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RESUMO: O artigo tem como objetivo contribuir com as analises epistemoldgicas sobre a teoria
das politicas plblicas em ambito nacional. A partir da abordagem interdisciplinar, o trabalho busca
compreender como 0s movimentos econdmicos caracterizadores da economia de mercado produ-
zem madificagdes politico-institucionais que acabam repercutindo no conjunto de politicas piblicas
adotadas em cada momento histérico. A luz da tipologia formulada por Theodore J. Lowi, sustenta-
-se a hipétese de que modificagdes estruturais da economia capitalista engendram o revezamento
de politicas distributivas e redistributivas, conforme o maior ou menor acirramento das tendéncias
a desigualdade. Acompanhando a perspectiva de Thomas Piketty, os resultados apontam para uma
correlagéo essencial entre politicas distributivas e forgas de divergéncia, e politicas redistributivas
e forcas de convergéncia. Uma vez que o texto constitucional estabelece uma série de vetores nor-
mativos no sentido da implementacdo de um Estado Democrético e Social de Direito, as conclusdes
apontam para a necessaria prevaléncia de politicas piblicas redistributivas no quadro institucional
brasileiro, movimento que tem sido revertido nos Gltimos anos. O método utilizado € o hipotético-
-dedutivo, desenvolvido a partir das observagoes de Karl Popper.
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ABSTRACT: The article aims to contribute with the epistemological approaches on the national
bibliography. From the interdisciplinary approach, the work seeks to understand how the economic
movements that characterize the market economy produce political-institutional changes that end
up affecting the set of public policies adopted in each historical moment. In the light of the typology
formulated by Theodore J. Lowi, the hypothesis assumed is that structural changes in the capitalist
economy support the rotation of distributive and redistributive policies, according to the greater
or lesser intensification of the trends inherent to the market economy. Following Thomas Piketty's
perspective, the results point to an essential correlation between distributive policies and forces
of divergence, and redistributive policies and forces of convergence. Since the constitutional text
establishes a series of normative vectors towards the implementation of a Demacratic and Social
Rule of Law, the conclusions point to the necessary prevalence of redistributive public policies in the

1 Orcid: <https://orcid.org/0000-0003-0003-3315>.
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Brazilian institutional framewaork, a movement that has been reversed in recent years. The method
used is the hypothetico-deductive, developed from the observations of Karl Popper.
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INTRODUGAO

A recepcao da teoria das politicas publicas no Brasil tem sido marca-
da por uma evolugao significativa no que concerne as preocupagdes epis-
temoldgicas. Cada vez mais se discute com profundidade sobre os critérios
metodolégicos a partir dos quais se pode desenvolver um arcabouco teérico
mais consistente sobre o estudo das politicas pdblicas em ambito nacional.

O modo como a doutrina brasileira incorporou a bibliografia inter-
nacional, sobretudo norte-americana, responde em parte por esse avango®.
Primeiro, porque as abordagens, como regra, promovem a descricdo dos
principais expoentes teéricos a partir de uma bem-vinda preocupagdo com
a problematizagao tedrica. Segundo, porque recepcionam um conjunto de
analises que foram pensadas e produzidas para um sistema juridico e socio-
econdmico distinto do brasileiro, mas que podem e devem ser aproveitadas
para a pesquisa de questdes tipicamente nacionais. E certo que as exigén-
cias as quais devem responder as politicas pablicas no Brasil sdao diferen-
tes daquelas que contemplam a realidade estado-unidense. Ainda assim,
ambos os paises convivem com problemas sociais e politicos semelhantes,
como, por exemplo, aqueles herdados de um processo de colonizagdo fun-
dado na economia da escravidao e as consequentes questoes relacionadas
ao chamado racismo estrutural®.

E evidente, assim, que nada se pode opor a incorporacéo de teorias
produzidas no estrangeiro, sobretudo nos EUA, patria das politicas publicas
tal como as conhecemos®. Também nao se deve condenar a absor¢ao de pa-
radigmas teéricos formulados para outras realidades, uma vez que por meio

2 Para um debate amplo sobre o assunto, confira-se Frey (2000, p. 211-259).

3 Nesse sentido, veja-se a muito competente revisao de literatura feita por Celina Souza (2006, p. 20-45), em
que quase toda a bibliografia internacional € composta por autores norte-americanos.

4 A proposito, consulte-se o ja classico estudo de Silvio Aimeida (2019).

5 Uma descrigao sucinta, mas razoavelmente completa, sobre o surgimento da teoria das politicas publicas nos
EUA encontra-se Schmidt (2018, p. 119-149).
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desse procedimento pode-se antecipar uma série de questoes e problemas.
Este artigo, inclusive, vale-se de referenciais internacionais, quer para a ana-
lise das politicas publicas (Theodore J. Lowi), quer para a abordagem econo-
mica (Thomas Piketty), quer no que toca ao método utilizado (Karl Popper).

Nada obstante, ndo parece exagero apontar algo como uma espécie
de “dificuldade epistemolégica” no que concerne a uma delimitagcdo mais
precisa do conceito e da classificacdo das politicas publicas, que ainda per-
siste no ambito da bibliografia nacional. Transita-se, muitas vezes, entre
uma série de “modelos” absorvidos do exterior, geralmente acolhidos sem
reflexdes mais cuidadosas. Desse modo, a teoria das politicas publicas de-
senvolvida em ambito interno deixa, em certa medida, de aproveitar todo
o potencial que lhe é inerente e que decorre da idiossincrasia das questoes
que precisa enfrentar relacionadas a problemas especificos da realidade na-
cional.

Assim, este artigo tem como objetivo propor as bases para uma refle-
xdo tedrica de fundo epistemoldgico, com vistas a ampliacdo dos espagos
de debate relacionados a uma metodologia da teoria das politicas publicas
mais adequada as necessidades brasileiras®.

Para que se cumpra com este propésito, dois pontos problematicos
devem, desde logo, ser apontados. No ambito da bibliografia norte-ame-
ricana, a analise das politicas pdblicas parece ter sido capturada pela ci-
éncia politica, isto €, uma certa especializagao do conhecimento que lida
com a analise de conflitos de interesses cujo nivel de institucionalizacao é
relativamente distinto do nivel institucional representado pela incorpora-
¢ao das politicas publicas no ambito do direito positivo. Por outro lado, no
contexto da bibliografia brasileira, a abordagem parece ter caido vitima da
dogmatica juridica, cujos pressupostos giram em torno do recorte normativo
e formalista, isolado de determinantes econémicas, politicas ou sociais, de
modo que as politicas publicas foram reconduzidas a analise tradicional a
partir da qual se discutem seus niveis de validade e eficacia dentro de um
ordenamento juridico escalonado. Assim, aquilo que nos EUA €, sobretudo,
um problema legislativo e administrativo, delimitado, portanto, no ambito

6 A importancia desse tipo de reflexdo é ressaltada por Maria Paula Dallari Bucci: “Um método é condicéo
necessaria para o trabalho sistematico e estruturado de anélise juridica das politicas pUblicas, com a
apreciagao de um conjunto amplo de casos, por comunidade de pesquisadores, resultando em conhecimento
em profundidade e densidade. Nesse sentido, o estado da pesquisa que relaciona direito e politicas publicas
tem muito a avangar em relagao ao enunciado nos textos pioneiros” (2013, p. 289).
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de métodos e procedimentos “técnicos” de realizacdo, torna-se, no Brasil,
uma questao essencialmente judicial, promovida e resolvida a partir dos
pressupostos dogmaticos de subsuncdo de condutas a normas juridicas e
acionamento do Poder Judiciario’.

Pois bem, este artigo sustenta a hipétese de que, a luz de uma abor-
dagem multidisciplinar, que retina ao mesmo tempo analises econémicas,
politicas e juridicas, pode-se estabelecer as bases para uma reflexao epis-
temoldgica mais consistente, com vistas a extracdo de uma metodologia
mais adequada a pesquisa sobre o conceito e a classificacdao das politicas
publicas.

Nesse sentido, a partir da obra de Theodore J. Lowi e de sua tipologia
das politicas puablicas, pretende-se compreender de modo mais adequado
as relagdes econodmicas subjacentes a cada tipo de politica. Mais do que a
classificagdo proposta pelo autor, cuja andlise tipolégica pode e deve ser
mais explorada em ambito nacional, importa assinalar que tipo de interesses
econdmicos e politicos sao tutelados por cada espécie de politica, a saber,
distributiva, redistributiva e regulatéria. Em seguida, a luz das pesquisas efe-
tuadas por Thomas Piketty, procura-se compreender as leis fundamentais
que regem o funcionamento das economias de mercado para entender o
modo pelo qual as agdes estatais repercutem nesse funcionamento. Con-
siderando que a economia capitalista se estrutura em torno da producao e
circulacdo privada de bens e servigos, é fundamental compreender como se
distribui o excedente econdmico entre os segmentos sociais e de que manei-
ra o Estado age neste contexto. A analise viabiliza a extracdo de elementos
que permitem uma reflexao atualizada ndo apenas sobre a classificacao das
politicas publicas, como também sobre seu conceito, tema que ainda se
encontra longe de consensos definitivos. O resultado consiste em uma es-
pécie de reformulacdo da perspectiva tedrica de Lowi, que passa a ser mais
adequada aos problemas e a realidade brasileira.

Finalmente, o método adotado é o hipotético-dedutivo, também de-
nominado por Karl Popper como “método dedutivo de prova”, isto €, “uma
concepgao segundo a qual uma hipétese s6 admite prova empirica — e tao
somente depois de ter sido formulada” (2013, p. 29). Trata-se, pois, de con-

7 Nesse sentido, constituiu-se no Brasil uma espécie de disciplina auténoma de investigacoes denominada
“controle judicial de politicas publicas”, com pressupostos e desenvolvimentos proprios. Uma anélise
consistente sobre o assunto encontra-se em Barboza e Kozicki (2012, p. 59-86). Para uma abordagem com
foco no direito a salde, confira-se Couto e Oliveira (2016, p. 182-200).
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ceber uma hipétese de trabalho ainda nao justificada, quer dizer, dotada de
alguma originalidade, a partir da qual se pode extrair conclusdes por meio
de deducdo logica. Em seguida, estas conclusdes devem ser comprovadas
por meio de aplicagdes empiricas a casos concretos. O critério de demar-
cacdo reside na falseabilidade de suas proposicdes, que devem poder ser
submetidas a refutacdo pela experiéncia. Como assinala Popper, “uma teo-
ria é falseavel se ndo estiver vazia a classe de seus falseadores potenciais”
(2013, p. 75).

1 ARENAS DE PODER E TIPOS DE POLITICAS PUBLICAS

Em 1964, Theodore J. Lowi publica o artigo “American Business,
Public Policy, Case-Studies and Political Theory”, na revista World Politics.
Em 1972, publica “Four Systems of Policy, Politics, and Choice”, na Public
Administration Review. Os trabalhos sdo classicos da teoria das politicas
publicas® e se procura observar neles elementos que geralmente escapam a
analise tradicional, sobretudo observacdes de cunho metodolégico.

No inicio do artigo de 1964, o autor assinala que o estudo de casos
constitui o mais importante método de analise da ciéncia politica. Por meio
desses estudos, pode-se formular teorias que convertem fatos discretos em
elementos que podem ser avaliados, sopesados e acumulados (lowi, 1964,
p. 677). Neste contexto, destaca-se inicialmente a teoria pluralista, que se
afirmou por dar vazao a miltiplas perspectivas e viabilizar uma explica-
¢do mais ou menos generalizavel da politica envolvida em cada decisao
concreta. Nada obstante, a teoria falhou ao ndo considerar com a devida
importancia as estruturas econdmicas e politicas dentro da quais processos
que envolvem grupos de interesses tém lugar. O problema foi contornado
pelas teorias da estratificacdo social e do poder das elites, que, no entan-
to, assumiram, de modo simplificado, a existéncia de uma relagdo direta
entre status e poder. Ambas confundem as fontes do poder com o préprio
poder e procuram escapar aos problemas analiticos e empiricos através
de definicdes gerais (Lowi, 1964, p. 679). Um terceiro modelo, adotado
por Schattschneider, também se destaca. Se a corrente pluralista insiste em
que conflitos sdo resolvidos por grupos organizados em torno de interesses
compartilhados e a teoria elitista ressalta a atuagdo de oficiais publicos e

8 Para uma abordagem ampla da obra de Lowi e a sua importancia teorica, confira-se Nicholson (2002,
p. 163-177).
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privados em arenas estaveis, centralizadas e restritas, Schattschneider ob-
serva que a resposta adequada se encontra em parte com ambas. Para ele,
a arena politica é descentralizada e multifacetada, mas as relagdes se dao
entre participantes em uma légica de ndo interferéncia mdtua relativamente
a interesses comuns. A estrutura de poder é estabilizada por meio de postos
de comando (Lowi, 1964, p. 680).

Para Lowi, todas essas correntes tém limitagoes. O problema consiste
na incapacidade de produzirem proposicdes relacionaveis que possam ser
testadas através da pesquisa e da experiéncia. As suas descobertas nao sao
cumulativas e a auséncia de relagdo entre a teoria e as suas proposicoes faz
com que sejam autodirigidas e autossuportadas (Lowi, 1964, p. 681). Ha-
veria uma espécie de “circulo vicioso” dentro do qual os modelos provam
seu carater cientifico a partir de descobertas que s6 vém a tona no interior
do préprio modelo. Estudos de casos seguem-se a estudos de casos, com
resultados que s6 fazem sentido dentro do esquema teérico previamente es-
tabelecido. Uma vez que ndo podem ser testadas fora de seus pressupostos,
os modelos citados perdem forca explicativa, e, por isso, ttm diminuido seu
status teorico.

Nesse sentido, American Business and Public Policy’, obra analisa-
da por Lowi no artigo em questao, destaca-se dos modelos anteriores, pois
permite uma averiguacdo mais ampla dos problemas envolvendo politicas
publicas, sobretudo em razao de seu objeto, que é a analise do poder em
ambito nacional. O livro parte do estudo dos fluxos de comunicacao para
e no interior de grupos envolvidos nos processos de tomada de decisao em
politica externa. No entanto, os autores ndo lidam apenas com os partici-
pantes ou as fases do processo, mas se aproximam da substancia da comu-
nicacdo, dos aspectos vitais das influéncias em jogo. As suas constatagoes
colocam em xeque os resultados obtidos pelos modelos anteriores (Lowi,
1964, p. 682).

Nao obstante, por ter delimitado seu objeto de andlise sobre ques-
toes relacionadas aos processos de decisdao envolvendo a politica de co-
mércio exterior, American Business and Public Policy também apresenta
um problema incontornavel: sua singularidade. Pois, embora a obra tenha
superado as analises tradicionais, que se concentram em averiguar as rela-
¢Oes entre participantes, suas conclusdes ndao podem ser generalizadas para

9 Publicado em 1963 por Bauer, Pool e Lewis (2017).
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casos distintos daqueles que ela aborda (Lowi, 1964, p. 686). Isso remete,
segundo Lowi, a um problema sério que existe no interior da ciéncia politica
norte-americana: uma continua cisao entre teoria e pesquisa, de modo que
a analise empirica ndo esta ciente de seu papel na construcao do sistema,
tanto quanto os sistemas construidos ndo dao conta de analises empiricas.
Do que se necessita é de uma base para acumulagdo, comparagao e con-
traste dos diversos resultados (Lowi, 1964, p. 687/688).

E neste contexto que Lowi anuncia seu real objetivo: “Por mais de
dois anos antes da publicacdao de American Business and Public Policy eu
estive trabalhando num esquema geral de interpretacao” (1964, p. 688)™.

Este antincio remete a um aspecto importante de sua obra, que tem
passado despercebido pela bibliografia. Mais do que estabelecer as arenas
de poder dentro das quais decisdes sobre politicas publicas sdo adotadas
ou fixar a tipologia destas conforme graus de coercdo estatal, o autor esta
preocupado em colmatar uma lacuna da ciéncia politica norte-americana a
partir de um esquema geral de interpretacdo que procure eliminar a fissura
que existe entre teoria e pesquisa. O esquema de Lowi se estrutura ao redor
dos seguintes argumentos: os tipos de relacionamento encontrados entre as
pessoas dependem de suas expectativas; estas, do ponto de vista politico,
sdo estabelecidas por resultados ou politicas governamentais; portanto, o
relacionamento politico é determinado pelo tipo de politica adotada, de
modo que para cada tipo de politica haverd uma espécie de relacionamento
politico (Lowi, 1964, p. 688).

Assim, “se o poder é definido como um compartilhar na elaboragao
da politica, ou alocagoes de autoridades, entdo o relacionamento politico
em questao é um relacionamento de poder, ou, com o tempo, uma estrutura
de poder” (Lowi, 1964, p. 688)'". A nocao de estrutura de poder é funda-
mental, pois permite que se averigue a finalidade do poder, se compreenda
seu escopo e se identifique as respectivas areas de poder. Segundo Lowi,
sua abordagem gira em torno de definir politicas de acordo com os impac-
tos ou as expectativas de impactos produzidos na sociedade. Se concebidas

10 Tradugéo livre. No original: “For over two years prior the publication of American Business and Public Policy
| had been working on a general interpretative scheme” (Lowi, 1964, p. 688).

11 Tradugao livre. No original: “/f power is defined as a share in the making of policy, or authoritative allocations,
then the political relationship in question is a power relationship or, over time, a power structure” (Lowi,
1964, p. 688).
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desse modo, ha um ndmero limitado de tipos, pois ha um nimero limitado
de funcdes que podem ser exercidas pelo governo (1964, p. 689).

Nesse sentido, existem trés categorias de politicas publicas no esque-
ma: distribuicdo, regulacao e redistribuicao'?. Nao se trata de uma tipologia
com vistas a simplificacdo. Sao pensadas para corresponderem a fendmenos
reais, “pois essas areas de politica ou de atividade governamental consti-
tuem arenas reais de poder” (Lowi, 1964, p. 689)"*. Cada uma dessas areas
tende a desenvolver sua estrutura politica caracteristica, seu processo poli-
tico, suas elites e seus grupos de relacdes. Trata-se, pois, de identificar essas
areas, formular hipéteses sobre seus atributos e testar o esquema a propé-
sito das varias relacdes empiricas que podem ser antecipadas e explicadas
(Lowi, 1964, p. 689/690).

Lowi inicia com as politicas distributivas. A expressao foi cunhada
por ocasido da politica governamental de distribuicao de terras no século
XIX. Sdo caracterizadas pelo modo como sao facilmente fragmentadas e
dispensadas em pequenas unidades, cada uma delas mais ou menos isolada
das outras e de uma regra geral. Sdo decisdes altamente individualizadas,
em que vencedores e perdedores ndo precisam nunca entrar em confronto
direto. Em muitas instancias das politicas distributivas, os perdedores se-
quer podem ser identificados enquanto classe social. A politica tarifaria e os
subsidios sdo apontados como exemplos (Lowi, 1964, p. 690). No artigo de
1972, “Four Systems of Policy, Politics and Choice”, em que Lowi desen-
volve sua tipologia a luz do grau de coacao estatal, as politicas distributivas
aparecem associadas ao grau remoto, isto €, com pouca ou nenhuma co-
acao por parte do Estado (1972, p. 300). Do ponto de vista histérico, pre-
valeceram na “era republicana”, que vai do governo Cleveland a Franklin
Delano Roosevelt. Sob o aspecto politico, houve a prevaléncia do Con-
gresso e de seus comités em detrimento do presidente da Republica (Lowi,
1972, p. 301/302).

Em seguida, o autor analisa as politicas regulatérias, que também sao
especificas e individuais em seus impactos, mas sdo incapazes de produzir
resultados fragmentados tipicos das politicas distributivas. Embora as leis

12 No artigo de 1972, “Four Systems of Policy, Politics, and Choice”, Lowi menciona um quarto tipo de politica,
denominada “constituinte”. Para fins deste artigo, entende-se, contudo, que a politica constituinte pode ser
reconduzida, direta ou indiretamente, a regulatéria. Por isso, fica subentendida na anélise desta dltima.

13 Tradugao livre. No original: “Thus these areas of policy or government activity constitute real arenas of po-
wer” (Lowi, 1964, p. 689).
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sejam veiculadas em termos genéricos, os efeitos ocasionados pela politi-
ca regulatéria acarretam o aumento de custos e/ou reducdo/aumento das
alternativas de individuos privados. Diferenciam-se das politicas distributi-
vas, porque, em curto prazo, representam decisoes diretas sobre quem sera
beneficiado e quem sera prejudicado (Lowi, 1964, p. 690/691). No artigo
de 1972, as politicas regulatérias estdo relacionadas a graus imediatos de
coacao estatal (Lowi, 1972, p. 300). Do ponto de vista histérico, surgem,
ao menos no nivel nacional, a partir do final da era republicana, caracte-
rizando todo o periodo do governo Roosevelt. Sob a perspectiva politica,
estdo associadas a ascensdo do presidente da Republica e ao retraimento do
Congresso e de suas comissoes (Lowi, 1972, p. 302/303). Exemplos sdo as
regras sobre concorréncia desleal ou propaganda fraudulenta.

Por fim, as politicas redistributivas sdo semelhantes as regulatérias no
sentido de que relagdes entre amplas categorias de individuos estdo envol-
vidas, de modo que decisbes individuais precisam estar inter-relacionadas
(Lowi, 1964, p. 691). H4, no entanto, grandes diferencas na natureza dos
impactos produzidos, a saber:

As categorias de impacto sao muito mais amplas, aproximando-se das classes
sociais. Sdo, cruamente falando, os que tém e os que nao tém, grandeza e
pequenez, burgueses e proletarios. O objetivo envolvido ndo é o uso da pro-
priedade, mas a propriedade enquanto tal, ndo o tratamento igualitario, mas
posses iguais, ndo o comportamento, mas ser. O fato de que nosso imposto
sobre a renda é apenas medianamente redistributivo nao altera os objetivos
e apostas envolvidas na politica de impostos sobre a renda. O mesmo ocorre
com nossos varios programas de “Estado de Bem-Estar”, que sdo redistribu-
tivos apenas para aqueles que se aposentaram ou estdao desempregados sem
nunca terem contribuido. A natureza dos assuntos redistributivos ndo é deter-
minada pelos resultados da batalha sobre quao redistributiva sera a politica.
Expectativas sobre o que pode ser, o que ameaca ser, sdo determinantes.
(Lowi, 1964, p. 691)™

14 Tradugéo livre. No original: “The categories of impact are much broader, approaching social classes. They
are, crudely speaking, haves and have-nots, bigness and smalless, bourgeoisie and proletariat. The aim
involved is not use of property but property itself, not equal treatment but equal possession, not behavior but
being. The fact that our income tax is in reality only midly redistributive does not alter the fact of the aims
and the stakes involved in income tax policies. The same goes for our various ‘welfare state’ programs, which
are redistributive only for those who entered retirement or unemployment rolls without having contributed at
all. The nature of a redistributive issue is not determined by the outcome of a battle over how redistributive
a policy is going to be. Expectations about what it can be, what it threatens to be, are determinative” (Lowi,
1964, p. 691).
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No artigo de 1972, as politicas redistributivas sdao caracterizadas pelo
grau imediato de coagdo (Lowi, 1972, p. 300). Do ponto de vista histérico,
marcam fortemente a era Roosevelt, caracterizando as politicas que deram
corpo ao o New Deal. Sob o aspecto politico, expressam a prevaléncia e o
fortalecimento do presidente da Republica perante o Congresso. Exemplos
de politica redistributiva sdo o imposto progressivo sobre a renda e as poli-
ticas de seguridade social (Lowi, 1972, pp. 302/303).

Retornando ao texto de 1964, Lowi desenvolve as chamadas arenas
de poder. Fixada a tendéncia geral dessas areas de politica ou atividades
governamentais para o desenvolvimento de estruturas politicas caracteristi-
cas, certo nimero de hipéteses torna-se convincente. Uma vez acumuladas,
os contornos gerais das trés arenas podem ser destacados e as trés teorias
gerais do processo politico podem ser identificadas claramente (Lowi, 1964,
p. 691). Nesse sentido, a arena que se desenvolve ao redor da politica distri-
butiva é mais bem caracterizada sob a perspectiva Schattschneider; a arena
regulatoria, sob o ponto de vista pluralista, e a arena redistributiva se apro-
xima, com algumas adaptagdes, da visao elitista do processo politico.

A arena distributiva caracteriza-se por um grande nimero de peque-
nos interesses que operam organizadamente. Pessoas e empresas singulares
sao 0s mais ativos e o Congresso atua protegendo aqueles que conseguem
oferecer alguma resisténcia. Coalizagoes sao feitas para que legislagoes
sejam aprovadas, mas aquelas se caracterizam pela mutua nao interferén-
cia, em que é viavel buscar beneficios préprios, mas ndao convém atuar
contrariamente a beneficios alheios (Lowi, 1964, p. 693). As coalizagdes
ndo sao formadas na base do conflito, do compromisso ou dos interesses
tangenciais, mas, pelo contrario, por pessoas que nada tém em comum e
isso apenas é possivel porque as benesses envolvem interesses que nao se
relacionam. Nesse sentido, a politica protecionista consegue se impor fre-
quentemente, ainda que a maioria dos parlamentares seja a favor do livre
comércio. Os assuntos distributivos individualizam os conflitos e provém as
bases para coalizbes altamente estaveis que sao virtualmente irrelevantes
para resultados politicos mais amplos (Lowi, 1964, p. 695).

A arena regulatéria é composta por uma multiplicidade de grupos
organizados ao redor de relacdes tangenciais ou atitudes compartilhadas.
Uma vez que a regulacdo individual envolve o confronto entre os que sdo
beneficiados e os que sao prejudicados, a colisdo politica tipica retine con-
flitos e compromissos ao redor de interesses tangenciais que geralmente
envolvem um setor total da economia. Nesse sentido, as bases da arena
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regulatéria sao bem distintas das bases da arena distributiva, pois esta é
muito mais estavel do que aquela. Assim, os pluralistas erram ao afirmar
que a coalisdo regulatéria é “a” coalisao, pois esta muda constantemente
conforme os interesses compartilhados se modificam (Lowi, 1964, p. 695).
A extrema volatilidade dos assuntos regulatérios torna praticamente impos-
sivel aos comités do Congresso ou as agéncias reguladoras reunir todos os
participantes por periodos longos o suficiente para estabelecerem um poder
de elite estavel. Os resultados politicos parecem ser o residuo remanescente
apos a reducdo de demandas feitas por todos os participantes com o objeti-
vo de ampliar o suporte pelo lado majoritario. O problema é que “uma coa-
lizagdo majoritaria de interesses compartilhados sobre uma questao poderia
nao ser inteiramente apropriada para alguma outra questao” (Lowi, 1964,
p. 697). No processo de decisdo regulatério, as relacdes entre grupos de
lideres e entre estes e os representantes do governo sao muito instaveis para
poderem formar uma elite deciséria. Como consequéncia, o processo de-
cisorio desloca-se dos comités do Congresso ou das agéncias regulatorias
para o proprio Congresso, local em que as incertezas politicas sempre foram
resolvidas (Lowi, 1964, p. 699).

Finalmente, Lowi passa a andlise da arena redistributiva, pontuando
que bem poucos estudos de casos foram publicados até o momento em
que escreve. A maioria das observacdes que desenvolve gira em torno de
um Gnico exemplo, a batalha pelo Estado de Bem-Estar Social da década
de 1930. Em compensacao, trata-se de um dos mais importantes casos de
politicas pudblicas encontrados na histéria dos EUA (Lowi, 1964, p. 703).
O autor observa que “questoes que envolvem redistribuicao aproximam-se
mais do que quaisquer outras das linhas de classes e ativam interesses apro-
ximadamente em termos de classes” (Lowi, 1964, p. 707)'®. Assim, ao con-
trario do que poderia parecer em um primeiro momento, a estrutura politica
da arena redistributiva parece ser estabilizada e institucionalizada, carac-
teristicas que decorrem do impasse ou equilibrio nas relacdes entre classes
que compdem a sociedade. Essa estabilidade, ao contrario da arena dis-
tributiva, deriva de interesses compartilhados. Ademais, neste Gltimo caso
(arena distributiva), ha tantos lados quantos sejam os interesses envolvidos;
na arena redistributiva ha apenas dois lados, claros, estaveis e consistentes.

15 Tradugéo livre. No original: “But a majority-sized coalition of shared interests on one issue could not possibly
be entirely appropriate for some other issue” (Lowi, 1964, p. 697).

16 Tradugao livre. No original: “Issues that involve redistribution cut closer than any others along class lines and
activate interests in what are roughly class terms” (Lowi, 1964, p. 707).
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Negociagdes sao possiveis, mas com o objetivo de endurecer ou amolecer
os impactos da redistribuicao. As elites ndo traduzem exatamente a relagao
burguesia/proletariado, mas provedores de dinheiro/grupos que demandam
servicos (Lowi, 1964, p. 711). Os tipos de conflitos da arena redistributiva,
tais como as decisdes orcamentérias, deslocam o ambito decisério do Con-
gresso para aqueles que detém postos de comando. Ndo por outra razao,
no texto de 1972 as politicas redistributivas estdo fortemente associadas a
presidéncia da Republica. Isso ndo sugere, contudo, um poder de elite tal
como entendido no sentido tradicional'”; porém, “um tipo de conflito esta-
vel e continuo que apenas pode ser compreendido em termos de classes”
(Lowi, 1964, p. 715)®.

2 ECONOMIA DE MERCADO E FUNGAO CONSTITUTIVA DO ESTADO

Na Introducdo deste artigo, ressaltou-se que a anéalise das politicas
publicas foi capturada pela ciéncia politica, ao menos na tradi¢cao norte-
-americana. Nao por outra razao, os trabalhos de Theodore J. Lowi con-
centram-se na busca de padrdes de comportamento que envolvem atores
submersos no contexto de projecao, discussao, aprovagao e implementagao
de politicas publicas. Trata-se de compreender como se relacionam certos
agentes individuais no momento de negociacdes e tratativas; como se in-
tegram a espectros mais amplos de interesses concilidveis ou divergentes;
como tal imbricamento é recepcionado no interior da estrutura estatal; que
6rgdos do Estado prevalecem nesta ou naquela arena; como o Poder Pu-
blico coercitivo é instrumentalizado em cada situacao, e assim por diante.
Nada obstante, ha nas entrelinhas de seus trabalhos aberturas importantes
que nos permitem estabelecer interfaces com outras esferas de organizagao
da sociedade, e, portanto, outras disciplinas das ciéncias humanas a partir
das quais se pode compreender de modo mais adequado a importancia e as
caracteristicas das politicas publicas. No caso de Lowi, pode-se averiguar o
modo como as mudangas da economia de mercado ao longo do século XX
produziram impactos nas arenas de poder e, consequentemente, nos tipos
de politicas publicas adotadas em cada momento, embora se deva reconhe-
cer que esta leitura esteja apenas implicita em seus trabalhos.

17 Uma abordagem interessante sobre o assunto encontra-se em Gimenes (2017, p. 119-151).

18 Tradugao livre. No original: “[...] a type of stable and continual conflict that can only be understood in class
terms” (Lowi, 1964, p. 715).
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De fato, por que razao as politicas distributivas marcam o periodo
que vai de Cleveland a Roosevelt? Para Lowi, a principal caracteristica é
a prevaléncia do Congresso em face da presidéncia da Republica (1972,
p. 301-302). No entanto, qual seria o pano de fundo econdmico que marca
o periodo? A economia fortemente concorrencial e o liberalismo tipico do
século XIX teriam alguma relacdo com o estabelecimento desse padrao? Por
que razao a partir de 1930 as politicas regulatorias e redistributivas entram
em cena? Para o autor, trata-se da ascendéncia do presidente da Republi-
ca frente ao Congresso (1972, p. 302-303). Por acaso, o crash da bolsa de
valores de Nova lorque em 1929 e a crise social que adveio teriam alguma
relacdo com esta mudanca de paradigma? Por que Lowi detecta um padrao
de variacao estavel desde Roosevelt (1972, p. 303-307), que parece ter sido
revertido justamente a partir do inicio da década de 1970, momento em que
publica sua famosa tipologia das politicas piblicas? Haveria alguma relagao
com o fim do Welfare State e a ascensao da politica neoliberal fundada na
desconstrucao de servicos publicos e retirada do Estado da cena economi-
ca? Lowi concentra sua analise na “politica e instituicdes, e como se relacio-
nam entre si” (1972, p. 307)". Essa perspectiva ndo é potencializada caso
seja compreendida no contexto das contradi¢cdes e transformagdes pelas
quais passou e passa a economia de mercado?

Como assinalado, este artigo sustenta a hipétese de que os avangos
teéricos conquistados por Lowi sao melhor compreendidos e as suas con-
clusdes amplificadas caso sejam inseridos no contexto maior da andlise in-
terdisciplinar, com destaque para a compreensao das mudancas estruturais
pelas quais tem passado a economia de mercado e sua repercussao em am-
bito politico e institucional. A partir dai, pode-se compreender melhor nao
apenas sua famosa hipétese de 19722°, como também sua tipologia. Mais do
que isso, abre-se o acesso para a averiguacao da prépria natureza das po-
liticas publicas, isto é, suas funcdes e caracteristicas essenciais, avancando
para uma elaboragao teérica mais consistente no que concerne ao préprio
conceito de politicas pablicas, debate ainda sujeito a interminaveis questio-
namentos e divergéncias?'. Pode-se, ainda, ressignificar a tipologia de Lowi

19 Tradugéo livre. No original: “[...] we might be led to reformulate our notions of policy and institutions, and
how they relate to each other” (Lowi, 1972, p. 307).

20 No sentido de que a politica publica é que determina a politica, e nao o contrario, como geralmente se pensa.
“The perspective of the entire approach is the very opposite fo the typical perspective in political science,
for it begins with the assumption that policies determine politics” (Lowi, 1972, p. 299).

21 Para um apanhando do estado da arte sobre o assunto, confira-se Mastrodi e Ifanger (2020, p. 3-16).
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com vistas a um debate mais substancial no que concerne a epistemologia
necessaria a teoria das politicas pablicas.

Nesse sentido, desponta a abordagem levada a cabo por Thomas
Piketty em sua obra O capital no século XXI. O livro se destaca ndo apenas
pela analise econdmica, mas porque é capaz de situar essa analise no con-
texto maior dos acontecimentos histéricos e politicos que marcaram o sécu-
lo XX, demonstrando como tais eventos se influenciaram reciprocamente.
O objetivo gira em torno de compreender o perfil da distribuicao da riqueza
ao longo do século passado e de como as modificagdes nessa distribui-
¢do produzem impactos no que concerne ao aumento ou a diminuicao das
desigualdades sociais nos dias de hoje. O argumento central ressalta que,
“quando a taxa de remuneracao do capital ultrapassa a taxa de crescimento
da producao e da renda, como ocorreu no século XIX e parece provavel
que volte a ocorrer no século XXI, o capitalismo produz automaticamente
desigualdades insustentaveis, arbitrarias” (Piketty, 2014, p. 9). Tais desigual-
dades sao incompativeis com os valores de meritocracia a partir dos quais
se forjaram as sociedades democréticas. Os seus estudos revelam de modo
contundente uma acentuada curva em forma de “U” apontando que os in-
dices de desigualdade econdmica e social partiram de niveis muito elevados
no final do século XIX, cairam drasticamente em meados do século XX e
voltaram a subir neste inicio de século XXI (Piketty, 2014, p. 31).

Pois bem, o que explica o formato de “U” da curva de desigualdade?
De acordo com Piketty, a economia de mercado é constituida por forgas
de convergéncia e de divergéncia segundo as quais a riqueza e a renda
produzidas ora sdao distribuidas de modo mais equanime entre os diver-
sos segmentos sociais, ora se concentram no topo da piramide social. Um
exemplo de forca de convergéncia capaz de promover uma distribuicao
horizontal do excedente econdmico e, portanto, de impulsionar a reducao
das desigualdades sociais consiste nas politicas de educagao, ou seja, “os
processos de difusdo do conhecimento e investimento na qualificacdo e na
formagao de mao de obra” (Piketty, 2014, p. 27). Tais politicas asseguram
acesso mais democratico ao conhecimento tecnolégico cada vez mais ne-
cessario a ocupagao dos postos de trabalho criados pela economia globali-
zada. Nada obstante, ao lado das forcas de convergéncia atuam também as
forcas de divergéncia, isto é, forcas “atreladas ao processo de acumulacao
e concentragdo de riqueza em um mundo caracterizado por crescimento
baixo e alta remuneragdo do capital” (Piketty, 2014, p. 29). As forgas de
divergéncia atuam no sentido da concentracdo de riqueza e renda, ou seja,
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sdo vetores que direcionam a distribuicao do excedente ao topo da pirami-
de social. O problema, de acordo com o autor, consiste no fato de que suas
pesquisas revelam o retorno daquilo que ele chama de for¢ca fundamental de
divergéncia (r > g). Trata-se de tendéncia inerente a economia de mercado,
segundo a qual em periodos de baixo crescimento econémico a relagao en-
tre o estoque de capital e o fluxo de renda eleva-se de modo constante, de
modo que a taxa de retorno do capital atinge patamares mais elevados do
que a taxa de crescimento da economia. Essa tendéncia produz como con-
sequéncia uma apropriagdo cada vez mais elevada, pelo capital, da riqueza
que é produzida coletivamente pela sociedade. Piketty observa:

Essa desigualdade fundamental, que denotarei como r > g, em que r é a taxa
de remuneracdo do capital (isto é, o que rende, em média, o capital durante
um ano, sob a forma de lucros, dividendos, juros, aluguéis e outras rendas do
capital, em porcentagem de seu valor) e g representa a taxa de crescimento
(isto é, o crescimento anual da renda e da producdo), desempenhara um pa-
pel essencial nesse livro. De certa maneira, ela resume a légica das minhas
conclusdes. Quando a taxa de remuneracao do capital excede substancial-
mente a taxa de crescimento da economia — como ocorreu durante a maior
parte do tempo até o século XIX e é provavel que volte a ocorrer no século
XXI — entdo, pela légica, a riqueza herdada aumenta mais rapido do que a
renda e a produgdo. Basta, entdo, aos herdeiros poupar uma parte limitada
da renda de seu capital para que ele cresca mais rapido do que a economia
como um todo. Sob essas condicdes, é quase inevitavel que a fortuna herda-
da supere a riqueza constituida durante uma vida de trabalho e que a con-
centragdo do capital atinja niveis muito altos, potencialmente incompativeis
com os valores meritocraticos e os principios de justica social que estdo na
base de nossas sociedades democraticas modernas [...] Em suma, os proces-
sos de acumulagao e distribuicdo da riqueza contém em si poderosas forgas
que impulsionam a divergéncia, ou, a0 menos, levam a um nivel de desigual-
dade extremamente elevado [...] Em particular, é importante ressaltar que a
desigualdade fundamental, r > g, a principal for¢ca de divergéncia no meu
estudo, nao tem relagao alguma com qualquer imperfeicdo do mercado. Ao
contrario, quanto mais perfeito (no sentido dos economistas) o mercado de
capital, maior a chance de que rsupere g. (Piketty, 2014, p. 33-34, passim)

Para os fins deste artigo, a analise de Piketty possui dois méritos
importantes. Em primeiro lugar, permite compreender que a producao e
distribuicao de riqueza em uma economia de mercado envolvem mais do
que agentes econdmicos individuais que travam relagdes entre si visando
contemplar interesses privados. Trata-se principalmente da relacdo entre
amplos e abrangentes segmentos sociais formados por individuos que com-
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partilham interesses a partir das respectivas fontes de rendimento: capital ou
trabalho. As relagdes individuais de intercambio privado devem ser com-
preendidas também como relagdes entre grupos sociais, portanto, como
imbricacao entre capital e trabalho por intermédio da qual se produz e se
distribui o excedente econdbmico em cada periodo histérico. Uma vez que
a producao deste excedente é limitada no tempo, é evidente que ha uma
disputa mais ou menos acirrada ndo apenas entre pessoas, como entre gru-
pos que rivalizam em razao das diferentes fontes de renda. Nesse sentido,
quanto mais elevada a apropriacao da renda produzida em um determinado
periodo pelo capital, tanto menor sera a proporcao que cabe ao trabalho, e
vice-versa. Em segundo lugar, compreende-se o papel desempenhado pelo
Estado relativamente ao conflito distributivo. Tal papel é levado a cabo de
inGmeras maneiras, entre elas a implementacao de politicas publicas, em
especial a politica tributaria e a politica de fornecimento de servicos pu-
blicos. Por meio da primeira, o poder estatal atua no redirecionamento do
excedente econdmico produzido, regulando a magnitude que permanecera
com o capital e com o trabalho. Através da segunda, atua redistribuindo
esse excedente na forma de prestacoes diretas que podem contemplar os
segmentos sociais mais vulneraveis do ponto de vista econdmico. Assim, o
Estado ndo é uma figura simplesmente complementar ou adjacente aos ci-
clos da economia de mercado, mas se apresenta muito mais como elemento
constitutivo desta, na medida em que sua intervencao produz efeitos ime-
diatos quanto a redistribuicao do excedente economico. O autor observa:

Segundo a estrutura tributaria — e os servigos publicos e transferéncias que
os impostos financiam — que pode ser “progressiva” ou “regressiva” (isto é,
pesar mais ou menos sobre as diferentes faixas de renda ou do patriménio a
medida em que se avanca na hierarquia), a distribuicao depois de conside-
rada os impostos pode ser mais ou menos igualitaria que aquela antes dos
impostos. (Piketty, 2013, p. 250)

A logica pela qual se organiza a economia de mercado consiste em
orientar os agentes privados a producao e circulacdo de bens e servicos
visando ao excedente econdmico??. A forma desse excedente depende das
fontes a partir das quais se tem acesso a ela. O capital terd acesso a lucros,
juros, aluguéis, etc., conforme o tipo e a quantidade de ativos mobilizados

22 A nocao de excedente varia entre as varias escolas de pensamento econdmico. Para os fins deste artigo, pode
ser compreendido como o resultado positivo do processo econdmico desenvolvido por agentes privados em um
determinado periodo de tempo, isto é, o acréscimo de riqueza resultante da atividade econdmica. Uma analise
detalhada e muitissimo interessante sobre o tema encontra-se em Serrano e Medeiros (2004, p. 238-256).
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para a atividade econdmica. Os trabalhadores terdo acesso a salarios, co-
missoes, participacdes, etc., conforme o modelo de trabalho direcionado ao
empreendimento. Em principio, o acesso ao excedente esta condicionado a
participacao no processo econémico, ou seja, € necessario que 0s empresa-
rios se lancem a producao e que os trabalhadores sejam de fato contratados
para participarem da atividade. Sob o ponto de vista quantitativo, a distri-
buicao de lucros, juros, salarios, participacoes, etc., depende do montante
que cada agente econdmico agrega ao processo. Quanto mais ativos forem
incorporados pelo empresario, tanto maior devera ser o seu retorno; quanto
maior a jornada de trabalho e o grau de produtividade do trabalhador, tanto
maior serd sua retribuicdo. Uma vez que os investimentos necessarios ao
inicio de um ciclo produtivo individual ndo sao despreziveis, que, portanto,
a quantidade de dinheiro mobilizada pelo empresario é substancialmente
maior do que os elementos agregados pelos trabalhadores, a parte do exce-
dente que cabe aquele tende a ser proporcionalmente mais elevada.

Tudo muda de figura, no entanto, quando o fen6meno nao é obser-
vado do ponto de vista individual, mas, do ponto de vista estrutural, a partir
dos segmentos sociais que estdao em jogo. No lugar de averiguar a partici-
pagdo de cada agente no que toca ao excedente econdmico, observa-se a
participagdo do conjunto de empresarios, de um lado, e de trabalhadores,
do outro. A partir desse ponto de vista, pode-se compreender de que modo
o excedente economico global é distribuido entre capital e trabalho e qual
é a efetiva participagao de cada qual no resultado do processo. Por que esta
perspectiva é importante? Porque, se é verdade que a producao do exceden-
te econdmico se estabiliza em um patamar determinado em certo periodo,
sendo, portanto, de magnitude limitada, ndo é menos verdade que a distri-
buicao deste excedente é flexivel, podendo ser modificada. Se, do ponto de
vista individual, essa participacdo é determinada pelo valor agregado por
cada agente; do ponto de vista estrutural, é determinada pelo modo como
tais segmentos se confrontam na arena politica?*. Quer dizer, quanto mais
elevado o valor do salario-minimo fixado legalmente, tanto menores serao
as margens de lucro das empresas; quanto mais dias de férias puderem go-
zar os trabalhadores, tanto menor sera o periodo de tempo destinado a pro-

23 Nesse sentido, Serrano e Medeiros (2004, p. 251-252) observam: “Como os ‘fatores de produgao’ (trabalho
e capital) ndo séo escassos, seus ‘pregos’ (salarios, taxa de lucro) nao sao indices de sua ‘escassez’ intrinseca
e se formam por meio de um processo de barganha, muito influenciado por relagdes de poder. A distribuicéo
de renda é resultante desse processo complexo em que interagem os determinantes dos salarios nominais
(organizacéao sindical, padrées de consumo minimos socialmente toleraveis etc.), a evolugao da produtividade
e a politica econdmica do Estado, particularmente no que diz respeito a taxa de juros e a taxa de cambio”.
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ducdo; quanto mais fortalecidos forem os sindicatos, tanto melhores serdo
as condigoes de trabalho e tanto maiores serdo os custos das empresas, e
assim por diante?*.

Essa perspectiva é de suma importancia. Em primeiro lugar, porque
permite compreender que o Estado ndao desempenha papel neutro no inte-
rior da economia de mercado. Enquanto forga-sintese do processo politico,
isto €, como ntcleo conciliador das disputas que existem entre os segmen-
tos sociais que participam da dinamica produtiva, o Estado interfere decisi-
vamente na distribuicdo do excedente econd6mico?. E mais, essa interferén-
cia ndo visa a “equilibrar” a distribuicao, simplesmente porque nado existe
algo como um “equilibrio natural”. A atuagdo estatal é constitutiva da distri-
buicdo, justamente porque as decisdes politicas adotadas neste ou naquele
sentido sao determinantes das magnitudes econoémicas as quais terdo acesso
cada segmento social. Nesse sentido, a mediagao feita pelo Estado enquanto
forca politica coercitiva constitui elemento estrutural na conformacao da
distribuicao do excedente econdémico, de modo que o conflito distributivo
nao é apenas “arbitrado” pelas forgas estatais, mas decidido por elas. As-
sim, se adotarmos provisoriamente a definicado de Thomas Dye (2013, p. 3),
segundo a qual politicas publicas sdo “tudo o que o governo faz ou deixa
de fazer”, constata-se que elas, as politicas publicas, sao talvez o principal
mecanismo a partir do qual o Estado interfere constitutivamente na distri-
buicdo. Em segundo lugar, a forca fundamental de divergéncia descrita por
Piketty, inerente a dinamica da economia de mercado, impd&e outra consta-
tacdo importante. Uma vez que seu funcionamento “normal” impulsiona a
elevacao da taxa de remuneracdo do capital a um patamar superior a taxa
de crescimento global da economia, pode-se afirmar que o jogo econémico
ja esta previamente decidido a favor de um dos lados da disputa. Isso signi-
fica que as decisdes adotadas pelo Estado no sentido da nao intervengao na
atividade econdmica, tomadas em nome da “liberdade” dos agentes indi-
viduais, ja estdo previamente alinhadas a forca fundamental de divergéncia
(r > g), beneficiando um dos segmentos. Assim, duas constatagdes sobre-

24 Piketty observa: “E possivel notar, em particular, que a divisao lucros-salarios teve trés fases bem distintas
desde a Segunda Guerra Mundial, com uma forte alta da participacao dos lucros de 1945 a 1968, seguida
de uma queda pronunciada de 1968 a 1983 e, enfim, de um nova alta muito rapida a partir de 1983,
estabilizando-se no inicio dos anos 1990” (2014, p. 222).

25 Essa perspectiva é salientada por Eros Grau: “Titulares de capital e trabalho sao movidos por interesses
distintos, ainda que se o negue ou se pretenda enuncia-los como convergentes. Dai por que o capitalismo
moderno, renovado, pretende a composicao e a conciliagao entre ambos. Essa pretensao é instrumentalizada
através do exercicio, pelo Estado — pelo Estado, note-se — de uma série de fungdes que, valendo-me da
exposicao de Habermas, enuncio no item 92" (2012, p. 196).
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vém: primeiro, nao ha politica publica “neutra” que contemple a socieda-
de como um todo, qualquer politica pablica beneficia necessariamente um
segmento social em detrimento do outro; segundo, a decisdo pela ndo im-
plementagao de certas politicas publicas, a omissao estatal, € uma decisao
clara e consciente no sentido de deixar as forcas de distribuicdo inerentes
a economia de mercado funcionarem livremente, sendo, igualmente, uma
decisdao que contempla apenas um dos lados.

A luz do modo como se relacionam economia de mercado e Estado,
portanto, do papel decisivo desempenhado pelas politicas publicas no que
toca ao conflito distributivo, pode-se retornar a classificagao de Theodore
J. Lowi para, reformulando-a, compreender de modo mais adequado a na-
tureza das politicas publicas e o seu sentido conceitual.

3 ELEMENTOS PARA UMA EPISTEMOLOGIA ATUALIZADA

As reflexdes para uma atualizagao dos problemas epistemol6gicos no
ambito da teoria das politicas pablicas impdem que se compreenda, antes
de tudo, o significado profundo daquelas (das politicas publicas). Como ob-
serva Eros Roberto Grau, a¢oes estatais qualificadas como tais apenas tém
lugar no contexto de uma economia capitalista, isto €, no interior de uma
sociedade em que a atividade econdmica é executada por agentes privados.
O autor anota:

A expressdo politica publica designa atuagdo do Estado, desde a pressuposi-
¢do de uma bem marcada separacdo entre Estado e sociedade. O modo de
producdo capitalista supde a separagao do Estado e da sociedade, no que é
reforcada a dicotomia direito pablico/direito privado. Dai por que se afirma
que toda atuagao estatal é expressiva de um ato de intervencao na ordem
social. Também af a separacdo entre Estado e economia, o que confere sen-
tido as afirmacdes de que ele “intervém” e cumpre papel de regulacido da
economia. (Grau, 2000, p. 21)%*

A partir desse ponto de vista, compreende-se que a expressao politica
publica responde a uma certa exigéncia de legitimagdo. Na medida em que
o Estado desenvolve acdo entre agentes que estao em pé de igualdade, isto
é, que sao regidos do ponto de vista juridico pelo principio da isonomia,
qualquer atuagdo junto a sociedade precisa ser “publica”, quer dizer, deve
responder a interesses de toda a comunidade e ndo apenas deste ou daquele

26 A propdsito, uma analise interessante sobre o problema regulatério pode ser vista em l6rio (2019, p. 11-37).
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agente, sob pena de privilégio injustificado. Ademais, as politicas devem
ser “publicas” no sentido de que sua implementagdo deve buscar, sempre
que possivel, um certo equilibrio entre os segmentos sociais envolvidos,
de modo que nenhum deles seja prejudicado em detrimento do outro. Do
ponto de vista normativo esta exigéncia é fundamental, pois ela é condigcao
pela qual a atuacdo do Estado é conforme ao direito, sobretudo constitucio-
nal. Portanto, uma atualizagdo dos critérios epistemolégicos no interior da
teoria das politicas publicas impoe que se questione o carater “publico” das
politicas estatais no sentido de averiguar seu nivel de adequacao a realida-
de. Tal questionamento é mais bem compreendido a partir da retomada da
classificagao das politicas publicas elaborada por Theodore J. Lowi. Nesse
sentido, vale ressaltar uma observacao que se encontra no texto de 1964,
logo antes da definicao das areas de politicas:

No longo prazo, toda politica governamental pode ser considerada redistri-
butiva, porque no longo prazo algumas pessoas pagam em impostos mais do
que recebem em servigos. Ou, todas podem ser pensadas como regulatérias
porque, no longo prazo, uma decisdo governamental sobre o uso de recur-
sos pode apenas substituir a decisdo privada sobre o0 mesmo recurso ou ao
menos reduzir as alternativas privadas sobre recursos. (Lowi, 1964, p. 690)*

O apontamento é importante por duas razbes. Primeiro, revela de
modo claro como a atividade estatal é intrinsecamente redistributiva, ou
seja, como opera remanejando o excedente econdomico. Mostra, ainda, que
a atividade estatal é também regulatéria, pois as decisdes sobre o uso de
recursos, por mais genéricas e abstratas que sejam, produzem efeitos con-
cretos que consistem em substituir ou reduzir o ambito decisério dos agen-
tes privados. Segundo, evidencia o pressuposto metodolégico do qual parte
Lowi, que consiste em um certo solipsismo epistemolégico, tradicional ndo
apenas no campo da ciéncia juridica, como também da ciéncia politica,
sobretudo norte-americana. O autor considera o carater redistributivo das
politicas publicas a partir da relacao entre “pessoa” e Estado, portanto, do
fluxo de recursos entre individuos isolados e o aparato estatal. Como alguns
recolhem em impostos mais do que recebem em servicos, toda politica pu-
blica pode ser considerada redistributiva em longo prazo. O ponto de vista

27 Tradugdo livre. No original: “In the long run, all governmental policies may be considered redistributive,
because in the long run some people pay in taxes more than receive in services. Or, all may be thought
regulatory because, in the long run, a governmental decision on the use of resources can only displace a
private decision about the same resource or at least reduce private alternatives about the resource” (Lowi,
1964, p. 690).
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de Lowi é substancialmente modificado; no entanto, quando se coloca em
perspectiva ndo apenas os individuos, mas também os grupos sociais que
conformam a sociedade, alinhados a partir das respectivas fontes de rendi-
mentos. Ha ainda que se considerar que a atividade redistributiva estatal
opera no momento econdémico, na etapa imediatamente seguinte a produ-
¢ao do excedente, por meio da atividade de tributagdo. Nesse sentido, ndo
é preciso aguardar a etapa subsequente, a relagdo tributo/servico pablico
para se constatar o carater redistributivo das politicas governamentais. Essa
caracteristica transparece desde logo, na consideracao da relagao produgao
do excedente/tributacao.

Nesse sentido, as pesquisas desenvolvidas por Piketty, somadas as
intuicdes que sdo fornecidas pela tipologia de Lowi, podem auxiliar na re-
formulagdo de indagagdes que subsidiem novas reflexdes sobre o modo
como se compreende as politicas publicas. Para tanto, convém retomar a
concepcao central dos trabalhos daquele (Piketty):

A licdo geral da minha pesquisa é que a evolucdo dinamica de uma eco-
nomia de mercado e de propriedade privada, deixada a sua prépria sorte,
contém forgas de convergéncia importantes, ligadas sobretudo a difusdo do
conhecimento e das qualificagdes, mas também forcas de divergéncias vigo-
rosas e potencialmente ameagadoras para nossas sociedades democraticas e
para os valores de justica social sobre os quais elas se fundam. A principal
forca de desestabilizagdo esta relacionada ao fato de que a taxa de rendimen-
to privado do capital r pode ser forte e continuamente mais elevada do que
a taxa de crescimento da renda e da producdo g. A desigualdade r > g faz
com que os patrimonios originados do passado se recapitalizem mais rapido
do que a progressao da producao e dos salérios. Essa desigualdade exprime
uma contradigdo légica fundamental. O empresario tende inevitavelmente
a se transformar em rentista e a dominar cada vez mais aqueles que s6 pos-
suem sua forca de trabalho. Uma vez constituido, o capital se reproduz so-
zinho, mais rapido do que cresce a producao. O passado devora o presente.
(Piketty, 2014, p. 555)

De acordo com as conclusoes de Piketty, o funcionamento normal
das economias de mercado € regido pela forca fundamental de divergéncia
r > g, segundo a qual a taxa de retorno do capital tende a ser mais elevada
do que a taxa de crescimento da economia. Se, do ponto de vista individual,
empresarios e trabalhadores sao remunerados proporcionalmente a mag-
nitude do valor dos fatores de producdo que agregam ao empreendimento
(dinheiro, bens, forca de trabalho, etc.); do ponto de vista estrutural, isto €,
quando se consideram os segmentos sociais em seu conjunto, a participa-
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¢do do capital no que toca ao excedente econdmico tende a ser cada vez
mais elevada em comparagdo a participacao do trabalho. Assim, pode-se
chamar essa forca de divergéncia r > g de efeito distributivo das economias
de mercado. Quer dizer, funcionando normalmente a atividade econdmica
que gira em tono da propriedade privada e cujo objetivo é a producao do
excedente econdmico é caracterizada pela distribuicao desigual desse exce-
dente entre segmentos sociais distintos. E importante compreender, portan-
to, que as economias de mercado sdao economias da desigualdade distribu-
tiva. Nada obstante, como visto, o Estado atua como forca constitutiva dessa
distribuicdo, na medida em que é compelido a atividade tributaria, isto é,
uma vez que precisa impor, na forma do tributo, a transferéncia compulsé-
ria da riqueza privada aos cofres publicos, como medida necessaria ao seu
financiamento, portanto, a sua existéncia. Considerando que esse tipo de
“intervencao” é inexoravel e afeta a magnitude e o modo como o excedente
é distribuido, pode-se denominar o resultado de efeito redistributivo?.

Pois bem, a partir dos apontamentos efetuados por Piketty e da classi-
ficacdo das politicas pubicas elaborada por Lowi, adotada como paradigma
e ndo de modo literal, é possivel tracar novos parametros para a compreen-
sdo da forma de atuacdo estatal e suas consequéncias. Essa reafirmacao da
tipologia classica depende, contudo, de uma ressignificacao dos tipos, mais
alinhada as implicacdes econémicas e sociais resultantes de cada qual.

Nesse sentido, devem ser consideradas politicas distributivas aquelas
acodes estatais adotadas no sentido da forca fundamental de divergéncia (r
> g). Toda politica publica que produza impacto no sentido de fortalecer a
tendéncia de elevacao da taxa de retorno do capital em detrimento da taxa
de crescimento da economia qualifica-se como tal. Uma vez que a agdo es-
tatal ndo contraria a l6gica da economia mercantil, ou, antes, vai no sentido
dela, tais politicas tendem a ndo engendrar confrontos entre individuos ou
segmentos sociais, de modo que, como diria Lowi, vencedores e perdedores
ndo precisam nunca entrar em confronto e sequer podem ser identificados
como classes sociais. A decisdo pela ndo instituicao do imposto sobre gran-
des fortunas, ainda que previsto de modo explicito no art. 153, inciso VII,
da Constituicdo, é tipico exemplo de politica pablica distributiva. A omissao
estatal mantém intacta a propriedade ligada ao capital e vai no sentido da

28 Para os fins deste artigo, é importante ndo confundir o efeito redistributivo da atividade estatal com as
politicas redistributivas que podem ser desempenhadas pelo Estado. O primeiro pode ir no sentido da forga de
divergéncia r > g ou no sentido contrério a ela, conforme o caso. A segunda vai sempre no sentido contréario.
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lei fundamental de divergéncia; ndo opde individuos ou classes entre si,
porquanto reitera o pressuposto de que a propriedade deve ser resguarda-
da, valor que é comum a empresarios e trabalhadores; é uma decisao que
produz efeito fragmentado e quase individualizado, pois contempla uma
pequena minoria da populagado brasileira.

Por outro lado, toda politica publica que vai no sentido contrario a
forca fundamental de divergéncia (r > g), portanto, que tende a diminuir a
taxa de retorno do capital e fortalecer a participagao do trabalho no que
toca ao excedente econdmico pode ser qualificada como politica redistribu-
tiva. Sao acdes estatais que colidem com as leis “naturais” da economia de
mercado, e, por isso, sdo experimentadas como “intervencdes” do Estado na
autonomia privada. Por isso, como afirma Lowi, tais politicas movimentam
amplos setores da sociedade e apontam para linhas de relacionamento entre
classes sociais, com confrontos que visam menos as politicas em si e mais as
suas consequéncias, aquilo que devem ou podem ser. Ao contrario do que
pode parecer, as politicas redistributivas, porque atuam como tendéncia
contraria as leis de mercado, frequentemente experimentam resisténcia in-
clusive por parte dos trabalhadores, que as veem muitas vezes como forma
de interferéncia do Estado em assuntos privados. O sistema de seguridade
social, quer sob o aspecto de um sistema tnico de satide de acesso universal
e gratuito, quer sob o ponto de vista de um plano de aposentadorias e pen-
soes organizado e assegurado pelo Estado, desde que financiados por uma
politica tributaria de feicao progressiva, sdo exemplos tipicos de politicas
publicas redistributivas.

Tanto as politicas distributivas quanto as redistributivas sao também,
em certa medida, regulatorias, no sentido de que atuam por intermédio de
regras gerais aplicaveis a todos quantos estejam nas situacdes designadas na
lei, restringindo a esfera de liberdade das pessoas naturais ou juridicas. Uma
vez que as politicas redistributivas estdo na contramao das leis de mercado,
geralmente sdo veiculadas por meio de forte regulacao por parte do Estado,
o que pode ser designado como regulacdo positiva. As politicas distributivas
evolvem frequentemente a retirada do Estado da area econdmica ou social,
o que resulta naquilo que se pode denominar de regulacdo negativa ou
desregulamentacao®. As primeiras caracterizaram fortemente o chamado
Welfare State, enquanto as segundas vieram a tona a partir da ascensao

29 Para um debate marcadamente juridico sobre o tema, confira-se Aragéo (2001, p. 59-64).
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neoliberal que remonta ao inicio da década de 1970%. A politica de assegu-
ramento de direitos trabalhistas iniciada no Estado novo é exemplo tipico de
regulacdo das relagdes de trabalho; a chamada “reforma trabalhista” recen-
temente aprovada é exemplo de desregulamentacao. E importante registrar
que a politica regulatéria positiva ou negativa, embora muitas vezes ostente
certa autonomia, sempre apresenta carater mais ou menos distributivo ou re-
distributivo. A regulacdo do setor concorrencial, que aparentemente envol-
ve apenas a imposicao de regras de conduta aos agentes econdémicos, pode
assumir caracteristica distributiva ou redistributiva, conforme seja positiva
ou negativa, isto é, conforme imponha normas que visem a horizontalidade
ou verticalidade das relagdes de concorréncia, acentuadamente desiguais.

Essa nova perspectiva sobre as politicas publicas, forjada a partir da
ressignificacdo da tipologia de Lowi e das pesquisas econdmicas de Piketty,
abre espago para uma atualizacao das indagacdes epistemoldgicas, sobre-
tudo do ponto de vista normativo.

Assumido o pressuposto de uma desejavel forca normativa do tex-
to constitucional (Hesse, 1991), ha que se cogitar das tendéncias a cons-
titucionalidade ou inconstitucionalidade inerentes a cada tipo de politica
publica. Sem davida, de acordo com o art. 1, inciso 1V, da Constituicao,
sdo fundamentos da Republica Federativa do Brasil, entre outros, os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa. Perceba-se que ambos foram postos
em idéntico patamar, com precedéncia dos valores ligados ao primeiro. O
art. 170, caput, que estabelece os fundamentos da ordem economica, rei-
tera ambos os valores com igual destaque para o primeiro. O art. 3, inciso
[, aponta como objetivo fundamental do Estado brasileiro, entre outros, a
erradicacao da pobreza e da marginalizacao e a reducao das desigualdades
sociais e regionais. O art. 7¢ estabelece um rol de direito fundamentais dos
trabalhadores que podem ser mais bem compreendidos como mandamen-
tos constitucionais de intervencdo estatal direta na légica distributiva da
economia de mercado com vistas a reten¢ao obrigatéria de certas magnitu-
des do excedente que devem permanecer compulsoriamente na 6rbita de
acesso dos trabalhadores. O art. 145, § 1¢, prescreve determinacao geral de
progressividade dos impostos, que deverao ser graduados segundo a capa-
cidade econdmica do contribuinte, apontando, portanto, para um sistema
tributario que deve onerar de modo contundente os ricos, medianamente as

30 Sobre as origens financistas da desregulamentacao, veja-se Chesnais (2005, p. 46).
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classes médias e desonerar os pobres®'. O art. 165, § 52, prevé a existéncia
de trés rubricas distintas e autdbnomas para a lei orcamentéria anual, com
preservacao do orcamento destinado a seguridade social. Finalmente, o Ti-
tulo VIl da Constituicao é todo ele destinado a projecao de uma indiscutivel
ordem social, isto é, a determinacdo de um conjunto de atividades estatais
que tém como objetivo assegurar a populacdo de baixa renda o acesso a
servicos publicos que contemplem suas necessidades basicas para uma vida
digna, como satde, educagao, etc.

Pois bem, o desenho constitucional brasileiro indica a necessidade
de atuacdo estatal no sentido da preservagao de um patamar minimo de
equilibrio na relacao estrutural entre capital e trabalho. O problema é que
essa relacdo é por natureza desequilibrada do ponto de vista econdémico, a
luz da lei fundamental de divergéncia (r > g). Talvez por “pressentir” esse
desequilibrio, o texto constitucional sempre antecipa a tutela dos interesses
do trabalho em detrimento do capital, embora os coloque sem divida em
igual patamar de protecdo. Nao ha, portanto, op¢ao para o Estado brasileiro,
ao menos sob a perspectiva do texto constitucional, sendo funcionar como
forca politica contraria a tendéncia economica. Dessa maneira, as politicas
publicas, como regra geral, devem produzir impacto direto na taxa de retor-
no do capital (r) com o objetivo de alinha-la a taxa de retorno da economia
(g). Esse movimento s6 pode ser operado de suas maneiras: primeiro, através
de uma politica tributaria acentuadamente progressiva, cujo objetivo nao
consista apenas em tributar em patamar mais elevado as maiores riquezas,
mas que vise também a uma diminuigcdo objetiva do estoque de capital (ou
seja, ndo apenas a tributacao da renda, mas também do patrimonio como
um todo); em segundo lugar, uma politica de prestacdo de servicos publicos
orientada, como regra, pela universalidade e pela gratuidade das presta-
¢oes, de modo que a atuacao estatal funcione como mecanismo efetivo e
concreto de transferéncia de renda de um segmento social a outro.

Em suma, se o objetivo visado for realmente a reducdo das desigual-
dades sociais, as politicas publicas devem obrigatoriamente produzir efeito
compressivo da taxa de retorno e do estoque de capital. Isso ndo é uma op-
¢do, mas uma ordem constitucional. Por isso, como regra geral, as politicas
distributivas tendem inexoravelmente a inconstitucionalidade, pois atuam

N

no sentido da for¢ca de divergéncia; as politicas redistributivas tendem a

31 Sobre o papel redistributivo da progressividade tributaria e a sua auséncia da agenda brasileira, veja-se
Gobetti e Orair (2016, p. 1-60).
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constitucionalidade, pois atuam como forgas contrarias aquela, portanto, de
convergéncia; as politicas regulatérias negativas tendem a primeira situagao
e as positivas a segunda. Trata-se, evidentemente, de um panorama muitis-
simo geral e que comporta uma série de excegoes. Nada obstante, seguindo
os passos de Lowi, pretende ser um esquema amplo de interpretacao das
politicas publicas que visa ndo apenas a analise de sua regularidade técnica
ou operacional, mas, sobretudo, a sua adequagao a vetores normativos con-
cretos determinados em ambito constitucional.

CONCLUSAO

Procurou-se demonstrar que a teoria das politicas publicas, tal como
recepcionada pela bibliografia nacional, sofre de um déficit epistemolégico.
Em primeiro lugar, pelo modo como foi integrada aos estudos internos, a
partir de leituras meramente descritivas que pouco ou nada problematizam
acerca de questdes estruturais. Em segundo lugar, porque no exterior, so-
bretudo nos EUA, a teoria foi capturada pela ciéncia politica; no Brasil, pela
dogmatica juridica. E claro que nenhuma dessas perspectivas esta errada. O
problema é que, tomadas de modo isolado, sdo insuficientes a compreensao
do que sdo e de como devem ser pensadas as politicas publicas. Uma vez
que, em sentido amplo, sdo acdes estatais positivas ou negativas, as politi-
cas publicas situam-se desde logo no nivel econdmico, no seio do conflito
distributivo. Em uma economia de mercado, em que é decisivo saber como
se distribui o excedente econdémico, as politicas publicas cumprem papel
central. E por meio delas que se pode ampliar ou diminuir o abismo da de-
sigualdade social que caracteriza a sociedade brasileira.

Nesse sentido, a luz da forca fundamental de divergéncia r > g, as
acoes estatais nunca podem ser consideradas “neutras”. Mesmo quando
opta por ndo agir, o Estado ja se alinha a um dos segmentos sociais. Quando
escolhe atuar, precisa decidir que lado do espectro social vai contemplar.
Como regra geral, as politicas distributivas, alinhadas aquela forca de di-
vergéncia, tendem a concentracdo de riqueza, portanto, a inconstituciona-
lidade; as politicas redistributivas, porque confrontam aquela forca, tendem
a constitucionalidade; as politicas regulatérias devem ser averiguadas de
modo especifico, conforme seu carater positivo ou negativo. De toda for-
ma, ha um parametro normativo fundamental a partir do qual as politicas
devem ser averiguadas: a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. O
texto constitucional aponta para um Estado Social, portanto, para a preva-
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léncia de politicas redistributivas. Constata-se, no entanto, que o conjunto
de politicas publicas adotadas no Brasil recentemente, alinhadas ao proje-
to neoliberal, tém assumido carater distributivo, contemplando uma légica
de concentracao de riqueza e renda, e, portanto, beneficiando o topo da
piramide social. Embora seja dificil, o movimento pode ser revertido. O pri-
meiro passo nesse sentido, do ponto de vista académico, é obter a clareza
necessaria sobre o que sdo e quais as consequéncias socioeconomicas das
politicas publicas. Tao importante quanto conhecer seus ciclos ou suas eta-
pas, modos de controle e avaliacao, etc., é saber quem ganha e quem perde
com cada acao estatal.

Finalmente, este trabalho é um ponto de partida, e ndo de chega-
da. Nao pretende estabelecer conclusdes ou verdades, mas apenas levantar
questdes a partir de perspectivas distintas, que busquem contemplar uma
necessaria multidisciplinariedade. Coloca em destaque que as mutacdes da
economia de mercado produzem repercussoes institucionais importantes,
e, portanto, afetam o modo como as politicas publicas sdao compreendidas.
No entanto, ndo abdica da preocupagdao normativa, tipica da ciéncia do
direito. Sobretudo quando se constata que as respostas politicas aos pro-
blemas econdémicos se inclinam por op¢des que sdo contrastantes com 0s
principios estabelecidos pela Constituicdo. O resultado é uma configuragao
juridica das politicas publicas em certa medida incompativel com a ordem
constitucional brasileira, cuja anélise critica acaba prejudicada em razao do
predominio de paradigmas ligados a bibliografia internacional. Toda essa
problematica exige um tipo de analise que ja desponta no horizonte como o
proximo passo neste projeto que se inicia e que visa a constru¢ao de novos
elementos de epistemologia para uma atualizacao da teoria das politicas
publicas.
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