neoinstitucional

Abstract

The article aims to sketch the general framework of a model for evaluation of policy implementation based on concepts
drew from the neoinstitutional theory. It seeks to stablish a line between implementation and institutional change. From
that on, analysis are developed upon the concepts of path dependence and transactions costs. Path dependence is
employed in order to provide the tracks that sustained the process of institutional change and transaction costs sets the
basis for identifying and evaluating the implementation effects, both stressing the transformtive potential carried by
new institutional arrangements over governmental practices. The proposed model addresses the rising of innovative
policies that emerged, mainly, since 1988 and highlights its use for participatory policy’s analysis and evaluation.
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Introducao

Este artigo visa discutir e propor as linhas gerais de um modelo de avaliacdo da implementacéo de politicas
publicas, a partir de alguns conceitos e ferramentas analiti cas oriundos da perspectiva neo-ingtitucional.

Ta pretensdo encontra justificativa ha constatacdo da necessidade de ampliac&o e aprofundamento da producéo
tedrica sobre os efeitos e impactos que as politicas publicas podem provocar sobre o plangamento e a gestao
governamental. Parte-se do pressuposto de que o momento de implementac&o constitui a etapa em que antigos
arranjos ingtitucionais sdo substituidos e em que se abrem possibilidades de investigacdo a respeito das
repercussdes gque 0s novos procedimentos e normas trazidos com a politica pablica poderdo gerar.

No intuito de subsidiar o desenvolvimento e a proposi¢éo de tal modelo de andlise focado na implementacao,
este artigo esta estruturado da seguinte forma:

* Mestrando em Ciéncia Politica- DCP/UFMG. Bacharel em Administracao Publica. Afiliagdo: Fundagéo Jo&o Pinheiro.
* Artigo recebido em dezembro de 2003 e aceito em fevereiro de 2004.
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= primeiro, aborda a relagdo entre 0 processo de descentralizacdo impulsionado a partir de 1988 e o
surgimento de inovagtes em politicas publicas, entendidas como relevantes objetos de avaiagao;

* naseqiéncia, sdo apresentados alguns conceitos e hogdes fundamentais ligados ao “novo institucionalismo”
e apoliticas publicas, que servirdo de subsidio para a proposi¢ao do modelo;

» apartir dai, a proxima etapa aplica esses conceitos e nocdes na avaliacdo da implementacdo de politicas
publicas, apresentando as linhas gerais do model o e alguns exemplos de sua aplicagao;

= por fim, traga uma conclusdo que visaidentificar os possiveis avangos e a validade do modelo sugerido.

Descentralizacdo e inovacdes em politicas publicas

A Constituicdo Federal de 1988 impulsionou e formalizou um processo de descentralizago que, grosso modo,
logrou ampliar a autonomia administrativa, politica e financeira dos municipios, uma vez que estes passaram a
ser tratados e reconhecidos como entes federativos. A partir dessa mudanga constitucional, o poder local vem
sendo submetido a transformagfes no que diz respeito ao seu papel, assumindo novas responsabilidades e
experimentando a exploracdo de novas potencialidades, buscando equacionar, quase que de forma
independente, os desafios impostos pelas necessidades de desenvolvimento social, politico e econémico. A esse
cendrio, acrescentase o fato de que aém da ampliacdo de competéncias e deveres, a descentralizacdo
preconizada por essa Constitui¢ao possibilitou a instauracdo paulatina de condigdes ingtitucionais e politicas
para uma atuagio governamental mais democratica no nivel local (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2000).

Dessa forma, a confluéncia dos desafios enfrentados pelos governos locais com a possibilidade de
intensificacdo da democracia vem abrindo caminhos para a instauracéo de novas institucionaidades que, em
alguns casos, tém redefinido as agbes entre Estado e sociedade. Tais novas ingtitucionalidades emergem
principalmente a partir da inventividade dos governos locais, que vém demonstrando enorme capacidade de
abordar velhos e novos problemas com solugdes criativas e inovadoras. S&o solugdes que tomam a forma de
politicas publicas e vém formando novos padrdes de gestéo governamental.

E possivel dizer que parte consideravel dessas politicas publicas inovadoras traz como marca uma orientagio
para uma maior incorporacdo da participacéo popular no processo de gestéo e de tomada de decisdo. Alguns
estudos sobre inovages na gestdo pL’Jinca1 informam que, vistos em conjunto, oS programas e projetos
apontam para a ampliagéo da cidadania, aliada a busca por maior responsabilizacdo na utilizacgo dos recursos
publicos. De formageral, asinovactes em politicas publicas tém sido caracterizadas pel o surgimento de novas
areas de atuacdo, novas formas de concepcdo das politicas e novas formas de gestéo e processos (FARAH,
2000). Em todos esses aspectos € possivel encontrarmos el ementos ligados a questéo da participacéo popular.

Em muitos casos, aintensificagdo da participacao popular possui a capacidade de reformular o relacionamento
entre Estado e sociedade, estabelecendo fundamentalmente a nogdo de parceria. Esse tipo de visdo tém trazido
importantes ganhos de produtividade e aperfeicoamento da administracdo publica. Partindo dessa percepcao,
muitos governos que encaram a participagdo como partilha de poder na formulagdo e implementacdo de
politicas publicas vém buscando mecanismos capazes de institucionalizar 0s processos participativos, de modo
a assegurar-lhes continuidade e €ficacia, hgja vista os exemplos dos conselhos gestores, orcamento
participativo, plangjamento participativo etc. (SOARES e GONDIM, 1998).

A indtitucionalizacdo e implementacdo dessas politicas representam a incorporacéo de novidades ao conjunto
de processos e procedimentos que conformam a administracdo publicatradiciona. O caréter de novidade geraa
necessidade de avaliagdo e construcdo de uma base informaciona sobre a integracéo da politica no ambiente
ingtitucional em que se insere. Além disso, a relevancia da avdiacdo de inovagdes, tal como afirma Boschi
(1999), parte da constatacdo de que em teoria politica inexiste uma explicacdo adequada sobre como se

* No ambito do programa*“ Gestdo Publicae Cidadania’ da Fundagéo Getdlio Vargas e da Fundagdo Ford.
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constroem novos desenhos institucionais na relacdo publico-privado. Decorre também, e principalmente, da
constatacdo de que uma vez implantados novos formatos para a producéo de determinadas politicas, com o
tempo, estes se consolidam como experiéncias consagradas, 0 que evidencia a caréncia de uma teoria
consistente quanto a mudanca institucional e o processo de ingtitucionalizacéo.

Daqui em diante, deveremos proceder a construcdo de um modelo de avaliacdo de politicas publicas que foque
0 momento de implementacdo. Para isso, devera ser trabalhada a inter-relacdo entre o processo de
implementacdo e a mudanca ingtitucional. A seguir, deveréo ser revisados, de forma superficia, alguns
conceitos e nogdes bési cas dateoria neo-ingtitucional e de politicas piblicas.

Nocdes preliminares

Aportes do novo institucionalismo

De forma bem sucinta (GOODIN, 1997; MARCH e OLSEN, 1983; POWELL e DIMAGGIO, 1991; LANE,
1993; NORTH, 1990).é possivel dizer que 0 novo institucionalismo e suas diversas escolas buscam a
construcdo de uma visdo mais elaborada acerca das formas pelas quais as instituicdes moldam a vida social
(GOODIN, 1997), destacando que a organizacdo da vida politica possui uma enorme importancia (MARCH e
OLSEN, 1983).

A organizacdo da vida politica pode ser entendida como a adocdo de mecanismos que proporcionam a
estabilidade das decisdes sociais, isto €, mecanismos que reduzem aincerteza do ambiente social e possibilitam
aos diversos atores a construcdo de expectativas de comportamento por parte dos demais. Os neo-
institucionalistas buscam mostrar que a organizacdo da vida politica e do ambiente social ocorre através das
institui coes.

Por sua vez, o conceito de ingtituicdo € definido, em termos mais especificos, por cada uma das subcorrentes
que compdem o novo institucionalismo - histérica, na escolharacional, ou politica e econbmica, e socioldgica
- (HALL e TAYLOR, 1996; GOODIN, 1997).Entretanto, grosso modo, ha consenso quanto a definicéo de
instituicdes como as “regras do jogo” huma sociedade (NORTH, 1990; JEPPERSON, 1991). Ta como afirma
North (1990), as institui¢cdes sdo os constrangi mentos humanamente impostos que moldam ainteragdo humana.
Esses constrangimentos definem tanto os limites e cursos de acdo possiveis quanto o conjunto de oportunidades
(NORTH, 1998). Por conseqliéncia, a matriz institucional estrutura os incentivos e as condigdes para efetivacdo
das trocas, sgjam €las politicas, econémicas ou sociais.

As ingtituicBes reduzem a incerteza ao fornecer uma estrutura para a vida di&ria, como modelos morais ou
cognitivos para interpretacéo ou agdo. O individuo é visto como um ente profundamente imbricado no mundo
das instituicdes, composto por simbolos, scripts e rotinas que oferecem um filtro para a interpretacdo da
Situacdo e da pessoa, a partir dos quais 0s cursos de acdo séo construidos (HALL e TAYLOR, 1996).

Ingtitui¢des incluem qualquer forma de constrangimento que 0s seres humanos impdem para moldar ainteragdo
entre eles. Ingtituicdes podem ser constrangimentos formais (regras, normas, leis, tipicamente escritas) ou
informais (convencgdes, codigos de conduta,

valores, simbolos, tipicamente nao-escritos). Dessa forma, os constrangimentos ingtitucionais incluem tanto o
que os individuos sdo proibidos de fazer quanto sob quais condi¢des devem fazer aquilo que Ihes é permitido
(NORTH, 1990).

A partir do que ja foi colocado, uma nocéo importante que deve ficar clara é a de mudanca institucional. A
idéia de mudanca institucional pressupde um processo gradual e continuo, através do qua as instituicoes
evoluem e sofrem dteragdes. A mudanca ingtitucional consiste no processo através do qual arranjos
ingtitucionais anteriores deixam de estar em vigor, sendo substituidos por um novo conjunto de regras e
procedimentos. E 0 momento em que novas instituicdes tomam o lugar de institui¢des antes estaveis.
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A andlise do processo de mudanca ingtitucional nos conduz a busca por respostas para duas indagagcoes
fundamentais: qual € a origem ou que fatores sustentaram a mudanca intitucional ? E que efeitos poderéo ser
gerados apartir dessa mudanca?

A reflexdo sobre essas questdes remete a dois conceitos de extrema relevancia para 0 model o de avaliacdo da
implementacdo de politicas a ser proposto adiante. Trata-se dos conceitos de “dependéncia da trgjetoria’ (path
dependence) e de “ custos de transagdo” (transaction costs).

Primeiramente, o conceito de dependéncia da tragjetéria, comumente associado ao novo ingtitucionalismo
histérico, mostra que as ingtitui ¢des se desenvolvem ao longo da histéria. Indicatambém que o processo através
do qud as ingtituicdes de hoje sdo formadas ndo é somente relevante, como também, constrange as escolhas
para o futuro. De certaforma, como observado por PUTNAM (1996), esse conceito nos faz pensar que o lugar
a que se pode chegar depende do lugar de onde se veio, e que smplesmente é mais dificil chegar a certos
lugares a partir de onde se esta. O termo “lugar” pode ser entendido agui como contextos histéricos socialmente
determinados que possuem a propriedade de estabelecer diferentes oportunidades e motivactes. Para o agente
social, sga individuo ou organizacdo, adaptar-se as regras do jogo vigente ou ater-se as oportunidades
institucionalmente dadas é sempre mais facil do que modificalas. Em outras palavras, uma vez estabelecido
um dado caminho de desenvolvimento num determinado curso, a rede de externalidades, o processo de
aprendizagem das organizagBes e os model os de andlise dos atores historicamente derivados atuam de forma a
reforcar o curso iniciado.

Dessa forma, € possivel compreendermos a relevancia do conceito de dependéncia da tragjetéria como um
elemento explicativo da mudanca institucional. A partir de sua aplicagdo, podemos identificar as origens de
instituicdes cuja implementagdo congtitui um processo de substituicdo ou supeacdo de arranjos ingtitucionais
anteriormente vigentes. Portanto, a nogéo gera do conceito de dependéncia da trgjetdria sugere a existéncia de
uma forma de estreitamento conceitual do conjunto de opcoes disponiveis para os atores. Além disso,
representaum elo ou conexdo entre o0s processos de tomada de decisdo ao longo do tempo.

Por sua vez, o conceito de custos de transagdo encontra suas raizes na tradicdo econdmico-politica do novo
institucionalismo. Grosso modo, podemos dizer que os custos de transac8o sdo aqueles custos associados a
todas as etapas envolvidas na efetivagdo de uma troca ou intercambio entre duas partes (AYALA, 199-). Na
definicéo de Thrainn Eggertsson (apud BENHAM e BENHAM, 1998) os custos de transag&o incluem os custos
dos recursos utilizados para criaggo, manutencao, utilizacgo, alteraco e assim por diante, de ingtituicoes e
organizagOes. Furubotn e Richter (apud BENHAM e BENHAM, 1998) reconhecem duas possiveis variacoes.

» 0scustos de transacao "fixos' — que constituem os investimentos especificos feitos para o estabel ecimento
dos arranjos ingtitucionais; e

» 0S custos de transacéo "variavels' — que envolvem os custos que dependem do nimero ou volume de
transagOes.

Uma vez brevemente expostas essas defini¢cdes, devem ser considerados os impactos da mudanca ingtitucional
sobre os custos de transagdo. A implementacdo de novas ingtituicbes ou a simples reforma de ingtituicfes
vigentes, conseqlientemente, produz mudancas nos termos que regulam a efetivagdo das trocas, como
mudancas que possam afetar as negociacfes, os contratos e os direitos de propriedade, o que implicaria
diretamente em renegociar e recontratar. Portanto, a mudanca institucional dtera os custos de transacéo,
podendo muitas vezes provocar sua elevacdo em estégios iniciais (pos-reforma), uma vez que gera a
necessidade (custos) de adaptacéo as novasregras (AYALA, 199-).

A aplicacdo dos conceitos de dependéncia da trgjetéria e de custos de transacdo no que se refere,
respectivamente, a origem da mudanca instituciona e aos efeitos provocados por tal mudanca, em um modelo
de avaliacdo da implementacdo de politicas publicas, sera trabalhada mais adiante. Por enquanto, ainda devem
ser discutidas algumas nocgdes basicas centrais para a presente proposta.
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Politicas publicas e instituigdes

Ta como afirma RUA (1997), politicas publicas podem ser entendidas como produtos ou outputs da atividade
pol itica,? compreendendo o conjunto das agles estrategicamente selecionadas para implementar as decisdes
tomadas. A atividade politica mencionada inscreve-se numa estrutura de poder que informa possibilidades e
formas de interacdo entre os atores. Essas interagfes estdo restritas a um universo marcado por dificuldades em
relacdo a definicdo dos problemas e competéncias, sgja por construcdes sociais da realidade que se convertem
em referenciais para agueles que pressionam em busca de uma ou outra solucdo, seja por idéias utilizadas agui
e ai para provocar mudancas nas preferéncias e dternativas, como também por "comunidades epi stémicas”
gue trabalham de forma conjunta para utilizar seus conhecimentos como recurso no jogo da tomada de decisbes
(SUBIRATS & GOMA, 1998).

Nesse ambiente, atores, com interesses e recursos digtintos, envolvem-se em interacfes diferenciadas, com
pautas de jogo provavelmente distintas em cada politica. 1sso gera redes de interagbes, comunidades e
instituicdes que sdo incorporadas ou que apenas servem de marco para o processo de elaboracdo, formacéo e
implementacdo das politicas publicas. Dai, a politica publica concreta resultaria, na viséo de Kingdon (apud
SUBIRATS e GOMA, 1998), da abertura de uma "janela’ (policy window), produto da convergéncia
momentanea dos problemas, das aternativas de politicas publicas e do processo politico. Tudo isso, hum
contexto congtituido a partir de fatores estruturais e institucionais.

A partir dessas sucintas consideracfes a respeito do macrocontexto no qual as politicas publicas se inserem,
deve-se proceder ao estabelecimento de uma relagdo fundamental para a proposicdo do modelo de avaliacéo.
Trata-se da relacdo entre politicas publicas e ingtituigdes. Uma poalitica publica, sgja qual for, envolve, cria,
mantém e muda ingtituicdes. Isto &, surge a partir da articulagdo de um aglomerado de instituices. Acredita-se
gue uma politica publica envolva conjuntos de regras e procedimentos, na medida em que possui objetivos a
serem acangados e que os busca através da definicdo de metodologias que instruem processos e definem
maneiras de se desempenhar certas acBes. Além disso, paliticas publicas envolvem organizacdes, desde as
ligadas a sua formulagdo até aquelas relacionadas a sua operacionalizagdo. Sendo assim, tanto os frutos de
arenas ingitucionais quanto as partes que as constituem representam elementos constritores destes e/ou de
outros ambientes organizacionais.

Portanto, concordar que uma politica publica envolve e se congtitui a partir da articulagdo de um aglomerado de
instituicdes nos leva a constatar que as suas etapas de implementacdo e manutencao possuem a capacidade de
influenciar os resultados politicos, uma vez que incorporam elementos capazes de moldar a identidade, o poder
e a estratégia dos atores. Sendo assim, podemos inferir que uma politica publica é capaz de moldar (influenciar)
comportamentos na medida em que, muitas vezes, as instituicdes que ela envolve atuam de formaarestringir os
cursos de acdo possiveis, aém de incutir, num processo freqiientemente gradual, novos valores orientadores de
novas préaticas.

Estabelecendo uma perspectiva neo-institucional na avaliacdo da implementacéo de politicas publicas

O novo ingtitucionalismo apresenta uma série de conceitos e ferramentas analiticas que podem proporcionar
uma avaliagdo de politica publica muito rica, considerando desde os aspectos internos da politica até aqueles
relacionados ao ambiente externo e aos atores envolvidos. Partindo do principio de que uma politica publica
envolve e se congtitui a partir de um aglomerado de ingtituicfes ou arranjos ingtitucionais, podemos dizer que o
seu processo de implementacdo congtitui um momento de mudanca institucional. I1sto é, a implementacdo de
uma politica pablica, tendo em vista os arranjos institucionais por ela trazidos, representara a superacdo ou a
mera substituicdo de instituicdes anteriormente vigentes. Além disso, constituird a alocéo de novas regras e

2 A autora define a politicacomo o conjunto de procedimentos formais e informais que expressam rel agbes de poder e que se destinam aresol ugao pacifica
dos conflitos quanto a bens piblicos.

% Esse conceito "pretende descrever o conjunto de profissionais ou técnicos que compartilham os mesmos critérios e valores diante de dilemas e conflitos
sociais instalados”. Tais individuos e grupos "créem no que defendem e trabalham para que suas idéias influenciem e tenham efeitos sobre a politica ou
politicas concretas’ (SUBIRATS e GOMA, 1998).
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procedimentos; portanto, ir gerar novas oportunidades e constrangimentos que, de formas distintas, causaréo
impacto no comportamento dos atores envolvidos.

Como ja enunciado, um dos pontos mais valiosos da anadlise da mudanca institucional diz respeito a uma
compreensdo mais aprofundada das questdes ligadas aos fatores que sustentaram a mudancga e aos efeitos
provocados por ela.

A aplicacdo do conceito de dependéncia da trgjetdria permite explicar as origens da mudanca institucional. Ao
mesmo tempo, permite identificar e investigar os €los componentes da cadeia de decisdes que interliga passado,
presente e futuro. O emprego desse conceito na avaliacdo de politicas publicas e das instituicbes envolvidas
permite perceber que certas trajetdrias observadas ao longo dos processos de tomada de decisdo governamental

estdo condicionadas por escolhas e decisbes anteriores. Uma vez tomadas, tais decisdes apresentam estabilidade
no futuro, na medida em que o curso estabelecido tende a ser reforcado. Por tal motivo, podemos dizer que
politicas publicas e suas institui¢des corporificam trajetorias historicas e momentos decisivos. Por isso, acabam
por representar o desfecho de processos histéricos evolutivos de restruturacdo dos arranjos institucionas
vigentes. O que ocorre antes condiciona o que ocorre depois. Formuladores de politicas plblicas podem definir
0s aspectos ingtitucionais centrais - como a metodol ogia— de uma determinada politica, mas ndo o fazem em
circunstancias e contextos que eles mesmos criaram. Além disso, suas escolhas influenciardo as regras e o

conjunto de opcoes disponiveis, entre as quais seus sucessores atuardo.

A aplicacdo da nocdo de dependéncia da trgjetdria para a explicacdo do processo de implementacdo de uma
dada politica piblica— em analogia ao processo de mudanca institucional — pode ocorrer de duas formas:

» através da investigacdo e mapeamento histérico das politicas publicas implementadas anteriormente e das
instituigdes relacionadas a el as,

» por meio da andlise dainfluéncia reciproca entre institui¢des (e paliticas publicas) e ideologia.

A primeiraforma de aplicacdo do conceito de dependéncia da trajetéria constitui um esfor¢o que pode gerar um
conjunto de informactes capaz de apontar atrgjetdriaa ser seguida, umavez que o levantamento dos eventos e
arranjos institucionais passados pode indicar agueles elementos que reforcam a permanéncia num dado
caminho. As politicas publicas implementadas no passado, seja recente ou ndo, sdo a base para as politicas que
vierem a ser implementadas no presente e no futuro. A implementacdo e funcionamento das politicas anteriores
acabam por gerar um processo de aprendizagem organizacional, o qual ocorre através da internalizacdo de
novos principios, reforco aquelasiniciativas bem sucedidas e repudio aguelas que produziram resultados piores.
Além disso, a existéncia de uma politica pablica corresponde a percepcdo de toda uma sustentacao técnica e
administrativa que envolve pessoal, estrutura fisica e administrativa Tais elementos — aprendizado
organizaciond e sustentago técnico-administrativa— vao constituindo, num processo historico e incremental,
um ambiente propicio e receptivo para um dado conjunto de novas iniciativas, assim como, um terreno infértil

para diversas outras agdes.

Um estudo recentemente elaborado sobre 0 processo de mudanga ingtitucional impulsionado pelo orcamento
participativo em Belo Horizonte (PIRES, 2001) buscou identificar e analisar as politicas publicas e decisdes
governamentais implementadas anteriormente. Trata-se :

* de um dispositivo na Lel Organica do municipio destacando que a administracdo da cidade se faria
envolvendo insténcias de participacéo popular;

= do Prodecom (Programa de Desenvolvimento de Comunidades);

» do Prodasec (Programa de Acbes Socioeducativas e Culturais para as Populacbes Carentes do Meio
Urbano);

» do Propar (Programa Participativo de Obras Prioritarias);

» dasubdivisdo em administractes regionais e criacdo dos conselhos comunitarios.
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De forma gera, a avaliacdo dessas iniciativas precedentes concluiu que, gradualmente, vinha ocorrendo no
municipio um processo de reorientacdo das aces de sua administragdo, no sentido de umaintensificacéo de sua
permeabilidade a participagdo e do processo de descentralizacdo. Além disso, foi possivel perceber que, na
dimensdo socid, as agbes governamentai s analisadas foram capazes de promover uma ampliacdo da capacidade
associativa e de mobilizacdo das comunidades. Com isso, verificou-se, no periodo, a emergéncia de arenas
politicas que colocavam a populacdo e os técnicos da prefeitura face a face, estimulando o debate, a
negociacado, atransparéncia e o controle publico.

Nesse sentido, € possivel faarmos de um processo de empowerment ou construcdo de habilidades e
capacidades, tanto no plano da cidadania quanto no de governo. Esse processo acabou por constituir um
conjunto de condi¢des prévias favoraveis para aimplementacdo do orcamento participativo em Belo Horizonte.
A andlise das ocorréncias anteriores possibilitou perceber que a articulagdo com instancias organizadas da
sociedade ja estava presente em varios setores da maquina publica municipal. E, mesmo que as acdes do
passado ndo tivessem propiciado uma mudanca efetiva do estilo de governar, acabaram criando as condicoes
institucionais paratal. Logo, € possivel dizer que o orcamento participativo em Belo Horizonte ja contava com
uma base para sua implementacdo, formada principamente a partir de um processo de aprendizagem
organizacional e de uma sustentacdo técnica e administrativa “ herdada’, envolvendo pessoal, estrutura fisica e
administrativa.

A segunda forma de aplicacdo danocao de dependéncia da trgjetdria na avaliacdo da mudancainstitucional diz
respeito a formulacdo de explicacdes a partir da andlise da influéncia reciproca entre instituicoes (e politicas
publicas) e ideologia. As percepcdes e ideologias dos atores sdo frutos de um estreitamento conceitua
proporcionado pela existéncia de instituigdes. Ao mesmo tempo, percepedes e ideol ogias atuam como fontes de
inspiragdo para a reconfiguragdo institucional. Numa aplicagdo mais direta ao caso de paliticas publicas, tal
influéncia reciproca é evidenciada - de acordo com Hall e King (apud THELEN e STEINMO, 1992) - apartir
da percepcao de que as estruturas institucionai s definem os canais e mecanismos através dos quais novas idéias
sdo traduzidas em politicas. Assim como a partir da constatacdo de que as novas idéias e pressupostos éticos,
morais e técnicos influenciam o desenho, metodol ogia e a forma de implementacdo de novas politicas publicas
e dasingtituicdes ligadas a estruturas ingtitucionais.

SUBIRATS e GOMA (1998) chamam atencdo para o fato de que tais idéias e pressupostos constituem o
referencial de uma politica. Isto €, representam a forma como estdo organizadas as percepgdes dos atores em
relacdo ao sistema. Essas percepcdes, ou o referencial de uma palitica, influenciam de maneira decisiva os
critérios de julgamento e formagdo de preferéncias, nas pautas de interacdo com os demais atores, como
também na avaliacdo tanto do processo de implementacdo quanto dos impactos de uma politica. O
compartilhamento de percepcdes ao nivel de grupos organizados acarreta a formacdo de comunidades
epistémicas. Uma vez formado, esse grupo de individuos que compartilham os mesmos valores e principios em
relacdo a determinadas situactes atua de forma a influenciar aformagao de politicas publicas concretas.

A titulo de exemplo, o referido estudo sobre a implementacdo do or¢camento participativo em Belo Horizonte
adotou como hipétese explicativa para a origem e emergéncia da politica, o reconhecimento do Partido dos
Trabalhadores (PT) e seus aliados locais como uma dessas comuni dades epistémicas. |sso porque é constatada,
em termos concretos, uma forte relacdo entre o desenvolvimento da politica do orcamento participativo e o
idedrio e as acBes do PT. Td relacdo se justifica pelos principios orientadores adotados pelo partido —
“democratizacdo no processo de tomada de decisdo” e “inversdo de prioridades’ -, como também pela
constatagdo da abertura de canais institucionais de participacdo (conselhos e orgcamentos participativos, dentre
outros) nos diversos governos administrados pelo partido, principalmente, apartir de 1988 (ABERS, 2000). Ta
como afirma GENRO (1997), o fato de o partido se firmar no cenario politico nacional e assumir a direcéo de
fracGes do Estado, possibilita-lhe implementar principios ético-politicos e programaticos que constituem sua
visio de mundo. E a partir desse cenério, marcado pela construcdo de uma base consensual no plano dasidéias
e gue passa a influenciar as agfes concretas, que a politica do orcamento participativo emergiu em Belo
Horizonte em meados de 1993.
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A aplicacdo do conceito de dependéncia da trgjetdria pode oferecer interessantes indicios em relacéo aos
possiv eis fatores que sustentam uma mudanca institucional. Além disso, a nogéo de dependéncia datrajetoria se
torna um instrumento conceitualmente relevante, pois mostra que mesmo as iniciativas inovadoras, em termos
de politicas publicas, surgem a partir das motivacdes e oportunidades fornecidas pela estrutura institucional.
Sendo assim, elas carregardo consigo €l ementos da estrutura anterior que atuaréo de forma areforcar tendéncias
jahaagum tempo iniciadas.

Como demonstrado, a aplicacdo desse conceito pode ser feita através de um mapeamento histérico e de uma
andlise sobre como estdo organizadas as percepcdes dos atores envolvidos em relacéo aguela determinada
Situacdo. A partir desses dois caminhos torna-se possivel ndo so constatar a dependéncia - "o lugar a que se
pode chegar depende do lugar de onde se veio e, simplesmente, é mais dificil chegar a certos lugares a partir de
onde se estd' (PUTNAM, 1996) - como também em qual trajetéria ela ocorre. Identificar a trgjetdria se torna
extremamente importante quando olhamos para o futuro, buscando antever e entender os possiveis efeitos e
mudangcas que se processardo. Pois, como Montesquieu (apud PUTNAM, 1996) observou, “primeiro a politica
molda as ingtitui¢des, mas posteriormente as institui¢cdes moldam a politica’.

Abordando, ent&o, a questdo relativa aos efeitos provocados pela mudanca institucional, procede se a aplicacao
do conceito de custos de transagao na avaliagdo de politicas pablicas.

Um processo de mudanca institucional, que provoca a reconfiguracdo da estrutura de oportunidades e
constrangimentos, consequientemente, acaba por aterar os custos de transagdo. Ou sgja, agueles custos que
correspondem as condi¢des para a viabilizagdo de uma troca ou acordo entre partes. Parte-se do pressuposto de
que uma politica publica pode ser vista como um acordo ou troca. E para que os custos envolvidos nessa troca
possam ser minimamente visualizados, é imprescindivel a identificacdo da troca ou acordo que caracteriza a
politica. De forma geral, as partes envolvidas seréo o poder publico e os cidaddos. Os objetos de troca seréo, do
lado do cidaddo, a contribuicéo tributéria e mais alguns recursos por ele despendidos (por exemplo, a sua
participacao), e do lado do poder publico, o conjunto da acdo governamental. De forma mais especifica,
podemos citar o exemplo de troca envolvida no orcamento participativo de Belo Horizonte, que € o seguinte:

* a Prefeitura de Belo Horizonte abre méo do seu direito ou competéncia constitucional de produzir
reservadamente todo o orcamento municipal, concedendo parte dele a decisdo popular. Por sua vez, a
participacdo popular atua para a prefeitura como uma forma de diagnéstico de demandas e necessidades,
aém de gerar a co-responsabilizacdo® dos participantes pelos resultados de tal atuacdio politica, e de
incrementar as bases de legitimidade do governo;

» apopulacdo contribui com seu envolvimento No processo orcamentario, umavez que através da participacdo
podera defender e definir diretamente suas necessidades e prioridades.

A partir da explicitacéo da troca, a identificagdo dos custos da transacdo devera apontar todos os requisitos e
condicOes necessarias para que a troca seja realizada ou a politica executada. Esses custos estaréo subdivididos
em “custos de informacdo” — ligados a obtencdo, processamento e distribuicdo de informagcdo para o
plangiamento, desenho institucional e tomada de decisdo, aém de envolver os custos de aprendizagem
organizacional e capacitacdo de pessoal -, em “custos de manutencdo” — relativos a manutencdo das
organizagbes, monitoramento e avaiacdo de processos e resultados —, e em “custos de imposicdo”
(enforcement) — ligados aimposicéo e garantia dos resultados da troca ou do acordo e aos custos relacionados a
renovacdo datroca e seus termos.

No intuito apenas de ilustrar 0 que esta sendo proposto, sdo apresentados alguns itens desses tipos de custos de
transacdo identificados para o orcamento participativo de Belo Horizonte:

4 A compreensdo que se espera ter do termo “co-responsabilizacdo” pode ser ilustrada a partir da seguinte dtacdo: "se a
comunidade definiu como prioritario o alargamento de uma rua, o programa assume todos 0s custos materiais € a comunidade
assume os custos politicos e sociais da pressdo dos interesses privados prejudicados com a producdo daquele bem coletivo”
(FUNDAGAO JOAO PINHEIRO, 1992).
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» “custos de informagdo” - sd0 agueles envolvidos no desenvolvimento da metodologia, do ambiente
organizaciona (fungdes, papéis e atribuicbes) e dos procedimentos; os relativos a coleta de dados nos
0rgaos responsaveis pela execucdo da politica, nas assembléias populares e nas comissdes de fiscalizagao;
0s custos envolvidos no tratamento estatistico desses dados; os relacionados a producdo de informativos; os
custos com treinamentos iniciais (tanto do corpo técnico e burocratico quanto dos participantes), através de
semindrios de sensibilizacdo; e os custos de capacitacéo de liderancas populares, por meio da realizacao de
CUrsos e reunides.

» ‘“custos de manutencdo” - envolvem a implantacdo e manutencdo das estruturas responsaveis pela
coordenacdo de todo o processo or¢camentéario participativo, incluindo custos fixos e variave's; sdo aqueles
ligados a0 processo de negociacdo representado pela fragmentacdo organizacional das agéncias publicas
municipais e na negociacd com as instancias de participacdo popular e controle publico; e os custos
relativos ap monitoramento dos custos incorridos por essas organizages.

= “custos de imposicao” (enforcement) - sdo ligados a manutencéo das estruturas organizacionais (incluindo
custos fixos e variaveis), que correspondem as instancias de participacéo e controle publico do orcamento
participativo (exemplo: as Comissdes Regionais de Fiscalizagdo das Obras do Orcamento Participativo -
Comforcgas); referemrse também aos custos com a negociacdo dessas organizacdes e instancias de
participacdo popular com a prefeitura, incluindo a preparacdo e realizacao de reunides; além dos custos de
processamento das decisdes nelas tomadas.

A reflexgo a respeito da nocdo de custos de transacdo, aplicada a avaliacao de politicas publicas, possibilita a
identificaco ou mapeamento dos diversos grupos e organizagdes envolvidos (stakehol ders), bem como permite
visualizar a distribuicdo (entre eles) dos encargos relativos a politica. A realizacgo dessa tarefa pode fornecer
subsidios muito importantes para 0 desenvolvimento e estabelecimento de mecanismos e espacos de
concertamento e negociacdo — assim como suas regras de funcionamento — entre os diversos atores envolvidos.

A noc¢do de custos de transacdo pode apresentar ainda maior utilidade quando aplicada a politicas publicas
participativas, na medida em que € uma ferramenta analitica que torna possivel o tratamento e a incorporagéo
de fatores ndo mensuravels, presentes na troca (ou politica publica). Numa politica participativa, a busca por
uma melhor apropriagdo de todos os custos envolvidos no processo ndo é apenas relevante, mas também
constitui um consideravel desafio. Possuir uma nogéo ampla e mais completa a respeito dos custos e condicoes
basicas para a viabilizagcdo da politica possibilitaria um substancia aprimoramento da discussdo entre a
administragdo e a populagdo, tornando 0 processo ainda mais claro e transparente, e proporcionando uma
negociagdo mais franca e objetiva

Entender os custos envolvidos na efetivacdo de umatroca, ou naimplementacdo e manutencdo de uma politica
publica, toma grande relevancia quando compreendemos que 0s custos de transacéo sdo determinados pela
estruturainstitucional vigente. Pois, de acordo com North (1990), é o arranjo institucional que determina como
cada um dagueles trés conjuntos de custos de transacdo podem ser processados e absorvidos pelos atores
envolvidos. Ta constatagdo nos leva a inferir, portanto, que a mudanga instituciona atera os custos de
transacdo. 1sso quer dizer que aimplementacdo de uma politica publicatem a capacidade de aterar, em algum
nivel, os termos datroca, provocando alteracdes nos custos de transacéo.

A mudanca ingtitucional pode vir a reconfigurar a estrutura de incentivos e recompensas colocada para 0s
atores. Nesse novo arranjo, uma possivel elevacdo dos custos de transacdo pode derivar:

» da capacidade ingtituciond e da reacdo do implementador diante das novas oportunidades e
constrangimentos;

» de problemas de natureza politica (conflitos ideol 6gicos, partidarios, de poder etc.); e

» da resisténcia e boicote por parte de grupos afetados pela politica (sgja na sociedade ou no aparato
governamental).
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Por sua vez, a ateracdo ou aumento dos custos de transacdo produz efeitos sobre o padréo de comportamento
dos atores envolvidos com as ingtituicdes resultantes da efetivacdo da troca. Como salienta North (1990), tal

fato acabara por incentivar individuos e organizacGes a atuarem de forma a maximizar seus interesses através
da captura de novas oportunidades na estrutura de incentivos reformulada, e através do desenvolvimento de
novas regras que reduzirdo os custos de transagdo, a partir do aprimoramento do processo de troca. Esse
esquema analitico é baseado no modelo de comportamento estratégico dos atores. O novo ingtitucionalismo —
em especial sua subcorrente na escolha racional — parte do pressuposto de que 0s atores possuem um conjunto
fixo de preferéncias e atuam visando maximizar seus interesses. Na escolha racional, os institucionalistas
estabelecem uma série de model os de interacdo estratégica entre os atores envolvidos. Esses model os ganham
utilidade na medida em que permitem, mesmo que de forma hipotética, 0 estabelecimento de previsdes dos
cursos de acdo a serem adotados pelos atores, quando envolvidos numa situacéo problemética ou conflituosa.
No caso da andlise de paliticas publicas, esse esquema possibilita uma visdo mais clara acerca dos interesses e
contetidos que se apresentam como relevantes na esfera de discussao politica.

O aprimoramento dos termos da troca - acancado através de mudangas que tornem o processo mais estavel e
confiavel, com vistas a reducdo dos custos de transagdo -, acaba por coincidir com um processo de
desenvolvimento e evolugdo da politica publica. Muitas vezes, esse processo se manifesta em ateracGes na
metodol ogia operacional da politica e nos seus aparatos periféricos e de suporte, revelando um aprendizado no
decorrer da implementacdo da politica. Frequentemente, tais mudancas informam e introjetam novas préticas
nas organizagdes em gue ocorrem.

Uma das manifestaces do que se pretende descrever aqui € a constatacéo de que, em alguns casos, politicas
publicas participativas tendem a intensificar a atividade de plangamento no interior dos governos, ou pelo
menos no interior das agéncias diretamente ligadas a politica. 1sso porque a abertura do canal de participacéo e
o0 consequente inicio de um fluxo de informagdes entre a administragdo publica e o cidaddo impdem ao governo
nao sb a necessidade de estabelecer um didlogo aberto e transparente, como também, de organizar informacdes,
metas, planos e prazos. Somente a partir de uma “pré-programacao” das atividades rotineiras e criticas é que o
governo pode assumir compromissos credivels com a populagdo; compromissos que possam ser cumpridos em
termos de qualidade, quantidade e prazo. A necessidade de manutenc&o da legitimidade impede que se prometa
0 que ndo se pode cumprir e, nesse sentido, é crucia plangjar o levantamento de informacoes rel evantes.

Politicas publicas participativas - tendo em vista que sdo capazes de construir arenas de negociacdo que
envolvem o governo, os 6rgaos executivos e os cidadados - somente perduram e se consolidam como préticas,
se forem capazes de levar a compromissos e acordos efetivos. Além disso, sua continuidade e consolidacéo
também dependem de que esses acordos e compromissos sgjam cumpridos a contento por ambas as partes,
numa atmosfera de parceria e cooperacdo, levando em conta os conflitos inerentes a esses tipos de relacéo.

O cumprimento dos acordos por parte do poder publico esbarra na morosidade e nas deficiéncias de seu
aparato. E nesse sentido que a atividade de plangjamento passa a ser vista como fundamental para o aumento da
eficiéncia dos 6rgédos e agéncias publicas. Além disso, a intensificacdo da atividade de plangjamento também
pode proporcionar uma maior transparéncia das acles e decisdes publicas, uma vez que é capaz de fornecer
critérios e objetivos predefinidos que orientardo essas agdes e decisies.

No estudo mencionado anteriormente, sobre o orcamento participativo em Belo Horizonte (PIRES, 2001), a
hip6tese que relaciona a incorporacéo da participacdo popular com aintensificacdo do plangjamento péde ser
verificada. Partindo das mesmas premissas e pressupostos do modelo de avaliagdo aqui proposto, o estudo
visou identificar e analisar os efeitos que a implementacéo da politica do orcamento participativo provocou na
dinadmica de plangamento da Prefeitura de Belo Horizonte. Os diversos efeitos identificados foram agrupados
em dois conjuntos:

= captacdo e quaificacdo de demandas; e

= operacionaizacdo e organicidade.
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O primeiro envolvia as atividades destinadas a constitui¢ao de um aparato capaz de colher e selecionar asreais
prioridades ou agdes mais necessérias, num contexto de abundancia de demandas e recursos escassos, de forma
aincorporalas num referencia de atuacdo politicalogico e sustentével. O segundo englobava agdes que tratam
do processo de transformacéo de prioridades selecionadas em agdes viaveis, constituindo o aparato capaz de
transformar demandas sociais em agdes governamentais concretas, atraves da insercdo dessas prioridades no
ambiente organizacional da prefeitura, tornado-as metas de execucao para as diversas agéncias municipais.

Com base nas informagdes disponivels, tal estudo pdde concluir que a dindmica do orgamento participativo e as
ateracdo que este sofreu em relacdo a sua metodologia e funcionamento tornaram imprescindivel programar
antecipadamente a atuacdo dos 6rgdos da prefeitura. O atendimento das demandas e 0 cumprimento dos
compromissos assumidos pela administracdo junto a populacdo fez com que a capacidade operaciona e
gerencia da prefeitura tivesse que ser ampliada, o que foi conseguido através do plangjamento. Mais do que
isso, a dindmica de funcionamento do orcamento participativo e das instituicdes que o compdem atuaram de
forma a influenciar uma cultura de plangamento transparente, objetiva, impessoa e baseada em critérios
estéveis e predefinidos.

Conclusao

O arcabougo tedrico do novo institucionalismo se revela muito rico quando aplicado a avaliacdo de politicas
publicas, pois gera interessantes possibilidades de andlise, principamente, no que diz respeito ao estudo do
momento de implementacdo da politica. Ao tratar 0 momento de implementacdo como um processo de
mudanga institucional, a perspectiva neo-institucional permite analisar de forma cons deravel mente densa:

» as bases sobre as quais emergem as politicas atuais, tanto a partir de uma énfase sobre 0 processo histérico
gue as precede, quanto da atribui¢do de grande relevancia ao papel dasidéias na suaformacao;

» 0s custos de transacdo envolvidos numa palitica publica, permitindo a verificago das condicOes basicas
necessarias para a viabilizacdo de uma interacdo entre Estado e sociedade, nesses moldes;

* amotivagdo para 0 empreendimento de esforgos visando aprimorar os termos da troca envolvida na politica
publica, a partir da visualizacdo dos custos de transagdo. Esse processo de aprimoramento resulta na
ateracdo de normas e procedimentos que, por sua vez, influenciam o comportamento dos atores, tanto no
Estado quanto na sociedade.

O fato de 0 modelo proposto ser capaz de abordar tais aspectos faz com que ele sgja um instrumento capaz de
fornecer respostas a indagactes como: terd o processo de mudanca institucional modificado as identidades dos
atores politicos, redistribuido recursos politicos e incutido novas normas? E de que modo as novas ingtitui¢coes,
instaladas a partir daimplementacdo da politica, influenciaram as préticas de governo?

Além disso, como o processo de avaliacdo de politicas publicas abre a possibilidade de interaco entre diversas
areas de conhecimento, a utilizacdo de um aparato tedrico interdisciplinar, como o do novo ingtitucionalismo,
tornase interessante pela oportunidade de apreensdo da potencialidade de cada uma de suas subcorrentes. Cada
umadas suas ramificactes parece revelar dimensbes diferentes e particulares do comportamento humano e dos
efeitos que as ingtituicdes podem ter sobre ele. Em muitas situacdes, a possibilidade de cruzamentos entre essas
distintas visdes, como 0 emprego de conceitos de diferentes correntes, pode gerar andises bastante densas e
interessantes.
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