POLICY FEEDBACK: O ARGUMENTO FUNDANTE DO NEOINSTITUCIONALISMO HISTORICO
Rodrigo Mahlmeister

POLICY FEEDBACK: O ARGUMENTO FUNDANTE DO
NEOINSTITUCIONALISMO HISTORICO

Rodrigo Mahlmeister '

Resumo: Este artigo examina a ideia segundo a qual “a politica publica faz a politica”,
ou “policies make politics”. Procuro situa-la no debate tedrico e demonstrar como
ela rejeita premissas da formulacéo behaviorista e questiona o modelo classico de
Harold Lasswell e David Easton. A teorizacao sobre o policy feedback se desenvolve
até o ponto de respaldar uma literatura seminal da analise de politicas, tornando-se
o argumento fundante do campo do neoinstitucionalismo histérico. Mostro que, em
um primeiro momento, o mecanismo do feedback ganha contornos mais nitidos
sob o ponto de vista dos o6rgdos administrativos do Estado, afetando suas
capacidades, aprendizagens e encaixes com atores ndo estatais. Posteriormente,
Paul Pierson amplifica o escopo, evidenciando que o papel que politicas exercem
como recursos, incentivos e fontes de informacdo ndo estd restrito as elites
governamentais e aos grupos de interesse, mas pode se estender também ao
comportamento do eleitorado em geral. A discussao apresentada articula conceitos-
chave da anélise de politicas, realca as nuances internas do campo e lanca luz sobre
como as teorias e seus ganhos analiticos se desenvolveram historicamente.
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POLICY FEEDBACK: THE FOUNDING ARGUMENT OF HISTORICAL
NEOINSTITUTIONALISM

Abstract: This article examines the idea that “policies make politics”. | seek to place
this idea in the ongoing theoretical debate and demonstrate how it rejects
behaviorist premises, as well as Harold Lasswell and David Easton’s classical model.
The policy feedback argument and its ramifications substantiate reference literature
on policy analysis, which makes it the founding argument in the field of historical
institutionalism. | show that the mechanism initially takes shape from the standpoint
of state bureaucracy, as it affects the state’s administrative capacities, learning, and
articulation with non-state actors. Paul Pierson then increases its scope, showing that
the role policies play as resources, incentives, and sources of information is not
restricted to government elites and interest groups, but may also apply to the
electorate’s behavior more broadly. This discussion outlines key policy analysis
concepts, highlights the internal nuances of the field, and sheds light on how theories
and their analytical gains have developed historically.
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1. Introducao’

A analise de politicas publicas, desde sua versdao classica, passou por profundas
transformagdes. A concepgdo de policy-making como estagios subsequentes de um ciclo,
teorizada por Herbert Simon e Harold Lasswell nos anos 1940 e 1950, gradualmente cedeu lugar
a fases interpenetradas e superpostas. A visdo tecnicista sobre a tomada de decisdes racionais e
autocraticas sobre politicas é questionada em favor da disputa e negociacdo entre atores estatais
e ndo estatais. As fronteiras claras do diagrama de Easton (1957) se desfazem, e os inputs e outputs
abandonam sua disposi¢do cronolégica, determinando-se reciprocamente.

A centralidade da escolha racional nos modelos classicos é deslocada e posta em xeque
ndo sé do ponto de vista cognitivo, mas sobretudo organizacional. Na 6tica incrementalista,
decisores operam interativamente, em um constante ajuste mutuo e estratégico (Lindblom, 1979).
Para Cohen, March e Olsen (1972), as organizagdes sao formas anarquicas que funcionam sob um
registro de otimizacdo que é mediado ndo pela andlise detida de solucdes, mas por
constrangimentos operacionais que definem o leque de opc¢des factiveis. A prépria formacao
dessa lista de possibilidades também pode ser fruto de disputa (Bachrach e Baratz, 1963).

A vasta literatura que critica e complexifica o modelo classico tem em comum a defesa de
que politicas ndo sdo afeitas a analises simples e etapistas. O objetivo deste artigo é examinar um
argumento em particular, que inverte a cadeia causal convencional do diagrama de Easton e leva
a contestacao do ciclo de estagios sucessivos a outro patamar. Nos termos da maxima de Lowi
(1964a, 1972), a ideia estudada é a de que a politica publica faz a politica — formulacao precursora
do campo neoinstitucionalista, que viria a se sacramentar nos anos 1980 e 1990.

Qual a origem desse argumento, e que influéncia exerce na pesquisa em Ciéncia Politica?
Quais os ganhos analiticos que ele oferece? Essas sdo as questdes que o artigo endereca. Procuro
situar a ideia no debate tedrico e investigar como ela se desenvolve até o ponto de respaldar uma
literatura seminal do campo da anélise de politicas.

Na sequéncia desta introducdo, a préxima secdo prepara o terreno da discussao
apresentando uma tensao entre o behaviorismo e a tradicao institucionalista. A terceira secao
examina as primeiras feicdes do argumento do policy feedback, enquanto na quarta ele toma
corpo mais concretamente no interior do neoinstitucionalismo historico. A quinta secdo constitui
o nucleo do trabalho e apresenta em maior detalhe as contribuigdes que Paul Pierson (1994; 1996;
2002) oferece ao tema em trés de suas obras: “Dismantling the Welfare State? Reagan, Thatcher,

"o

and the Politics of Retrenchment”, “Coping with Permanent Austerity: Welfare State Restructuring

2 Agradeco aos ensinamentos de Marta Arretche e Eduardo Marques (mas qualquer deslize que eu possa ter cometido é de
minha inteira responsabilidade). Sou grato também a FAPESP, cujo financiamento viabilizou meus estudos de pés-graduacdo
(processo n° 2019/03725-2).
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in Affluent Democracies” e “The New Politics of the Welfare State”. Na sexta e na sétima secao
estdo, respectivamente, os ganhos analiticos da abordagem e as conclusdes do artigo.

2. Situando o debate

O movimento behaviorista das décadas de 1950 e 1960 assumia a orientacdo de atestar
todos os fendbmenos nos termos do comportamento observavel do homem (Truman, 1951). Por
quase duas geracdes, o modelo de competicao eleitoral e posicionamento ideoldgico proposto
por Downs (1957) funcionou como uma “"master theory”, nas palavras de Morris Fiorina (2009). Ele
preponderava nos campos de american politics, comparative politics e political economy. A teoria
sustenta que politicos planejam suas agdes para agradar eleitores, que por sua vez decidem como
votar com base nas acSes do governo. Disso resulta uma relagdo circular e de mutua
interdependéncia, em que o foco da analise é a escolha do voto. Outros fatores da paisagem,
como os grupos de interesse — outrora no centro da Ciéncia Politica —, migram para a periferia.

A rejeicao a esse enfoque restrito ao comportamento observavel é precisamente o ponto
de partida do neoinstitucionalismo® (Immergut, 1998). Mas, antes de entrar nesse outro campo, é
preciso dar um passo atras e examinar as premissas da formulacdo behaviorista. H4 um primeiro
axioma segundo o qual o comportamento revelaria a preferéncia individual; ou seja, aquela
preferéncia expressa por meio da conduta seria real e genuina. O segundo axioma qualifica os
mecanismos de agregacdo desses interesses como perfeitamente eficientes.

A abordagem comportamental, portanto, aceita um padrdao de justica a posteriori:
preferéncias subjetivas se combinam para formar um equilibrio justo por defini¢do. Isso é o
oposto do que ocorre em vertentes estrutural-funcionalistas, como o marxismo, em que o padrao
de justica é baseado em interesses determinados pela classe social — a priori. O
neoinstitucionalismo nasce contestando ambas as nocdes, enfatizando as proprias preferéncias
como resultados politicos, ao contrario de pontos de partida para a agdo politica. Isso porque o
interesse “real” dos individuos difere daquele expresso por meio do comportamento. A tomada
de decisdo varia a depender do contexto e, assim, a preferéncia que a agdo revela ndo é genuina,
mas apenas circunstancial.

O neoinstitucionalismo recusa também a visdo behaviorista da soma de interesses: o
mecanismo de agregagdo molda a tomada de decisdo, reduzindo o leque multifacetado de
assuntos as alternativas a serem votadas. Configuragdes institucionais especificas podem
privilegiar conjuntos particulares de interesses. Esses argumentos, por mais que sejam fundantes

3 O prefixo "neo” transparece que o "antigo institucionalismo” estad sendo resgatado. Essa versdo original, do século XIX,
empregava uma metodologia mais descritiva para explicar o funcionamento dos governos a partir de conceitos da filosofia
politica tradicional, como soberania, justica, poder e cidadania (Schmidt, 2005). Ela inaugura o estudo focado nas instituicoes
formais do Estado, mas permaneceu sem muita fundamentacdo tedrica — solidez e cientificidade que sé seriam alcancadas
com o novo institucionalismo. A ligacdo entre a versdo nova e a antiga deve ser vista com cautela, como sugere Marques
(1997:12): na verdade, "o neoinstitucionalismo encontra sua ancestralidade muito mais em autores como Alexis de Tocqueville,
Karl Marx, Max Weber e Karl Polanyi do que no antigo institucionalismo”.

73
Revista Teoria & Pesquisa, v. 30, n. 1, 2021, p. 70-90
DOI: http://dx.doi.org/10.31068/tp.30104



POLICY FEEDBACK: O ARGUMENTO FUNDANTE DO NEOINSTITUCIONALISMO HISTORICO
Rodrigo Mahlmeister

do campo, ndo sao exatamente novos, e resgatam uma tradicdo bem mais antiga da teoria social
e politica. Conforme lembra Ellen Immergut (1998), Rousseau ja compreendia as preferéncias
como produtos de normas e instituicdes societais em vez de postulados universais. Para ele, a lei
e o0 costume ddo forma aos interesses do homem e ao poder institucionalizado.

Ainda que o neoinstitucionalismo ndo constitua uma corrente de pensamento unificada,
todas as suas vertentes, opondo-se ao behaviorismo, endossam essa ideia de que as preferéncias
expressas na acao dependem do contexto institucional. Cada uma das trés ramificagdes do campo
— institucionalismo da escolha racional, institucionalismo sociolégico e institucionalismo histérico
— demonstra a seu modo esse ponto.

A abordagem da rational choice enfatiza atores politicos antecipando estrategicamente os
efeitos das instituicbes legislativas sobre o universo de decisdes concebiveis, e atribui os
resultados das votacdes ao regramento vigente. Assim como no behaviorismo, as preferéncias
dos agentes sdo exdgenas e refletem seus interesses individuais. No entanto, o proprio conjunto
de escolhas possiveis a serem otimizadas é definido pelas regras do jogo. Uma decisdo coletiva,
desse ponto de vista, ndo reflete simplesmente a soma de interesses individuais formados no
vacuo. O contexto institucional interage com uma dada ordenacdo de preferéncias, o que
constrange a tomada de decisao.

J& na teoria organizacional, de onde surge a vertente socioldgica do institucionalismo, o
comportamento é derivado de dispositivos que individuos adotam para superar seus limites
cognitivos. Com o “modelo da lata de lixo”, por exemplo, Cohen, March e Olsen (1972) radicalizam
a ideia de racionalidade limitada e invertem os nexos causais entre problemas e solucdes,
enquadrando decisdes politicas ndo como agregac¢des de preferéncias, mas como reflexos de
processos cognitivos e organizacionais funcionando apesar da incerteza.

O institucionalismo histérico, por sua vez, adota uma perspectiva mais macro, abarcando
as relacbes entre politica, Estado e sociedade em diferentes pontos no tempo e no espaco. O
processo politico, nessa vertente, aparece estruturado por constituicdes, burocracias, grupos de
interesse, redes de politica. Ele é, dessa forma, impactado por interacdes densas entre atores
econdmicos, sociais e politicos, que operam de acordo com ldgicas proprias em contextos
particulares. As demandas expressas na agdo, segundo essa corrente, novamente nao refletem
exatamente as preferéncias individuais reais, e desviam desse “material bruto” que, uma vez na
esteira da esfera politica, transforma-se por forca de fatores institucionais arbitrando conflitos de
interesses.

Além disso, na versao historica, o neoinstitucionalismo adiciona um quadro interpretativo
a formacdo de preferéncias. Regras formais, canais de comunicacdo e cédigos de linguagem
constituem filtros que seletivamente favorecem a opgdo dos atores por determinados meios ou
fins. Acbes do governo, por exemplo, podem incentivar a mobilizacdo reconhecendo a
legitimidade de reivindicacdes ou fornecendo meios de vocaliza-las. Nos termos de Steven
Steinmo (1993), instituicdes formam o contexto a partir do qual individuos interpretam seu
autointeresse.
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Dessa forma, as trés vertentes do neoinstitucionalismo problematizam a agregacao de
interesses e atribuem as instituicdes um papel chave na interagdo com as preferéncias individuais.
Isso porque, seja restringindo opcbes dentro de uma “escala de utilidades” exdgena, seja
moldando as proprias preferéncias, o contexto institucional influencia os cursos possiveis de agao
dos atores politicos.

Esta se¢do evidencia, em particular, que é na versdo do institucionalismo histérico que as
instituicdes e seus quadros interpretativos participam mais ativamente do processo de formagao
das preferéncias. Tal endogenizagdo de interesses que essa escola promove, conforme sera
mostrado mais adiante, tem ligacdo direta com a ideia de que as politicas publicas fazem a
politica. O policy feedback, para se completar, geralmente requer que a conformacdo de
preferéncias dos atores politicos seja passivel de alteragdes por forca dos efeitos das préprias
politicas.

3. Policy feedback: a emergéncia do argumento

O esquema analitico em que politicas publicas aparecem como fatores explicativos
centrais, conferindo as eleicdes e ao voto papel altamente condicional, ja estava presente em
Schattschneider (1935; 1960). Em “Politics, Pressures and the Tariff’, o autor demonstrou que "new
policies create a new politics" algumas décadas antes de Theodore Lowi. Apesar disso, cientistas
politicos demoraram até incorporar essa nogao, persistindo em tratar policies estritamente como
resultantes de forcas politicas, e sé muito raramente como variaveis independentes.

Ainda que tenha sido mais influente, o argumento de Lowi ndo teve aprovagao consensual
imediata. Originalmente concebido em estudo de politicas municipais em Nova lorque (Lowi,
1964a), e em seguida desenvolvido em uma série de artigos (Lowi, 1964b; 1971; 1972), o esquema
proposto foi em parte aceito e aplicado de forma entusiasmada na pesquisa empirica (Smith,
1969), e em parte sumariamente descartado (Rakoff e Schaefer, 1970). Outras rea¢des ficaram em
um meio termo, apontando problemas conceituais e operacionais € ao mesmo tempo
reconhecendo sua importancia para uma conducdo promissora da pesquisa em politicas publicas
(Kjellberg, 1977).

A contribuicdo de Lowi (1964b) foi apoiar-se na l6gica de Schattschneider distinguindo
trés tipos de politica — distributiva, regulatéria e redistributiva® — que por seus diferentes impactos
na sociedade definem as relagbes entre os atores politicos de forma igualmente distinta. A
esséncia do argumento é que nao ha um Unico processo politico, mas “arenas de poder” que
variam sistematicamente de acordo com a classificagdo tripartite das policies que elas abarcam
(Lowi, 1964b: 689). As caracteristicas de determinada politica publica — se ela impde custos

4 A politica distributiva impde beneficios particularistas e custos generalizados; a requlatéria altera a estrutura de custos de
setores especificos; e a redistributiva define claramente dois grupos (prejudicados e favorecidos), em geral, a partir de critérios
socioecondmicos, afetando a alocagdo de poder, renda ou riqueza.

75
Revista Teoria & Pesquisa, v. 30, n. 1, 2021, p. 70-90
DOI: http://dx.doi.org/10.31068/tp.30104



POLICY FEEDBACK: O ARGUMENTO FUNDANTE DO NEOINSTITUCIONALISMO HISTORICO
Rodrigo Mahlmeister

concentrados ou generalizados, por exemplo — estruturam os conflitos e equilibrios da arena onde
ela esta sendo disputada.

Na visao de Kjellberg (1977), a taxonomia das trés categorias analiticas criava ambiguidade
no momento da aplicagdo do conceito a pesquisa empirica: ndo era evidente em que medida os
tipos eram mutuamente exclusivos. Mesmo com a extensao do esquema, pela introdugdo do
aspecto coercitivo da atividade politica (Lowi, 1972), essas duvidas ndo foram sanadas. A nova
tipologia continuava a omitir distingdes fundamentais de politicas, e ndo evitava que os quatro®
guadrantes parecessem se sobrepor em varios sentidos (Kjellberg, 1977).

Paul Pierson (1993) complementa essa critica argumentando que as politicas podem ter
inumeraveis caracteristicas relevantes, com mudltiplas consequéncias na comunidade politica.
Além disso, o policy feedback raramente opera isolado de fatores de seu ambiente politico, como
as estruturas institucionais e as dinamicas do sistema partidario. O impacto dessas politicas
costuma ocorrer em interagdo com esses elementos contextuais. Parece duvidoso, por essas
razoes, esperar que uma teoria geral associe alguns poucos tipos de politicas a resultados bem
definidos. Mais promissor, diz Pierson, seria a estratégia de formular teorias de médio alcance que
reconhecessem tanto a complexidade do feedback quanto as qualidades especificas de seu
contexto. E precisamente esse tipo de esforco que veremos nas proximas secoes.

Hacker e Pierson (2014: 50) preferem atribuir a origem do insight “policies determine
politics” somente a Schattschneider, sugerindo que o modelo de Lowi vincula temas a seus
ganhadores e perdedores (difusos ou concentrados), mas ndo € um argumento institucionalista
propriamente sobre como estruturas especificas de politicas publicas podem influenciar a politica.

Apesar da dificuldade de operacionalizar os quatro “tipos ideais”, o esquema de Lowi,
atualmente, continua a ser empregado como referencial tedrico em pesquisas empiricas. Limonti,
Peres e Caldas (2014), por exemplo, analisam a distribuicdo de recursos da educacao nos
municipios paulistas a luz da taxonomia de policies, combinando e até contrapondo os
quadrantes. Reconhecendo que usualmente ndo é possivel encaixar perfeitamente a politica
publica em uma das arenas, os autores mostram que estuda-la a partir dos parametros de cada
arena torna seus contornos e consequéncias mais perceptiveis. Outros trabalhos empiricos no
Brasil também tém se aproveitado dessas categorias analiticas, seja em trabalhos sobre os efeitos
de politicas na desigualdade regional (Souza, 2014; Laczynski, 2012; 2018), seja no estudo da
interacdo Executivo-Legislativo no contexto nacional p6s-1988 (Santos, 1997).

4. A relacao umbilical do argumento com o neoinstitucionalismo

Uma vertente tedrica que acomode a politica publica na posicao de variavel independente
precisa, antes, conferir ao préprio Estado esse mesmo status — de autbnomo em relacdo a
sociedade civil, e ndo unicamente um reflexo dela. E precisamente esse o pressuposto da tradicao

> O novo esquema incluiu um quarto tipo: a politica constituinte, que modifica a estrutura de governo e o processo decisorio.
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weberiana, que permite analisar a acdo de burocracias publicas como variavel independente,
capaz de formular e perseguir objetivos proprios, separados dos interesses da sociedade. Essa
nogao passou a encontrar guarida na analise neoinstitucionalista de policies nos anos 1970 e 1980,
quando as correntes macro-tedricas contra as quais ela se opunha mostravam sinais de
esgotamento explicativo.

Contestando a concepcao de Estado como resultado da urbanizagdo, do desenvolvimento
econdmico, da acdo de grupos de interesse ou da luta de classes, os institucionalistas
argumentam que a capacidade estatal para administrar recursos e o contexto institucional afetam
as coalizdes politicas entre as classes (Orloff, 1993). Ao recusar o enfoque determinista das teorias
gerais tipicas do estrutural-funcionalismo, o objetivo central do neoinstitucionalismo histérico é
construir uma teoria de médio alcance que dé conta de estabelecer pontes entre as analises
centradas no Estado e na sociedade (Marques, 1997). Para tanto, varidveis institucionais de nivel
intermediario, como os partidos e sindicatos, entram na explicacdo dos fenOmenos com especial
atencdo as variagdes historicas de cada contexto particular — evitando, portanto, simplificacdes de
analises unicausais.

As capacidades estatais passam, entdo, a ser medidas pelo grau de insulamento
burocratico, que denota o potencial de as burocracias formularem e implementarem politicas
publicas de forma mais ou menos autonoma das pressdes societais. Uma vez dotadas de tal poder
de elaborar estratégias préprias e exercer influéncia sobre grupos de interesse, as burocracias
publicas tornam-se atores na comunidade politica. Conforme ficara nitido, alcar o Estado a
posicdo de ator politico foi um primeiro passo necessario para promover o policy feedback como
um mecanismo fundamental para a pesquisa em politicas publicas.

Esta secdo apresenta trés formas pelas quais o mecanismo apareceu na literatura que
fundou ou aperfeicoou o neoinstitucionalismo historico. Nesse corpo de textos, legados de
politicas prévias tornam-se fatores explicativos de politicas posteriores — ora promovendo efeitos
de aprendizagem, ora aperfeicoando capacidades estatais, ora moldando o encaixe entre atores
estatais e ndo estatais.

O esforco mais importante que consolida a dimenséo do feedback como policy learning é
o trabalho pioneiro de Hugh Heclo (1974), “Modern Social Politics”. O estudo sobre o Estado de
bem-estar na Suécia e na Inglaterra retrata politicas publicas afetando processos cognitivos dos
atores politicos. E no ambito do papel estratégico das burocracias na inovacdo em politicas
publicas que opera esse processo de aprendizagem, em que os tomadores de decisdo se apoiam

em experiéncias de iniciativas passadas. “Governments not only ‘power”, diz o autor. “They also
puzzle. Policy-making is a form both of deciding and knowing” (p. 305).

Esse mesmo mecanismo também é determinante em Peter Hall (1989), que investiga as
razOes para a alta variacdo entre paises em suas reagdes a revolucdo keynesiana. O autor e seus
colaboradores atribuem a aceitacao desigual as ideias dessa escola as experiéncias prévias com
certas politicas macroeconomicas. O argumento é que Estados criam uma predisposi¢do a adotar
plataformas com as quais ja tiveram saldos favoraveis, ou que as demandas de forcas partidarias
e grupos de interesse podem se basear em legados de politicas ja existentes. Explicagdo analoga
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é a de Weir, Orloff e Skocpol (1988) para a resisténcia de liberais progressistas nos Estados Unidos
a imitar o sistema previdenciario britanico, rejeitado por seus tragos clientelisticos.

Adicionalmente, o legado de politicas publicas pode ndo s6 constituir fontes de
informacao e alavancar processos de policy learning, mas também prover recursos e incentivos
para as elites governamentais. Nessa toada, Weir e Skocpol (1985), em capitulo do manifesto
“Bringing the State Back In” sobre as respostas a Grande Depressdo, sugerem que escolhas
politicas prévias ajudaram a construir o aparato administrativo que viabilizaram a atores estatais
seguir uma agenda econdmica com viés keynesiano.

Paralelamente a esse movimento de trazer o Estado (ou a comunidade politica) ao centro
da andlise, tomava vulto na literatura neoinstitucionalista a teorizacdo da influéncia estatal que
Skocpol (1985) denomina de “Tocquevilliana”, em referéncia ao estudo de Alexis de Tocqueville
sobre a revolucdo francesa e a democracia nos Estados Unidos. Essa perspectiva vai além do
qualificar o Estado como ator e inaugura um enquadramento que as instituicdes fazem da luta
politica no qual elas definem a cultura politica e as estratégias dos atores, além de sinalizar para
a sociedade quais demandas ela pode reivindicar.

Um elemento-chave desse carater “Tocquevilliano” do Estado é um terceiro tipo de
manifestacdo do mecanismo de policy feedback, distinto tanto do efeito sobre aprendizagem
quanto daquele sobre capacidades estatais. Esse feedback reside nos pontos de acesso ou
alavancagem que grupos de interesse encontram no interior das instituicbes politicas nacionais.
Desenhos organizacionais e formatos de politicas determinam o encaixe do Estado com atores e
estruturas de mobilizacdo da sociedade, provocando uma possivel alteracdo no conjunto de
demandas pleiteadas.

Theda Skocpol (1992), com a obra “Protecting Soldiers and Mothers”, marca o avanco
tedrico em direcao a esse mecanismo e oferece uma das principais contribuicdes a compreensao
da politica social estadunidense pré-New Deal. A autora examina as condicdes de aprovacao de
uma legislagdo moderna de protecdo as maes, que mobilizou um clube de mulheres interessadas.
Nesse livro, a configuracdo prévia de politicas é tratada como uma variavel que, combinada a
regras eleitorais e partidos politicos, afeta os limites e oportunidades dos grupos interessados da
sociedade civil frente ao Estado. O que possibilita a aprovacdo de uma determinada inovacdo em
politica social é um certo enquadramento “Tocquevilliano” que organiza as preferéncias dos
agentes politicamente ativos e define o grau de abertura que eles terdo para se inserir no sistema
decisorio.

Nesse estagio da reflexdo neoinstitucionalista, sdo os 6rgaos administrativos do Estado
que constituem o foco central da analise: como observa Marta Arretche (1996), os interesses
societais sao variaveis analiticas somente sob o angulo da relacao das burocracias com atores ndo
estatais. Mas, sobretudo por meio da demonstracdo do poder das politicas de influenciar
interesses de grupos sociais, ja havia ficado nitido nesse primeiro momento o carater endégeno
da formacdo de preferéncias. Isso criava um ponto de discordancia no interior do
institucionalismo entre historicos e partidarios da escolha racional — para quem as preferéncias
sao exdgenas aos acontecimentos politicos.
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Para o argumento de Schattschneider e Lowi enfim ganhar sentido e centralidade em um
campo com caracteristicas tedricas que conformam uma visao de Estado, foi necessario dotar as
burocracias da capacidade de formular estratégias proprias, incorporar aprendizados e criar
instrumentos para influenciar atores nao estatais. O Estado precisa figurar como ator politico para
interagir com os efeitos das politicas publicas e, dessa forma, viabilizar o feedback. O
institucionalismo histérico constituia um terreno fértil onde esse mecanismo poderia se enraizar
porque, além da autonomia conferida a burocracia publica, nesse campo o desenho de politicas
e o enquadramento que ele oferece sdo decisivos na formacao das preferéncias dos atores
envolvidos.

Assim, ao contrario do que postulavam os pluralistas, os inputs que chegam ao Estado
ndo sdo exteriores, mas dependem dele. Isso complexifica o modelo classico e confere certa
circularidade e endogeneidade ao diagrama de Easton: inputs e outputs passam a se confundir e
a se determinar reciprocamente.

5. A politica das politicas de bem-estar social

O argumento de que politicas publicas mobilizam recursos e incentivos que impactam
interesses organizados e a elite governamental é convincente, mas perde de vista um nivel
fundamental da consequéncia de decisdes de politicas prévias. Isso porque o policy feedback pode
ir além e fornecer recursos e incentivos também a membros individuais do eleitorado. Pierson
(1993) nado se surpreende que os cientistas politicos tenham demorado para examinar
detalhadamente esse efeito: a menos que o feedback induzisse diretamente acdo politica, seria
improvavel que atraisse prontamente atencao do campo. Nao por acaso, o maior apelo ao estudo
do tema vem do trabalho de um sociélogo, Gasta Esping-Andersen (1990), em “Three Worlds of
Welfare Capitalism”.

Antes de entrar em Esping-Andersen, é Util situa-lo no debate sobre a formacdo de welfare
states. O primeiro esforco bem desenvolvido nessa direcado é o de Harold Wilensky, que sublinhava
a relagdo entre expansdo do Estado de bem-estar social e processos de crescimento econdmico.
O autor sugeria que “strong economies produce strong welfare states”, alcando a afluéncia do pais
a variavel decisiva (Wilensky, 1975). Outras versdes do determinismo econémico, como a nova
l6gica do industrialismo, enquadravam os modelos de politica social como consequéncia de
mudancgas na economia a nivel global (Schwartz, 1994).

Essa abordagem ndo dedicava atencao suficiente a politics das mudancas em politicas
sociais — problema que viria a ser remediado com a perspectiva dos recursos de poder, que
atribuia o crescimento de welfare states a forca de sindicatos e partidos de esquerda. Tal
explicacao logrou sucesso consideravel ao tratar das variagdes entre paises na provisao de politica
social durante as trés décadas seguintes a segunda guerra mundial (Korpi, 1985; Esping-Andersen,
1985).
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Esping-Andersen (1990), em particular, inova ao criticar o uso de tendéncias do montante
de gastos sociais como proxies, por captarem unicamente padrdes or¢gamentarios de curto-prazo,
ignorando mudancas na configuracdo de programas que exercem impactos duradouros no
desenvolvimento do Estado de bem-estar. O autor introduz a analise dimensdes como uso de
servigos estatais, beneficios focalizados, compromisso com o pleno emprego e progressividade
dos impostos — abarcando a estrutura para além do tamanho dos welfare states. “It is difficult to
imagine that anyone struggled for spending per se”, justifica (p. 21). Esse método desagua em uma
tipologia sobre trés regimes de bem-estar social com estruturas distintas: o liberal, o conservador
e o social-democrata.

Em um primeiro momento, o neoinstitucionalismo entra na discussao sobre politica social
rebatendo a maxima de Wilensky, em favor da ideia de que Estados fortes, e ndo a economia,
produzem welfare states fortes — sendo essa forca definida nos termos da capacidade
administrativa dos governos e da coesao institucional (Heclo, 1974). O desenvolvimento do Estado
de bem-estar foi teorizado como resultante de regras que ditam a competicao eleitoral, a relacao
Executivo-Legislativo e o papel de governos subnacionais (Hall, 1986; March e Olsen, 1989), além
de ser influenciado por pontos de veto associados ao federalismo ou ao bicameralismo (Huber,
Ragin e Stephens, 1993).

No entanto, a mudanga no contexto politico gradualmente realcou o esgotamento
explicativo de todas essas linhas tedricas: a partir da década de 1970, a pressao fiscal altera
dramaticamente a posicao dos welfare states. Os choques do petroleo e a fraca performance da
economia minam suas fontes orcamentarias e a fé keynesiana na associagdo virtuosa entre
crescimento do PIB e gasto. No Reino Unido de Margaret Thatcher e nos Estados Unidos de
Ronald Reagan, por exemplo, o Estado de bem-estar ndo era tratado simplesmente como vitima
da desaceleracao econdmica, mas uma de suas principais causas — na forma de desincentivos ao
trabalho e ao investimento. A grande questdo a ser discutida se desloca, entdo, da inexoravel
expansao dos programas sociais para como eles se adaptam a uma atmosfera de austeridade.

Tanto Thatcher quanto Reagan governavam em um contexto de concentracdo do poder
no Executivo e de fraca oposicdo a plataforma de cortes nos gastos sociais. De acordo com a
abordagem que enfatiza os recursos de poder e com a que frisa a importancia de instituicbes
politicas, esses fatores seriam altamente favoraveis ao objetivo de desmontar o Estado de bem-
estar.

Paul Pierson (1994), em sua tese de doutorado intitulada “Dismantling the Welfare State?
Reagan, Thatcher, and the Politics of Retrenchment”, elucida por qual motivo essa agenda de
austeridade nao foi tdo bem-sucedida como as teorias existentes previam nos casos
estadunidense e britanico, empregando um argumento seminal condensado também em outros
trabalhos do autor (Pierson, 1993; 1996; 2002). Segundo ele, a perspectiva dos recursos de poder
de Esping-Andersen foi exitosa em apontar as razdes para variagdes entre paises apenas nos
processos de expansao das politicas de bem-estar. De fato, sindicatos centralizados, partidos de
esquerda fortalecidos e partidos conservadores fragmentados foram causas relevantes da
provisdao social durante as trés décadas seguintes a segunda guerra mundial, mas elas nédo
explicavam padroes de retrenchment (austeridade).
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O argumento institucionalista de que sistemas politicos que concentram autoridade com
poucos pontos de veto favoreceriam a imposicdo da plataforma do Executivo é, na sua visao,
igualmente insatisfatério. Se a agenda é impopular, o poder centralizado enfrenta o obstaculo de
maior accountability, uma vez que o publico geral esta ciente de quem é responsavel pelos cortes
de gastos e quem poderia preveni-los. Também ndo ha razdo para acreditar que as capacidades
burocréaticas seriam particularmente importantes para a etapa de contracdo do Estado de bem-
estar: eliminar servigos e beneficios ndo requer grandes aparatos administrativos.

A resposta de Pierson a esse impasse tedrico repousa em um novo tipo de policy feedback,
que se diferencia daqueles mecanismos propostos em estdgio anterior da reflexdo
neoinstitucionalista focados nos 6rgaos administrativos do Estado. A relevancia do desenho de
politicas publicas permanece intacta, mas agora ele afeta a politics pela via eleitoral, moldando as
preferéncias dos votantes. Esping-Andersen (1990) havia sugerido que "a theory that seeks to
explain welfare-state growth should also be able to understand its retrenchment or decline" (p. 32).
A rejeicao a essa frase é o ponto de partida de Pierson: conforme argumenta, a contencdo de
gastos é um empreendimento fundamentalmente distinto da expansao do Estado de bem-estar
e, em razao disso, o filme nao pode ser simplesmente rebobinado.

Ha dois problemas com a suposicao de que a mudanca politica na fase de reducao espelha
o processo de ampliagdo de programas sociais. Em primeiro lugar, os objetivos e estratégias dos
policy-makers sao diferentes em cada um desses estagios. Ao estender beneficios, reformadores
precisam se preocupar somente com o custo difuso do aumento de impostos. Os governos
costumam contornar isso encobrindo o fardo tributario, arrecadando taxas indiretas ou exigindo
contribui¢des via seguridade social. A etapa de retirar auxilios e servicos, por outro lado, & mais
traicoeira e envolve a imposicao de perdas concretas a grupos concentrados de eleitores em troca
de ganhos incertos. Potenciais aliados na arena politica precisam ser convencidos de que o preco
da reforma em questdo é administravel — tarefa cuja execucdo pode ser extremamente dificultada
pela indignacdo popular.

Pierson toma emprestado o conceito de Kent Weaver (1986) para caracterizar o
retrenchment como um exercicio de blame avoidance — termo que contrasta com a ideia de credit
claiming de David Mayhew (1974), que descreve a fase de formacdo do welfare state. Mesmo
Thatcher, em posse de autoridade politica centralizada e uma oposicao dividida, teve que
reconhecer o potencial de desaprovacéo popular resultante das reformas que propunha. Reagan,
em uma posic¢ao institucional mais fragil, enfrentou dificuldades ainda maiores.

O segundo problema de assumir a simetria entre as duas fases esta em perder de vista
que entre elas ocorreu uma mudanga substantiva, que é o proprio desenvolvimento da estrutura
sélida de politicas sociais. O maior exemplo desse escopo expandido da atividade governamental
era a American Association of Retired People, criada em 1958, com 28 milhdes de membros. Esses
programas tornam-se elementos centrais do cenario politico, e trazem consigo redes densas de
grupos de interesse e ligacdes que a populacdo estabelece com certos beneficios. A medida que
a propria estrutura do welfare state passa a determinar as perspectivas de reforma-lo,
intensificava-se o imperativo de tratar policies ndao somente como variaveis dependentes, mas
também como independentes.
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Dessas duas distingdes entre as fases de expansao e contragao resulta uma nova forma de
politics, que condena os governantes ao esforco continuo de minimizar a oposicao generalizada.
A rejeicdo ao retrenchment ganha ainda mais corpo pela tendéncia, bem documentada pela
psicologia comportamental, de eleitores reagirem mais fortemente a perdas do que a ganhos
equivalentes (Kahneman e Tversky, 1979). O welfare state, dessa forma, cria seu proprio eleitorado:
cada programa, por sua estrutura particular, define suas proprias restricdbes as mudancas futuras.

Em sua tese de doutorado, Pierson faz um estudo de caso comparativo sobre trés campos
de politicas publicas: previdéncia, moradia e auxilio de renda. Investiga, em cada um deles, onde
Thatcher e Reagan tiveram éxito, onde falharam e procura explicar os padrdes encontrados. A
aposentadoria dos idosos na Inglaterra, por exemplo, foi um alvo relativamente maior dos cortes.
Isso porque nos Estados Unidos a rede de seguridade social era um programa unificado, que
concedia pensdo aos idosos havia ja algum tempo. Seria mais facil, nesse contexto, mobilizar a
oposigao entre aqueles que seriam diretamente afetados pelas medidas de austeridade. O sistema
previdenciario britanico, ao contrario, era altamente fragmentado, com diferentes grupos
recebendo beneficios distintos, e parte da populagado elegivel ainda ndo havia sido contemplada.

A conclusdo final foi que o sucesso de ataques diretos aos programas sociais foi, em
termos gerais, limitado. Ainda que o welfare state de fato tenha sido golpeado, seus principais
componentes permaneceram intactos e o gasto social se manteve praticamente na mesma
parcela como proporcao do PIB nos dois paises. E verdade que a desigualdade de renda cresceu
significativamente em ambos os governos, e certamente as politicas publicas tiveram papel nesse
processo. Mas o estudo de Pierson ndo é propriamente sobre desigualdade, e sim sobre as
mudancas qualitativas no Estado de bem-estar, em sintonia com o método de Esping-Andersen.
Nesse sentido, o balanco é que as alteracdes foram menos significativas do que as continuidades
das politicas.

A durabilidade dos programas se mostrou muito mais complexa do que simplesmente o
reflexo da medida em que seus beneficios eram universais ou focalizados. O retrenchment ocorreu
onde o apoio de grupos de interesse era fraco, ou onde os reformadores encontraram meios de
prevenir a mobilizacdo da oposi¢do. Por outro lado, organizagdes trabalhistas — uma forca decisiva
na expansdo das politicas sociais — exerceram impacto apenas lateral nessa disputa. Um dos
maiores achados da tese foi justamente documentar a importancia declinante dos sindicatos para
o status politico do welfare state, enquanto outras bases sociais foram mais atuantes.

Pierson identifica, além disso, algumas estratégias de contornar a oposicao, necessarias
para governantes implementarem agendas de austeridade. A mais frequente é a ofuscagdo dos
custos, em que fluxos de informagédo sdo manipulados para diminuir a ciéncia das consequéncias
negativas de certas decisdes. O uso de impostos indiretos, por exemplo, torna menos explicita a
ligacdo da politica com seu 6nus em termos de bem-estar, assim como o atraso na execugao de
cortes orcamentarios em vez de impor perdas imediatas, com maior potencial mobilizador.
Dispositivos institucionais também podem ser explorados como tatica de blame avoidance, a
exemplo de transferir autoridade a governos subnacionais com o fim de deslocar a
responsabilidade a politicos locais. Isso demonstra o papel crucial que o policy feedback pode
exercer na disputa politica em torno de medidas impopulares.
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Além de ampliar o leque de atores considerados, essa abordagem oferece a vantagem
adicional de reconhecer que o policy-making e o comportamento eleitoral ocorrem em um
contexto em que a informacao é um recurso escasso, frequentemente distribuido de forma
desigual. Nesse caso, o feedback pode operar induzindo a ciéncia dos individuos, por meio das
politicas, sobre a atividade do governo, ajudando-os a navegar nas complexidades do mundo
social. E uma espécie de policy-learning que ndo se mantém restrito as burocracias, e alcanca
parcelas importantes do publico geral. Uma vez que o conhecimento é tratado como poder, cria-
se espaco para a manipulacdo estratégica do desenho de politicas, produzindo assimetrias de
informacdo que reduzem a habilidade de eleitores de reconstruir cadeias causais.

Outra contribui¢do notavel do autor foi atribuir a esse policy feedback de conexao eleitoral
a légica de path-dependence. Se Douglass North (1990) inovara ao reconhecer que os fatores do
desenvolvimento tecnoldgico apontados por Brian Arthur (1988, 1989) poderiam também ser
aplicados as institui¢des, Pierson estende o argumento ao papel das politicas sociais de influenciar
a politics. Nao s6 pontos de veto institucionais, mas adaptacdes individuais e organizacionais
dificultam a reversdo. Os mesmos mecanismos de Arthur, importados da economia neoclassica —
efeito aprendizagem, efeito coordenagao e expectativas adaptativas —, sdo transpostos a dinamica
eleitoral. Cria-se, assim, um processo self-reinforcing ao longo do tempo, durante o qual escolhas
iniciais incentivam o surgimento de redes sociais e econdmicas que aumentam o custo das
alternativas possiveis, fechando a chave decisdes anteriores.

Cientistas politicos demoraram para incorporar esses processos de path-dependence a
seus modelos de desenvolvimento de politicas. Segundo Pierson, essa resisténcia se deve a
tendéncia do feedback de despolitizar assuntos. Seu resultado é ndo o conflito sobre alternativas
a serem implementadas, mas precisamente a auséncia desse conflito. Nos termos de Bachrach e
Baratz (1962), esses efeitos lock-in levariam a “non-decisions”.

A extensa e detalhada tese de Pierson (1994) foi posteriormente condensada em artigos
mais curtos (Pierson, 1996; 2002). A marca de “Coping with Permanent Austerity: Welfare State
Restructuring in Affluent Democracies” é a preocupacao do autor em dialogar mais diretamente
com Esping-Andersen. O conceito de re-commodification é empregado para caracterizar o esforco
de reestruturar o Estado de bem-estar de regimes liberais, restringindo as alternativas da
populacdo a participacdo no mercado de trabalho, estreitando elegibilidades e cortando
beneficios. Ainda que se oponha a teoria dos recursos de poder, Pierson sai em defesa da
tipologia das trés economias politicas do welfare state, argumentando que esses trés mundos
diferem em aspectos criticos, que geram dinamicas politicas distintas de reestruturacao da politica
social. Em cada um dos tipos de regime, o apoio popular e a natureza das pressdes envolvendo a
agenda de retrenchment engendram alinhamentos politicos e reformas plausiveis especificas. Em
resumo, “there is not a single ‘new politics’ of the welfare state, but different politics in different
configurations” (Pierson, 2002: 455).

Em “The New Politics of the Welfare State”, o escopo da analise se estende para quatro
casos: para além de Inglaterra e Estados Unidos, também entram no estudo Alemanha e a Suécia.
Os dois primeiros, conforme ja visto, eram protétipos do neoconservadorismo, mas os dois
Ultimos também enfrentavam choques orgamentarios severos. Na Alemanha, uma coalizdo de
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centro-direita ascendia ao poder em 1982; na Suécia, a crise fiscal da década de 1990 sobrepds-
se a um mandato da direita entre 1991 e 1994. Esse é o texto em que o autor é mais enfatico
sobre resiliéncia dos programas sociais: nos quatro paises, a rede de politicas associada ao welfare
state ja maduro é apresentada como barreira a mudanca radical.

O argumento piersoniano, nas décadas seguintes a publicacdo em livro de “Dismantling
the Welfare State?”, acabou sendo com frequéncia confundido com proposicdes simples, retiradas
desses artigos mais curtos sem o devido cuidado. Uma conclusdo atribuida a sua obra foi
particularmente atacada: a de que retornos crescentes fazem que reformas em programas sociais
sejam praticamente invidveis. Uma literatura demonstrou empiricamente que a estrutura do
Estado de bem-estar social pode passar por profundas transformacdes (Korpi e Palm, 2003; Allan
e Scruggs, 2004). Além disso, as premissas de Pierson relacionadas ao comportamento do eleitor
foram acusadas de excessivamente simplistas por Nathalie Giger e Moira Nelson (2013), segundo
as quais a maioria da populacdo ndo apoia incondicionalmente o welfare state, e esta disposta a
aceitar alguns cortes em prol da estabilidade econdmica. Outros estudos apontam que nao ha
evidéncia em favor da hipétese de que votantes punam sistematicamente o partido que retroceda
na agenda social (Schumacher, Vis e Van Kersbergen, 2013).

Esse conjunto de evidéncias, de fato, pode desafiar algumas premissas de Pierson, mas
reduzir sua obra a suposicdo da inércia de welfare states nao é fazer justica a seu argumento. O
estudo de caso feito em sua tese de doutorado é muito mais nuangcado do que essa literatura
subsequente faz parecer: o autor identifica consideravel erosdo de programas sociais,
particularmente na area de previdéncia e moradia sob Thatcher e na de seguro-desemprego e
saude sob Reagan. Pierson ndo exclui a possibilidade de um retrenchment substantivo; em vez
disso, descreve sob quais condicdes ele se torna provavel. Portanto, as criticas a énfase na
resiliéncia de programas sociais negligenciam o peso da agéncia na teoria. A popularidade e o
path-dependence de politicas sociais ndo sdo necessariamente decisivos, mas compdem o
contexto sob o qual os reformadores agem estrategicamente.

6. Ganhos analiticos

Em frase célebre, Downs (1957) diz que politicos “formulate policies in order to win
elections, rather than win elections to formulate policies” (p. 28). O ganho analitico de teorizar a
politica publica simultaneamente como causa e consequéncia do processo politico e eleitoral
consiste em inverter por completo essa ideia, superando o foco restrito as elei¢des. Na perspectiva
downsiana, as politicas s6 entram no modelo na conclusdao — se é que de fato entram — e os
partidos buscam unicamente cargos no governo. Trazer as politicas para o centro da analise na
forma de variaveis tanto dependentes quanto independentes, como proposto inicialmente por
Schattschneider e Lowi, resulta em um modelo muito mais verossimil, em que atores poderosos
sao afetados por politicas ou podem buscar ganhar uma eleicdo justamente com o fim de
implementa-las.
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Hacker e Pierson (2014) elencam duas contribuicdes que a abordagem
schattschneideriana, ou “policy-focused”, oferece a Ciéncia Politica, sanando o esgotamento
explicativo da teoria do eleitor mediano. A primeira é colocar a politica publica como parte
fundamental do contexto em que atores operam (“policy as terrain”), influenciando as forcas
partidarias, a mobilizacdo de grupos, as identidades politicas e as estratégias dos tomadores de
decisdo. O resultado mais visivel dessa agenda de pesquisa é o conjunto de estudos sobre
politicas publicas influenciando as preferéncias dos eleitores. Soss (1999), por exemplo, investiga
os efeitos de programas sociais na participacdo politica da populagdo mais pobre, enquanto
Campbell (2003) estuda a seguridade social e a respectiva mobilizacdo entre os idosos.

Mais recentemente, Alisha Holland (2018) demonstra que eleitores latino-americanos que
ndo recebem beneficios sociais apresentam expectativas deprimidas, e se mantém céticos sobre
a possibilidade de seu voto se converter em politicas que aumentardo seu bem-estar. Ja os
beneficiarios dessas politicas atribuem mais credibilidade a plataformas que prometem expandi-
las. Sdo ganhos tangiveis associados as politicas, portanto, que determinam expectativas otimistas
ou deprimidas acerca da interven¢do do Estado. De forma semelhante, no Brasil, Marta Arretche
(2018) documenta que a constitucionalizacao de direitos em 1988 deu forma a uma categoria de
beneficiarios que, alcada a condicdo decisiva no processo eleitoral, passou a votar
sistematicamente em favor da expansao de politicas sociais — evitando sua regressao.

A segunda contribuicao da abordagem é compreender as politicas publicas como vitérias
de longo prazo conquistadas pela reconfiguracdo da governanca (“policy as prize”). O que esta
em jogo para atores politicos ndo é somente a consequéncia imediata de ganhar ou perder a
eleicdo, como nas coalizdes de Downs. Esses atores tém demandas por politicas especificas e
buscam concilia-las com o objetivo de se manter no poder. A politica publica é, entdo, o grande
prémio: “policies are not a sideshow; they are often the main show” (Hacker e Pierson, 2014: 15).

Essa ideia permite explicar fenOmenos politicos atuais que, nos termos de Kuhn (1962),
constituiriam "anomalias” sob a 6tica do paradigma downsiano, como a polarizacdo assimétrica
em sistemas partidarios — em particular envolvendo o partido Democrata e o Republicano nos
Estados Unidos. Grupos econdmicos buscam politicas publicas como prémios e pressionam os
politicos para dar prioridade a esses interesses em vez de maximizar votos, o que pode afastar
candidatos do eleitor mediano. Uma vez que reconhecemos isso, “we see politics for what it is: a
contest with substantive, enduring stakes” (p. 39).

Ha ainda uma contribuicdo adicional trazida pela teorizacao sobre o impacto de estruturas
politicas herdadas do passado e sobre o desenvolvimento institucional como um processo de
path-dependence que diz respeito ao método na Ciéncia Politica — em particular, a importancia de
se abarcar a dimensao temporal para a compreensado de fendmenos politicos. Pierson (2004), em
“Politics in Time: History, Institutions, and Social Analysis”, argumenta que a conexao adequada da
historia com as ciéncias sociais nao é empirica nem metodoldgica, mas teorica: o uso da histéria
é justificado simplesmente porque a vida social se desdobra em um horizonte temporal
prolongado. Embasar explicacbes em um mecanismo que se estende no tempo soluciona o
problema no qual a teoria da escolha racional incorre ao usar o passado unicamente como
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potencial fonte de material empirico, em vez de base de investigacdo sobre como a politica
efetivamente se faz ao longo do tempo.

O estudo do policy feedback, por fim, permite aprimorar alguns pontos cegos da literatura
sobre analise de politicas. Shipan e Volden (2008), por exemplo, tratam mecanismos de difusao
de politicas de uma forma quase automatica. No entanto, quando transitam em diferentes pontos
no tempo e no espaco, as politicas se adaptam a cada contexto particular. A ideia de que policies
influenciam politics evidencia que essa difusdo ndo é direta, mas mediada por partidos, coalizdes
e ideologias locais que mantém com a politica publica uma relagdo de mutua adequacao.

7. Conclusoes

Este artigo rastreou a ideia de que a politica publica faz a politica. O texto procurou
demonstrar que a formulacdo do argumento nas penas de Schattschneider e de Lowi pode ser
lida como precursora da ramificacdo historica do neoinstitucionalismo. Essa corrente reconhece
que as instituicbes ndo apenas constrangem as interacdes sociais, mas também alteram a
configuracdo das preferéncias dos atores. Tal endogenizagao de interesses, somada a autonomia
conferida as burocracias publicas para elaborar estratégias, incorporar conhecimentos e criar
instrumentos, possibilitou tratar as politicas como varidveis independentes, e ndo mais apenas
como dependentes (inputs do processo politico, e ndo apenas outputs). Em um primeiro
momento, o mecanismo do feedback ganhou contornos mais nitidos sob o ponto de vista dos
orgaos administrativos do Estado, afetando suas capacidades, aprendizagens e encaixes com
atores nao estatais.

Em reflexao posterior, Paul Pierson amplifica o mecanismo, evidenciando que o papel que
politicas exercem como recursos, incentivos e fontes de informagdo ndo esta restrito as elites
governamentais e aos grupos de interesse, mas se estende também ao publico geral. Isso desata
o impasse das teorias até entdo existentes diante dos processos de reversao de welfare states, nos
quais a capacidade administrativa e a autonomia burocratica desempenham funcbes apenas
marginais. Ao perseguir medidas impopulares, politicos precisam resistir ao escrutinio tanto de
eleitores quanto de redes enraizadas de grupos de interesse, equilibrando-se entre suas ambicdes
eleitorais e suas preferéncias por politicas.

O estudo sobre o policy feedback permitiu, enfim, alinhavar no¢ées como endogenizacdo
de preferéncias, encaixe, capacidades estatais, além de explorar a mudanga institucional como
processos de path-dependence. A relevancia do impacto exercido por desenhos organizacionais e
formatos de policies confere robustez ao argumento analisado, que esta na raiz do
neoinstitucionalismo histérico e ao mesmo tempo justifica o alcance e a influéncia do campo
sobre a pesquisa em politicas publicas.
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