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Resumo

A partir de um dialogo entre o Direito e a Ciéncia Politica, o artigo aproxima-se da
literatura sobre politicas publicas, com destaque para os estudos realizados no
ambito do neoinstitucionalismo e da implementacao de politicas publicas. Apre-
senta os autores precursores do modelo de ciclo das politicas publicas e as criti-
cas mais recentes, com base na inversao radical do ciclo e na centralidade da fase
de implementacao para compreensao do Estado e suas politicas. Tem como obje-
tivos apresentar o panorama do debate no Brasil, delimitar o papel da pesquisa juri-
dica nesse campo e apontar para uma agenda de pesquisa futura.
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Abstract

Based on a dialogue between Law and Political Science, the article approaches the
literature on public policies, with emphasis on studies carried out within the scope
of neoinstitutionalism and on the implementation of public policies. It presents the
precursors to the public policy cycle model and the most recent criticisms, based
on the radical inversion of the cycle and on the centrality of the implementation
phase for understanding the State and its policies. The objectives are to present a
panorama of the debate in Brazil, to delimit the role of legal research in this field,
and to point to a future research agenda.
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INTRODUCAO

A concretizagao de direitos depende essencialmente da forma em que se estrutura a agao
governamental e de como o poder publico implementa suas politicas. Sem as politicas publi-
cas — e a correspondente coordenagao e organizagao da agao estatal por meio de setores e pro-
gramas especificos — seria impossivel materializar os direitos fundamentais (BUCCI, 2019).

As interfaces entre Direito e politicas publicas ndo sao propriamente um tema novo no
debate juridico. O assunto tem sido objeto de estudos nacionais (BUCCI, 2019, 2013; BUCCI
e SOUZA, 2019; COUTINHO, 2013) e internacionais (CLUNE, 1993), os quais destacam
caminhos possiveis de conexdes e reflexdes sobre essa perspectiva multidisciplinar.! Exami-
na-se, assim, os pontos de contato entre os aspectos politicos e juridicos que cercam a agao
governamental e como se promove as transformagées juridico-institucionais (BUCCI, 2019).

O artigo tem como objetivo aproximar essa abordagem da literatura de politicas publicas,
em especial aquela desenvolvida no campo da Ciéncia Politica, com destaque para o neoinsti-
tucionalismo e os estudos de implementagao de politicas pl’l‘blicas.2 Busca, assim, contribuir
para a construgao de uma agenda de pesquisa comum que aproxime os dois campos do ponto
de vista teorico e ilumine caminhos futuros para uma analise juridica da implementacao de
programas e agdes governamentais. A aproximagao dessa literatura com a perspectiva juridica
¢ construida a partir de dois conceitos fundamentais: arranjos juridico-institucionais e garga-
los juridico-institucionais.

O texto subdivide-se em cinco secoes, alem desta introducao e das consideracdes finais. A
primeira parte do texto — composta pelas se¢des 1, 2 e 3 — apresenta o debate neoinstitucio-
nalista, que traz o Estado para o centro das explicagdes cientificas, mostrando as possibilidades
de se adotar uma perspectiva institucional das politicas publicas no ambito da pesquisa juridica.

A segunda parte do texto trata dos deslocamentos recentes ocorridos na literatura de
politicas publicas, que consideram a fase da implementagdo como central para reflexao
(segao 4). Resgata-se a produgao de autores precursores no estudo das politicas publicas, tais
como Harold Lasswell, Herbert Simon e David Easton, que propuseram um ciclo de politi-
cas publicas dividido por etapas e que tomaram o processo de decisao e formulagao como
algo central. Em seguida, apresenta-se a critica ao modelo classico do ciclo, que passa a con-

siderar a implementagao como etapa fundamental para explicagiao das politicas publicas. Por

1 Para um panorama dos estudos internacionais Law and Public Policies, em especial as contribui¢Ges de auto-

res como William Clune; Kreis e Christensen; Kiyoung Kim; Barclay e Birkland; e Lasswell e McDougal,
vide Bucci e Souza (2019).

2 Este artigo apresenta um dos capitulos da tese de doutorado da autora, elaborada sob orientagao do pro-
fessor Diogo Coutinho, na Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, e intitulada Direito e politica
urbana: a implementagao do plano diretor de Sao Paulo (2002-2014).
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fim, examinam-se os estudos recentes sobre implementa¢ao de politicas publicas no Brasil e

o papel do Direito nesse campo (segao 5).

1. O OLHAR JURIDICO SOBRE O CAMPO DAS POLITICAS PUBLICAS

Tradicionalmente, o Direito desempenhou um papel de proximidade pratica e distancia aca-
démica do campo das politicas publicas. De acordo com Coutinho (2013), os juristas brasilei-
ros possuem grande dificuldade em identificar, analisar, avaliar e aperfeigoar de modo siste-
matico as ferramentas e os arranjos juridicos empregados em politicas publicas. Partem da
suposicao de que politicas publicas ndao seriam seu objeto e terminam por se excluir e privar
dos debates centrais a respeito da construgao e do aperfeicoamento do Estado e da democra-
cia. Perde-se a oportunidade de desenvolver metodos de analise e abordagens proprias. Per-
dem tambem os demais profissionais envolvidos na gestao de politicas publicas que se ressen-
tem da falta de interlocugao mais substantiva com quem elabora, implementa, interpreta e
aplica a lei (COUTINHO, 2013).

A superagao dessa visao exige o reconhecimento do papel do Direito enquanto elemento
constitutivo das politicas publicas e do carater indispensavel do dialogo com outras areas de
conhecimento. E possivel desdobrar as politicas publicas em um emaranhado de normas, pro-
cessos e arranjos institucionais mediados pelo Direito (COUTINHO, 2013). Determina-
dos objetivos politicamente escolhidos, ao materializarem-se em ag¢des publicas, sdo defi-
nidos, especificados e interpretados por meio do Direito, vale dizer, por meio de normas,
processos e institui¢oes juridicas (COUTINHO, 2016).

Trata-se de compreender o fenomeno governamental por dentro do Direito com base
em categorias proprias e em um instrumental analitico que auxilie na identificagao e siste-
matizagao de condigdes, regras e institui¢es juridicas necessarias ao Estado para formular
e executar politicas publicas (BUCCI, 2013). O Direito pode ser visto como tecnologia de
construgdo e operagao das politicas publicas e, como tal, estruturador de arranjos comple-
xos que tornem as politicas eficazes, definindo tarefas, distribuicao de competéncias entre
os entes governamentais, coordenando relagoes intersetoriais no setor publico e entre este
e o setor privado (COUTINHO, 2013).

Se ¢, portanto, possivel desenvolver uma perspectiva juridica do estudo das politicas publi-
cas, ha que se definir o papel do Direito nas analises voltadas para a compreensao da natureza,
para o funcionamento e para as caracteristicas do Estado.

Tal tarefa pressupée o dialogo entre o Direito e a Ciéncia Politica bem como a utilizagao
de ferramentas analiticas que permitam caminhar por suas fronteiras e reconhecer sobre-
posi¢oes. Busca-se, assim, trazer para o centro da pesquisa juridica o Estado em movimento:
uma analise das regras que estruturam a agao governamental de forma a reconhecer o papel
das institui¢des, do contexto historico e dos atores e interesses envolvidos na implementagao
de politicas publicas.
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2. A PERSPECTIVA INSTITUCIONAL DAS POLITICAS PUBLICAS

A partir dos anos 1980, pode-se observar nas Ciéncias Sociais um aumento repentino do inte-
resse pelo Estado. Uma onda de estudos de diversas perspectivas teoricas distintas passa a exa-
minar o papel do Estado — seja como ator, seja como institui¢ao — e a maneira pela qual ele
influencia os processos politicos, sociais e economicos por meio de suas politicas e os padroes
que estabelece em suas relagées com grupos sociais. Eo que percebe Skocpol (1985) ao suge-
rir uma reorientagao paradigmatica e trazer “o Estado de volta”. A autora propde que o Estado
seja levado a sério em explicag6es cientificas e volte a ocupar um lugar central nos estudos
sobre transformacao social e politica. As questdes teoricas e praticas sobre o Estado e seus
efeitos na politica devem ser investigadas.

Esse deslocamento nos estudos das politicas publicas — denominado neoinstitucionalis-
mo — tem sua fase de expansao nos anos 1980 at¢ meados dos anos 1990 (HALL e TAYLOR,
2005) e pode ser considerado de central importancia para a compreensao do contexto bra-
sileiro no qual o Estado foi historicamente essencial na produgao de politicas publicas (MAR-
QUES, 1997).

Essa perspectiva enriquece e complexifica a realidade descrita pelo modelo teorico mar-
xista, permitindo ressaltar a relevancia de outros atores fundamentais, como os agentes esta-
tais (MARQUES,1997). De um modelo centrado na sociedade para um interesse renovado
pelo Estado (SKOCPOL, 1985), de forma a permitir o dialogo entre diferentes paradigmas e
matrizes disciplinares, incorporando olhares em vez de hegemonizar determinado campo de
questoes (MARQUES, 1997).

Os modelos centrados na sociedade para explicar a politica, predominantes na Ciéncia
Politica e na Sociologia dos Estados Unidos durante os anos 1950 e 1960, consideravam o
Estado como um conceito fora de moda que era associado a estudos secos, formais e legalis-
tas. O governo era visto como uma arena na qual os grupos econémicos ou movimentos
sociais lutavam ou se aliavam uns com os outros para definir a tomada de decisao em poli-
ticas publicas (inputs e outputs). O governo nao era levado muito a s¢rio como um ator inde-
pendente (SKOCPOL, 1985).

Grande parte da literatura marxista, por exemplo, realizou estudos centrados apenas na
sociedade, desconhecendo o papel primordial das institui¢oes e dos atores estatais na esfera
politica.?® Estudos tedricos extremamente abstratos que ignoram a riqueza de processos de
formagao de cada sociedade e de cada Estado em particular, distanciando-se da realidade

empirica (MARQUES, 1997). A visao, em geral, ¢ a de que o Estado, enquanto instrumento

3 Para um panorama da perspectiva marxista sobre o Estado, incluindo analise das obras do proprio Karl

Marx e de autores marxistas, como Poulantzas, Claus Offe, Domnhoff, Miliband e outros, vide Marques

(1997 ¢ 2016).
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de classe, ¢ garantidor das relagées de produgao ou acumulagao capitalista. Constitui-se, por-
tanto, enquanto uma arena da luta de classes. O Estado seria definido por classes ou luta de
classes cuja fungao ¢ preservar ou expandir os modos de produgao (SKOCPOL, 1985).

Essa corrente das Ciéncias Sociais que tem ressaltado a importancia das institui¢es para
o entendimento dos processos sociais, denominada neoinstitucionalismo, nao se constitui pro-
priamente como teoria, mas como um ferramental analitico para o estudo do Estado e suas
politicas. Nao ¢, muito menos, uma corrente unitaria, mas um lugar para o qual tém conver-
gido teoricos e estudiosos de diversos matizes e origens disciplinares no interior das Ciéncias
Sociais (MARQUES, 1997).

Nao se trata, portanto, de oferecer uma teoria geral nova, mas ilustrar e apresentar uma
estrutura conceitual de referéncia com questées de meédio alcance e hipoteses que possam
informar pesquisas futuras sobre o Estado e estruturas sociais em diversas areas do mundo.
Nessa escala intermediaria, busca-se o carater historico e conjuntural dos fenémenos, sem cair
no risco de explicagoes deterministas e unicausais (SKOCPOL, 1985; MARQUES, 1997).

Historiadores e politicos da Economia, por exemplo, tém teorizado sobre o papel do
Estado como instituidor do direito de propriedade (SKOCPOL, 1985). A analise de insti-
tui¢gdes de nivel intermediario — como leis, projetos de lei e decis6es judiciais — tem se reve-
lado promissora.

Sem negar a importancia das classes sociais e dos grupos de interesse presentes na cena
politica, a perspectiva neoinstitucionalista destaca que as relagdes entre instituigées e socie-
dade ocorrem nos dois sentidos. O que se pretende ¢ contextualizar os atores, seus interesses
e suas agoes estrategicas e observar questoes fundamentais, tais como a natureza do Estado e
o papel desses atores na proposigao, na implementagao, na gestao e nos resultados das politi-
cas publicas (SKOCPOL, 1985; MARQUES, 1997).

Pode-se identificar trés tipos de neoinstitucionalismo: institucionalismo da escola racio-
nal; institucionalismo sociologico e institucionalismo histérico.* Ha ainda quem aponte
para a existéncia de uma quarta escola, o neoinstitucionalismo na Economia (HALL e TAY-
LOR, 2005).° De acordo com Marques (2013), o que hd em comum entre elas ¢ a centra-
lidade dada as institui¢des, embora nao se parta de uma definigao precisa do que sejam elas,
nem mesmo de um consenso sobre os seus efeitos especificos. Nao se trata, portanto, de
uma teoria unificada, mas de um campo de analise amplo e substancialmente heterogéneo

(MARQUES, 2013), e que deveria se caracterizar por maior intercambio e dialogo entre si
(HALL e TAYLOR, 2003).

4  Para um panorama das principais caracteristicas, limites e potencialidades de cada uma dessas correntes

analiticas, vide Marques (1997) e Hall e Taylor (2005).

5  Sobre a utilizagdo do institucionalismo econémico nas pesquisas juridicas, vide Coutinho (2017).
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Vale destacar, tendo em vista sua importancia para os estudos de implementagao de politi-
cas publicas, as contribui¢des trazidas pelo neoinstitucionalismo historico. A énfase, nesse caso,
¢ justamente o estudo do Estado e suas politicas (MARQUES, 2013). A explicagao passa neces-
sariamente pela adesao ou rejei¢ao dos atores as instituigdes em determinada situagao (MAR-
QUES, 1997). Essa perspectiva da énfase aos legados historicos e esta mais preocupada com
processos temporais do que as outras abordagens: como sao criadas as institui¢des, como e por
que se transformam (STEINMO e THELEN, 1992; DAVIES e TROUNSTINE, 2012). Apesar
das possiveis combinag¢bes entre os elementos das diversas perspectivas do institucionalismo,
ha que se reconhecer a centralidade do institucionalismo historico no que se refere aos estudos
voltados para a compreensao do poder e da justica IMMERGUT, 1998), o que abre um leque
de possibilidades para a reflexdo juridica ao aproximar-se desse campo de pesquisa.

O Estado, como ator politico importante, busca objetivos que nao sao meros reflexos das
demandas ou dos interesses de grupos sociais, classes ou sociedade. E relevante nesse contex-
to explorar as capacidades do Estado de se opor a grupos sociais poderosos e implementar
politicas e executa-las em situagGes socioeconomicas dificeis (SKOCPOL, 1985).

Ressalta-se que nesse caso nao seria possivel definir a priori a autonomia estatal, pois esta
seria definida em fun¢ao de cada situagao historica, por suas potencialidades estruturais e as
estrategias utilizadas pelos diversos atores nas mudangas implementadas pelo proprio Estado
(MARQUES, 1997).

O estudo das instituigdes seria importante nao somente porque o Estado ¢ um ator, mas
porque os Estados e as instituigdes influenciam diretamente a cultura politica, a estratégia
dos atores e a propria agenda de quest6es a serem objeto de politicas publicas, enquadrando
a luta politica por meio de suas instituigoes (MARQUES, 1997).% A politica nao estaria,
portanto, somente na sociedade, na economia ou na cultura. O sentido da vida publica e
das formas coletivas por meio das quais os grupos realizam seus objetivos nao surgem das
sociedades sozinhas, mas dos pontos de encontro do Estado com a sociedade. Consequen-
temente, a formagao de fenomenos socioeconomicos, grupos de interesses ou classes depen-
dem em grande medida das estruturas e das atividades do Estado (SKOCPOL, 1985; HALL
e TAYLOR, 2005).

Os agentes estatais tém autonomia em relagao aos interesses da sociedade e constituem-se

como reais atores na dinamica politica. As agéncias estatais possuem suas proprias identidades,

6  Sobre o papel dos espagos de veto e suas consequéncias sobre a estrategia dos atores na reforma da saude,
vide Immergut (1992). A autora percebe que as diferengas entre os paises nas reformas do sistema de
satde devem-se ao grau que o grupo de medicos esta disposto a compor com os defensores da reforma.
As razdes e os motivos estdo ligados a estrutura institucional do sistema politico que afeta as expectativas

dos grupos quanto as possibilidades de sucesso.
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interesses e recursos. A interagao entre Estado e agentes presentes na sociedade depende de
ambientes institucionais especificos. A influéncia das instituigées medeia a relagao entre as
estrategias dos atores e a implantagao de determinadas politicas publicas. Nesse sentido, a
existéncia e o desenho das instituigdes permitem que as demandas tenham resultados diversos
dependendo do desenho institucional (MARQUES, 2013; IMMERGUT, 1992).

Instituicdo — embora seja um conceito central para o neoinstitucionalismo — nao possui
uma defini¢do precisa nem um consenso acerca de seus efeitos sobre os processos politicos.
De maneira geral, as institui¢es sao definidas como os procedimentos, os protocolos, as nor-
mas e as convengoes oficiais inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou
da economia politica. Estende-se de uma ordem constitucional ou dos procedimentos habituais
de funcionamento de uma organizagao ate as convengdes que governam o comportamento de
sindicatos, bancos e empresas. Em geral, o neoinstitucionalismo tem a tendéncia de associar
as institui¢des as organizagoes e as regras ou convengoes editadas pelas organizagoes formais
(HALL e TAYLOR, 2005; STEINMO, THELEN ¢ LONGSTRETH, 1992).

De forma abstrata, em uma partida, as institui¢ées incluiriam a delimitagao do campo
e as regras do jogo. O que tem sido objeto de polémica ¢ se as regras formais e os proce-
dimentos consentidos, praticas operacionais padronizadas que estruturam a relagdo entre
os individuos nas varias unidades da politica e da economia, incluem também os constran-
gimentos informais, como os codigos de comportamento e as convengdes em geral (MAR-
QUES, 1997).

Os debates institucionalistas apontam, em sintese, para duas questoes fundamentais: como
sao criadas as institui¢des e como e por que elas se transformam (MARQUES, 2013).

A busca pela compreensao do movimento e da permanéncia das instituigées — as razoes da
estabilidade e da transformacao, do seu inicio e do seu fim, as causas exogenas ou endogenas
da mudanga — impulsiona uma serie de reflexées relacionadas aos conceitos de “dependéncia
da trajetoria” e “janela de oportunidade” (HALL e TAYLOR, 2005; DAVIES e TROUNSTINE,
2012; TORFING, 2001; LIEBERMAN, 2001; MAHONEY e THELEN, 2010).

Mahoney e Thelen (2010), por exemplo, dao atengao as mudangas que ocorrem de manei-
ra sutil e gradual ao longo do tempo. Embora menos dramaticas e abruptas, as mudangas len-
tas e fragmentadas podem igualmente gerar consequéncias para o comportamento humano,
modificando a légica de atuagdo dos atores e trazendo resultados politicos relevantes.” Os
padrées de mudanga institucional seriam, contudo, acompanhados de tensGes e ambiguidades.

Os autores destacam um tipo de mudanga institucional — Jayering — no qual novas regras
sao instituidas, mas convivem com regras antigas. Novos elementos permanecem adjacentes

as instituigGes existentes, as quais sdo modificadas gradualmente. Geralmente, tais processos

7  Para analise dos diversos tipos de mudangas institucionais incrementais, vide Streeck e Thelen (2005).
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de sobreposi¢ao ocorrem quando ha auséncia de capacidade de alterar de maneira integral as
regras originais. Em paralelo, os defensores do status quo nao sao capazes de impedir as mudan-
¢as, embora mantenham em parte as regras originais. Cada pequena mudanga acumula-se,
levando a grandes transformagdes no longo prazo.®

O neoinstitucionalismo, em particular o denominado historico, promove um deslocamen-
to, no ambito da Ciéncia Politica, nos estudos sobre as politicas, que ¢ especialmente impor-
tante para a brasileira, no qual o Estado foi historicamente central na produgao de politicas
publicas, marcando como legado ou trago constitutivo nosso sistema politico, nossos sistemas
de politicas e nossa sociedade (MARQUES, 2013).

Esse deslocamento impactou a literatura nacional no que diz respeito a analise de politicas
publicas e talvez seja a perspectiva teorica com maior influéncia no debate brasileiro. Como
exemplos podem-se citar os estudos relacionados ao desenho do Estado e suas politicas, impac-
to das arenas nas reformas de politicas, federalismo e politicas publicas (MARQUES, 2013).
Conforme se vera a seguir, essa perspectiva pode subsidiar uma agenda de pesquisa tambem

no campo juridico, sem prejuizo de outros caminhos teoricos possiveis.

3. O PAPEL DO DIREITO NA PERSPECTIVA INSTITUCIONAL DAS POLITICAS PUBLICAS
Os estudos e as pesquisas voltados para promover aproximagées do Direito com outros cam-
pos de conhecimento? estio sempre marcados por um enorme ntimero de dilemas e desafios.
No ambito juridico, pode-se estudar tudo ou quase tudo da politica. Os atores politicos, as
instituigbes e os processos sao sempre condicionados em algum grau ou tém algum impacto
sobre o Direito (SHAPIRO, 2008).

Na medida em que ressurge na Ciéncia Politica o interesse sobre as instituigdes, revela-se
a importancia de aproxima-la dos estudos juridicos. Constituicao, leis e contratos sao catego-
rias juridicas que se desenvolvem no contexto das institui¢es politicas. Ao mesmo tempo, sao
as institui¢des politicas que reforgam o significado das estruturas normativas, definindo deve-
res, obrigagdes, papcis e regras. O crescimento das pesquisas do institucionalismo historico

nos estudos juridicos parece rapido e promissor, muito embora seu futuro permanega incerto

(SMITH, 2008).

8  Esse tipo de mudanga incremental foi identificado na tese de doutorado da autora, Direito e politica urbana:
a implementagdo do plano diretor de Sao Paulo (2002-2014), baseada em pesquisa empirica realizada no ambi-
to do direito urbanistico. Para uma abordagem institucional das transformagées do Estado e das politicas

publicas no Brasil durante os governos do PSDB e PT, vide Marques (2019).

9 Shapiro (2008) situa o movimento do Law and Politics como mais um dos inimeros movimentos de “Law

and..” que chegaram nos anos recentes dos quais um dos mais notaveis seria o Law and Economics.
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De acordo com Smith (2008), embora os argumentos utilizados por muitos pesquisadores
no ambito do direito publico exemplifiquem esse tipo de explicagao teorica para compreender
a continuidade e a mudanga das institui¢oes, apenas recentemente comegaram a fazer explici-
tamente essa conexao. Alem disso, muitos estudantes ainda estao fortemente centrados nos tri-
bunais e juizes e ddo pouca atengdo aos atores politicos de maneira mais ampla (SHAPIRO,
2008; SMITH, 2008).

No Brasil, pode-se observar o aumento de pesquisas juridicas que dialogam com uma
perspectiva institucional das politicas publicas, a partir de categorias analiticas capazes de
estabelecer o dialogo entre os campos distintos do conhecimento.'® Como exemplo, pode-se
observar nos ultimos anos a publicagdo de uma série de estudos baseados em conceitos como

11

o de arranjos juridico-institucionais e de gargalos juridico-institucionais’' ao tratar de diver-

sas politicas publicas, tais como de planejamento territorial, habitagao, combate a corrupgao,

inovagdo tecnolégica, entre outras.'?

4. OS ESTUDOS DE IMPLEMENTACAO NA LITERATURA SOBRE POLITICAS PUBLICAS

A abordagem institucionalista ¢ capaz de se aproximar das fronteiras da literatura sobre poli-
ticas publicas e o Direito. A literatura sobre implementa¢ao de politicas publicas pode ajudar
a iluminar esses caminhos ampliando as interfaces e conexdes possiveis entre a Ci¢éncia Poli-
tica e o Direito.

A concretizagio de direitos depende da implementagao de politicas pelo poder publico
apos a sua aprovagao por normas juridicas, razao pela qual ¢ central que se utilize de refe-
réncias teoricas e metodologicas de outras areas das ciéncias humanas, em especial aquelas
voltadas para a implementagao de politicas publicas.

Nesse sentido, vale trazer um panorama das criticas ao modelo de etapas do ciclo de
politicas publicas a fim de refor¢ar a importancia de se direcionar o olhar investigativo para
aléem das etapas de formagao de agenda e formulagdo de um programa governamental. O
estudo dos dilemas relacionados a eficacia e aplicabilidade da legislagao exige que se amplie

a lente de analise para alem do processo legislativo ou da judicializagao de politicas publicas.

10 Sobre o tema, vale a consulta ao Dossié Direito e Politicas Publicas publicado na Revista de Estudos Ins-
titucionais da Universidade Federal do Rio de Janeiro (v. 5, n. 9, 2019).

11 Sobre os conceitos de arranjos juridico-institucionais e gargalos juridico-institucionais, vale conferir a

segao 5 do presente artigo.

12 Nessa linha, pode-se apontar uma série de estudos na perspectiva do Direito e das politicas publicas, tais
como Bucci (2019), Castro (2019), Chilvarquer (2019), Coutinho (2016), Coutinho e Mouallem (2015),
Coutinho et al. (2022), Pimenta (2019), Toledo (2019), Fontes (2020) e outros.
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Afinal, sdo raros, ainda, na pesquisa juridica, especialistas em burocracia e politicas regula-
torias (SHAPIRO, 2008) capazes de observar o que ocorre durante a implementagao de um
programa governamental pela administragao publica.

Vale, portanto, apresentar as mudangas ocorridas nos estudos sobre as politicas publicas,
com destaque para as perspectivas da Ciéncia Politica que consideram a fase de implementa-
¢ao como central para reflexdao. Desde a decada de 1970, a literatura sobre politicas publicas
tem destacado a fase de implementagdo como o eixo central de analise do funcionamento do
Estado e de suas politicas.

Essa abordagem ¢ fruto dos diversos deslocamentos que ocorreram nas ultimas décadas
na literatura sobre o Estado e as politicas publicas. A partir deles, pode-se perceber uma redu-
¢ao da importancia do processo de decisao na etapa de formulagdo de politicas, acompanhada
de um movimento de trazer ao centro do debate outros momentos do ciclo de produgao de

politicas, como a implementagao (MARQUES, 2013).

4.1. O CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS: PRECURSORES

Na literatura sobre politicas publicas ¢ comum a mengao a um modelo dividido por etapas ou
fases do processo de produgao de politicas publicas: formagao de agenda, formulagao, imple-
mentagao e avaliagao. Diversos autores definiram estagios do ciclo e essa estrutura de divisao
por etapas foi amplamente utilizada em manuais e livros didaticos.'

Com efeito, a referéncia a um ciclo de politicas publicas aparece ja na década de 1930. As
primeiras ideias de divisao por etapas sao apresentadas por Lasswell (1956) e Simon (1984) e
consolidam-se com as proposi¢oes de Easton. Os trés principais precursores no estudo das
politicas publicas consideravam entdo o processo de decisio como elemento central para a
explicagao das politicas publicas.

Easton (1957), por exemplo, buscou compreender a maneira pela qual as decisées sao
tomadas e executadas, em especial o carater dinamico e complexo do processo de tomada de
decisao. A partir da abordagem sistémica, pode ser considerado como um dos autores mais

influentes sobre a relagao entre politica e administracao (HILL e HUPE, 2009).

13 Sobre os recentes deslocamentos na literatura sobre politicas publicas e a implementagao como etapa fun-
damental de compreensao do Estado e de suas politicas, vide Hill e Hupe (2009), Lipsky (1980), Marques
(1997 e 2013) e Pressman e Wildavsky (1973). Sobre o panorama dos estudos de implementagao de poli-
ticas publicas no Brasil, vide Faria (2012) e Lotta (2008).

14 Hill e Hupe (2009) apontam para uma enorme variedade de caminhos analiticos para a divisao das etapas
dos ciclos de politicas publicas, utilizadas por diversos autores, tais como Simon (1945), Lasswell (1956),

Mack (1971), Rose (1973), Jenkins (1978), Hogwood e Gunn (1984). Ha inclusive autores que defendem

a existéncia de cerca de 18 fases do processo, como Dror (1989).
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As principais mudangas no interior de um sistema politico teriam origem em variaveis
externas a ele. A formula ¢ simples: inputs — political system — outputs. Os inputs (entradas) sao
convertidos pelo processo do sistema politico em outputs (saidas). Os inputs podem ser de dois
tipos: demandas (reivindicagGes) e apoios de grupos de interesse que garantem ao sistema
politico seu carater dinamico (EASTON, 1957). O subsistema das politicas seria impactado
por inputs (entradas) oriundos dos outros sistemas e de dentro do proprio sistema (withinputs).
O sistema geraria outputs para os demais subsistemas e para si mesmo gerando feedback.

As politicas sao entendidas como respostas do sistema a impulsos de fora, sendo o Estado
pensado como um alocador automatico e técnico que responderia a conflitos e disputas exter-
nas a ele: politics gerando policies (MARQUES, 2013). A fase de implementagao ¢ vista sim-
plesmente como a passagem no interior do sistema politico capaz de produzir automatica-
mente as decisdes politicas das autoridades (HILL e HUPE, 2009; HAM e HILL, 1993). O
elemento central das politicas continua a ser explicado a partir do processo de tomada de
decisao sobre as politicas, que se daria de forma técnica e racional (MARQUES, 2013).

4+2. A CRITICA AO MODELO CLASSICO: A INVERSAO DO CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS
Apesar de amplamente disseminado, o modelo do ciclo de produgao de politicas publicas pas-
sou a ser criticado.

Destaca-se aqui o papel precursor de Lowi (1964 e 1972), que transforma substancial-
mente o olhar sobre as politicas publicas, invertendo de maneira radical o modelo do ciclo. A
decisao deixa de ser considerada como a etapa prioritaria para a explicagao das politicas publi-
cas, abrindo-se espago para a denominada “revolugao da implementagao”, representada em
um primeiro momento pelos textos de Pressman e Wildavsky (1973).

O sistema de conversao de inputs em outputs de Easton ¢ desvendado pela critica: a trans-
formagao de demandas e apoios em politicas publicas ndo acontece, na realidade, de maneira
automatica e perfeita. O sistema politico ¢ complexo e dinamico e o ciclo pode ser visto de
modo inverso: policies gerando politics.

Eo que aponta Lowi (1964 e 1972) na resenha de um livro sobre or¢amento,'® ao propor
um esquema de interpretagao das politicas publicas a partir de arenas de poder. O autor afir-
ma que as diferentes areas de policies ou atividades governamentais sao reais arenas de poder
com caracteristicas proprias de estrutura politica, processos, elites e relagées de grupos de
interesse. O poder ndo esta, portanto, apenas nas elei¢des ou nas reivindicagdes populares,
mas sobretudo no interior do proprio Estado.

O esquema esta fundamentado em trés pressupostos basicos: (i) os tipos de relagées poli-

ticas sao determinados pelas expectativas; (ii) as expectativas na politica sao definidas pelo

15 A resenha mencionada refere-se ao livro American Business and Public Policy, de Raymond Bauer (1963).
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tipo de politica (outputs ou policies); e (iii) para cada tipo de politica (policy) ha um tipo distinto
de relagao politica.

Lowi (1964 e 1972) identifica quatro principais categorias de politicas publicas: regulato-
rias, distributivas, redistributivas e constituintes. Os tipos de politicas influenciam o carater
mais ou menos contflitivo dos ambientes politicos.

As politicas regulatorias definem claramente quem recebe e quem nao recebe determina-
do beneficio. O Estado define regras para o funcionamento de atividades externas a ele. Ape-
sar de a legislagdo ser estabelecida em termos gerais, o impacto das decisdes regulatorias
aumenta os custos e diminui as alternativas dos individuos. Sao bem menos estaveis e envol-
vem o confronto entre quem se beneficia e quem nao se beneficia. Geram conflitos e tendem
a instabilidade.

As politicas distributivas sao aquelas desenvolvidas sobre recursos nao finitos e até mesmo
ilimitados e tendem a gerar coaliz6es estaveis, com redugao de conflitos.

As politicas redistributivas, tais como os programas de bem-estar social, distribuem recur-
sos finitos, envolvendo grupos mais amplos e coalizoes de interesses opostos. Geram jogos de
soma zero: para que um grupo receba determinados beneficios, outro grupo tem de perder ou
nao receber. Produzem rela¢des de contflito continuo.

Por fim, as politicas constituintes dizem respeito a criagdo e transformagao das proprias
regras do jogo politico, envolvendo os proprios produtores de regras. Esse tipo de politica ¢
altamente contflitivo e nao esta claro quem ira ganhar ou perder.

A classificagao proposta, por tipos de politica, permite associar o formato e desenho das
politicas publicas a contlitos politicos especificos. As politicas publicas geram, nesse sentido,
relagoes politicas especificas. Os tipos de politicas geram consequéncias relevantes para o jogo
e ambiente politico, influenciando seu carater mais ou menos contflitivo. Inverte-se a estrutura
causal entre politica (politics) e politicas (policies).

Segundo Marques (2013), a literatura sobre politicas publicas visa compreender o porqué
e como o Estado age, dada as condig6es que o cercam. Esta voltada, portanto, para o estudo do
“Estado em ag¢ao” na expressao utilizada por Jobert e Muller (1987). Diversas sao as perspec-
tivas de analise sobre a natureza, o funcionamento e as caracteristicas do Estado. Entre elas figu-
ram principalmente o pluralismo, o marxismo, a teoria das elites e o neoinstitucionalismo. ¢

Lowi (1964 e 1972) critica abertamente as concepgdes pluralistas (Dahl) e elitistas (Mills)
em seu texto sobre as arenas de poder. Trata de maneira precursora dos efeitos dos forma-

tos institucionais sobre as politicas, ideia que se tornaria muito importante nos anos 1980

16 Para uma visao geral das principais linhas teoricas para a compreensao do Estado e suas politicas, vide Marques

(1997 e 2013).
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com a disseminacdo do neoinstitucionalismo.'” Os resultados das politicas governamentais
guiam as expectativas na politica. O governo passa para o centro do interesse; as politicas
publicas, para o foco do conflito politico.

A inversao do modelo classico do ciclo de politicas publicas proposta por Lowi altera de
maneira radical o olhar sobre as politicas publicas. Duas criticas sdo centrais. Primeiro, ha que
se reconhecer que os processos politicos nao acontecem de modo simples, puro e logico no
mundo pratico da elaboragao de politicas. Segundo, ¢ fundamental aproximar o olhar para o
processo de conversao dos inputs em outputs (sistema politico) e reconhecer o carater dinami-
co da tomada de decisao (HAM e HILL, 1993). As criticas ao modelo classico das politicas
publicas, porém, nao precisam necessariamente levar a negagao de sua utilidade como ferra-
menta analitica e capacidade de fornecer um primeiro mapeamento da configuragao de cada
politica especitica (MARQUES, 2013; HILL e HUPE, 2009).

Ao longo dos anos 1970 e 1980, a literatura considerara o modelo de Easton como racio-
nal e linear demais ao nao reconhecer a existéncia de diversos niveis de governo, ciclos con-
comitantes e as diferentes formas de articulagdo entre etapas e politicas distintas.

Pressman e Wildavsky (1973), por exemplo, ao analisar o programa de desenvolvimento
local e geragao de emprego de Oakland demonstram a importancia de se observar os obsta-
culos e desafios da etapa de implementacao das politicas publicas. Eles representam uma pri-
meira geragao de autores que passam a chamar atengao para a etapa da implementagao de

politicas Como algo central para a compreensao das politicas pl’lblicas.

4.3 IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS: ABORDAGENS POSSIVEIS
Apesar das diversas criticas ao modelo de ciclo, ha ainda um papel para a estrutura das etapas,
sendo certo que possui utilidade analitica para o estudo e a pratica do processo de politicas
publicas. Permite uma abordagem sistematica para capturar a multiplicidade da realidade,
desde que se reconheca a possibilidade de se introduzir diversas variaveis e perspectivas.
Hill e Hupe (2009) apontam para a necessidade de combinagao dos beneficios analiticos
do modelo de etapas com o reconhecimento da interagao entre os estagios. Seguindo o des-
locamento da literatura sobre politicas publicas que passa a relativizar o papel central do
momento da decisdo na formulagao da politica, os autores ressaltam que na fase de implemen-
tacdo a elaboragao da politica continua. Diferentemente da concepgao weberiana, que distin-
gue completamente a politica da administragao, ¢ necessario reconhecer que o processo de
producao de politicas ¢ dinamico e implica uma interagdo constante entre as fases distintas. O
conteudo da politica publica pode at¢ mesmo ser modificado de maneira substancial ou nega-

do, inclusive, durante a etapa de implementagao.

17 Para um panorama sobre o neoinstitucionalismo no ambito da ciéncia politica, vide se¢ao 3 deste artigo.
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Conforme mencionado anteriormente, a partir dos anos 1970, uma serie de autores pas-
sam a considerar a implementa¢ao como eixo central para a explicagao do processo de pro-
dugao de politicas publicas. As multiplas abordagens desse campo podem ser classificadas
como top down e bottom up, cujos principais representantes sio Pressman e Wildavsky e Lipsky,
respectivamente (MARQUES, 2013).

As abordagens top down estio baseadas em estruturas tradicionais de governanga e tém
como foco a analise dos sistemas de controle e hierarquia da administra¢do. A politica deveria
ser feita no topo e executada por agentes de acordo com esses objetivos. O papel desses estu-
dos de implementagdo, portanto, ¢ identificar as causas dos problemas na implementacgao e
sugerir formas de obter acordo entre as agdes implementadas e os objetivos da politica.

Ja na visao bottom up, os tomadores de decisao nao seriam capazes de estabelecer e desen-
volver politicas apenas de cima (top down), desde o topo da estrutura institucional e burocra-
tica. Politicas se estabelecem sobre politicas anteriores tornando o processo mais comple-
X0, nao se originando somente de cima, mas também de baixo das estruturas organizacionais
(bottom up). O papel da burocracia implementadora nao estaria limitado a execugao do que
foi explicitamente formulado. A discricionariedade ¢ exercida mudando o resultado da poli-
tica e promovendo acessos mais ou menos inclusivos.

Por fim, vale notar que, para aléem dos modelos basicos da implementagdo, a literatura
sofre outros deslocamentos que conferem ainda maior complexidade na compreensao do pro-
cesso de producao de politicas publicas.

Reconhece-se que o processo de decisao, de maneira geral, pode estar localizado em cen-
tros mais ou menos autarquicos. As decisGes nao seriam geradas somente por tomadores de
decisao isolados entre si, mas também em conjunto com outros atores nao governamentais.
Nesse sentido, vale citar a multiplicidade de pesquisas sobre governanca'® e anlise de redes

sociais!?

no estudo das politicas publicas.

4.4. OS ESTUDOS RECENTES SOBRE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

O campo do estudo das politicas publicas de maneira geral tem se institucionalizado no Brasil
em distintas areas do conhecimento — por meio da criagao de programas de pos-graduagao
especificos e linhas de pesquisa dedicadas as politicas publicas em programas ja consolidados
— e pela forte expansao da produgao bibliografica especifica (teses, dissertagoes, livros e arti-
gos) (FARIA, 2012). Os estudos sobre implementagao propriamente ditos tém crescido tanto

18 Para um panorama dos recentes estudos sobre governanga, vide Hill ¢ Hupe (2009) e Stoker (1998).

19 Sobre a analise de redes no estudo de politicas publicas, vide Heclo (1978), Knoke (1992), Marques
(2012) e Schneider et al. (2003).
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em termos quantitativos quanto qualitativos. Pode-se, inclusive, identificar ao longo dos anos
2000 um boom de teses e dissertagdes com foco na implementacgao (FARIA, 2012).

Entre os estudos brasileiros, Marques (2013) destaca como referéncia dessa produgao
recente o trabalho de Costa e Bronzo (2012) sobre coordenagao de politicas, de Lotta (2008)
sobre burocracias de nivel de rua e de Pires (2016) sobre sociologia de guicheé.

Vale trazer as justificativas elencadas por Faria (2012) para se avangar e aprofundar as pes-
quisas e analises sobre implementagao de politicas publicas no Brasil, tais como: a) o fato de
0 processo acarretar muitas vezes frustagdes para os tomadores de decisao, geralmente eleitos
para solucionar determinadas questdes; b) o reconhecimento de que a politica nao se traduz
em pratica e muito menos em resultados bem-sucedidos pela simples disposi¢ao de autorida-
de, autorizagao e mobilizagao de recursos e expertise; c) a necessidade de se maximizar o gasto
publico; d) a necessidade de monitorar os agentes de implementagao; e) a produgao de infor-
magGes necessarias para que as politicas futuras sejam mais bem-sucedidas; e f) a compreensao

mais ampla da méquina estatal de complexidade crescente.

5. O PAPEL DO DIREITO NOS ESTUDOS DE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS
O panorama dos estudos de implementagao de politicas publicas apresentado permite refletir
sobre uma chave de pesquisa relevante sobre os aspectos juridicos das politicas publicas.

Ha muitas possibilidades de investigagao no campo do Direito — com seu sistema de regras,
procedimentos e decisdes — sobre a fase de implementagao das politicas publicas. A abordagem
interdisciplinar exige, porém, um esfor¢o de traduzir o conhecimento de outras areas sem per-
der as nuances e as peculiaridades de um estudo desenvolvido no ambito do Direito.

Coutinho (2016) afirma que nao ¢ usual os juristas dedicarem-se aos estudos de imple-
mentagao de politicas publicas. Entretanto, o autor busca superar a visao segundo a qual ha
barreiras rigidas separando o Direito das politicas publicas e atribui as normas, aos processos

e as institui¢6es juridicas um papel relevante no direcionamento da vida econoémica e social:

Direitos efetivos, em ultima analise, dependem de resultados eficazes e legitimos de
politicas publicas, que sdo construgdes institucionais em larga medida juridicas, embora
com o direito ndo se confundam. Quanto mais eficazes forem tais politicas publicas (e
os arranjos institucionais em que elas se apoiam), mais efetivos serao tambem os direitos
que se quer ver realizados ou fomentados. Sao, portanto, dois planos encadeados: a
garantia de direitos e sua implementagao por meio de politicas publicas. (COUTINHO,
2016, p. 233)

A etapa de implementagao, ao conectar objetivos politicos aos resultados pretendidos de

maneira dinamica, representaria um momento criativo para o Direito e para os juristas envol-

vidos. Atirma Coutinho (2016, p. 219) que
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[...] uma serie de medidas estruturantes precisam ser tomadas e isso a todo tempo
demanda o desenho de arranjos e solugdes juridicas que habilitem, capacitem e regulem
as agbes governamentais. A implementagao modifica as politicas publicas e, nesse
. / . . . / .
processo, o aparato juridico, tal como instrumentalizado pelos agentes publicos
encarregados da implementagéo, €, com suas normas, processos e arranjos institucionais,

parte da modificagdo.

O descompasso entre “direito nos livros” (Iaw in books) e o “direito na pratica” (Iaw in
action) (POUND, 1910) revela a necessidade de uma investigagao mais aprofundada sobre as
leis e sua aplicagdo. O Direito, nesse sentido, nao seria somente um ponto de partida, mas um
objeto de estudo que se desdobra em interpretagGes, praticas e estratégias especificas. A pes-
quisa empirica no Direito deve, nesse sentido, explorar os modos como ele ¢ incorporado em
contextos especificos bem como as dificuldades e os problemas enfrentados em sua imple-
mentacao (SILBEY e SARAT, 1987).

A possibilidade de se desenvolver estudos juridicos voltados para a compreensao da imple-
mentagao das politicas publicas foi sustentada por Clune (1993), que observou que politicas
publicas de todos os tipos sao executadas por meio de um conjunto de técnicas e instrumentos
juridicos, bem como mediante um conjunto de institui¢des, como parlamentos, agéncias e
tribunais. O autor alerta, porém, para a necessidade de que esse tipo de estudo nao se res-
trinja somente aos problemas e obstaculos de concretizagao da legislagao. Destaca ainda que
o impacto produzido por uma politica publica depende de multiplos fatores e seus resultados
nao estao relacionados necessariamente a sua base normativa.

De acordo com Kagan (2007), em diversos campos de estudos do Direito pode-se obser-
var uma ampliagdo da demanda politica por regulagao, em processos legislativos que contam
com a participagao intensa da sociedade civil. O Direito tem sido colocado em xeque, tornan-
do-se alvo de criticas em razao de um suposto valor puramente simbolico de suas regras, ja
que o poder publico ndo destinaria os recursos financeiros necessarios a sua implementagao.
Embora alguns programas governamentais sejam, de fato, politicas simbolicas, o autor afirma
que nao podem ser simplesmente reduzidos a uma lei ineficaz ja que influenciam e determi-
nam comportamentos. Nesse contexto, as analises juridicas sobre processos de implementa-
¢ao de ferramentas regulatorias sao consideradas por Kagan (2007, p. 217) como um caminho
promissor de pesquisa.

Alguns conceitos podem ser tuteis para a construgao de uma agenda de pesquisa comum
nesse campo. Os arranjos institucionais, por exemplo, podem ser definidos como um conjun-
to de normas que compéde o programa de agao governamental devidamente estruturado, tal
como proposto por Bucci (2013), ao estabelecer os fundamentos para uma teoria juridica das
politicas publicas. Tais normas, processos e institui¢ées juridicas conformam os modos de arti-

culagao e interagao de atores institucionais direta ou indiretamente ligados as politicas publi-
cas (BUCCI e COUTINHO, 2017). Definem a forma particular de coordenagao desses atores
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e interesses, determinando a capacidade tecnico-administrativa e politica do Estado na imple-
mentagdo de uma politica publica especifica (GOMIDE e PIRES, 2014).%°

A nogao de arranjos juridico-institucionais traz, assim, a possibilidade de discussao critica
“Interna” as politicas publicas, em oposi¢ao aos juizos e as interpretagdes “externas” usualmen-
te feitos por juristas, normalmente voltados para a analise da legalidade ou constitucionalida-
de de tais politicas (BUCCI e COUTINHO, 2017).

O conceito de gargalos juridico-institucionais, por sua vez, relaciona-se diretamente a
implementagao das politicas publicas. Para alem das conquistas e transformagdes juridico-
-institucionais, ha circunstancias nas quais se pode atribuir ao Direito, direta ou indireta-
mente, a responsabilidade por mitigar capacidades estatais técnicas ou politicas, ou por obs-
truir, de qualquer outra forma, a implementagao adequada e a efetividade de politicas
publicas. O Direito, nao raro, ¢ ele proprio um dos principais “gargalos” a efetividade e a
potencialidade democratica das politicas publicas que estrutura (COUTINHO, 2016, p. 248;
BUCCI e COUTINHO, 2017). Os dois conceitos podem ser aplicados nas mais diversas
areas de politicas publicas e podem aproximar o debate juridico de um campo de pesquisa
mais amplo e de natureza multidisciplinar.

Evidentemente, essa aproximag¢ao do Direito com os estudos de implementagao de poli-
ticas publicas implica mudangas na propria concepgao de Direito e dos papéis dos juristas
(CLUNE, 1983; CLUNE e LINDQUIST, 1981). A perspectiva juridica sobre a agenda de
estudos de implementacgao de politicas publicas, embora promissora, ainda tem se desenvol-
vido de forma incipiente no Brasil, girando em torno, de maneira geral, do impacto das deci-
soes judiciais na implementagao de politicas publicas, como no caso das politicas de saude
(TERRAZA, 2008; WANG et al., 2014), previdéncia (ALVES, 2021) e assisténcia social (OLI-
VEIRA, SILVA e MARCHETTI, 2018).

A compreensao do dia a dia da gestao publica, o olhar juridico sobre as burocracias e exe-
cugao de programas governamentais, além dos desafios teoricos, exigem tambem estrategias
metodologicas. Nessa linha, as trilhas abertas pela ampliagao dos estudos juridicos de natureza
empirica nos ultimos 15 anos no Brasil (SILVA, 2016) podem apontar caminhos metodologi-
cos possiveis para pesquisas que optem, do ponto de vista teorico, por se aproximar dos deba-

tes sobre implementagao de politicas publicas.

CONSIDERACOES FINAIS
As dificuldades e os desafios na construgao de uma pesquisa de carater multidisciplinar passam

necessariamente pela aproximagao dos distintos campos do conhecimento. Ao dialogar com a

20 Sobre as diversas dimensdes da capacidade estatal, vide Cingolani (2013) e sobre a construgao de capaci-

dades legais para o desenvolvimento, vide Trubek, Coutinho e Schapiro (2013).
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literatura sobre politicas publicas, o artigo buscou sintetizar os principais debates e argumen-
tos fornecidos pelo neoinstitucionalismo historico e pelos estudos de implementagao apon-
tando para caminhos de construgao de uma agenda de pesquisa em Direito voltada especial-
mente para a compreensao da fase de implementagao de politicas publicas.

Aprofunda-se, assim, o dialogo do Direito com a Ciéncia Politica contemporanea. Os estu-
dos juridicos podem introduzir os conceitos de institui¢do, atores politicos e politicas publicas
em suas analises, e, simultaneamente, trazer para o centro dos estudos de implementagao de
politicas, o papel das regras juridicas, das proposi¢oes legislativas e das decis6es judiciais sobre
a acdo estatal.
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