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RESUMO

Esta pesquisa investiga os principais desafios no processo de formulacdo das politicas
publicas por meio de uma revisdo sistematica da literatura brasileira. A revisdo sistematica da
literatura foi realizada em quatro bases de dados: o Google Scholar, oScopus,Webof Science,
oScielo (web ofscience)e o catalogo de teses e dissertagdes da Capes. Utilizando os
parametros de pesquisa estabelecidos, foram selecionados 96 documentos, entre o periodo de
2000 a 2022, incluindo artigos de revisdo, teses e dissertagdes, analisados sob trés
perspectivas: bibliométrica, metodologica e substantiva. Os resultados apontam que os
desafios no processo de formulagdo de politicas publicas, de natureza técnica e politica, mais
mencionados sdo os conflitos de interesse, de poder e federativos, a reduzida participagao
social, além das restrigdes de recursos (or¢amentdrias, financeiros e de pessoal) que juntos

representam 55% dos desafiosidentificados.

Palavras-chave:Formulacao de Politicas Publicas; Revisdao Sistematica da Literatura;

Politicas Publicas baseadas em evidéncias; Politicas Publicas.



ABSTRACT

This research investigates the main challenges in the policy formulation process through a
systematic review of Brazilian literature. The systematic literature review was conducted on
four databases: the Capes theses and dissertations catalog, Google Scholar, Scopus, Web of
Science and Scielo (web of science). Using established search parameters, 96 documents were
selected, between the period from 2000 to 2022, including review articles, theses, and
dissertations, to be analyzed from three perspectives: bibliometric, methodological, and
substantive. The results highlight that the main challenges in the process of policy formulation
are of a technical and political nature which the most mentioned are the conflicts of interest,
power, and federative; reduced social participation, as well as budgetary, financial, and

human resource constraints, which together represent 55% of all challenges identified.

Keywords: Policy Formulation; Systematic Literature Review; Evidence-Based Policy;
Public Policies
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1.INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objetivo analisar as politicas publicas brasileiras através
de uma revisdo sistemdtica da literatura, com o proposito de identificarmos principais
problemas de formulagdo. Para tal fim, formulou-se a seguinte questdo norteadora da
pesquisa: quais sao os principais problemas identificados no processo de formulagao das
politicas publicassobre o caso brasileiro?Importante o trabalho nesta area, porque pouco tem
se produzido acerca de formulagdo(Batista et. al., 2021). Nas pesquisas realizadas para a
realizacdo deste trabalho ndo ha apontamentos, ao menos reunidos, sobre possiveis problemas
na formulacdo. Erros na fase de formulagao geram politicas publicas de baixo desempenho
que perpetuam os problemas sociais, posto ser a fase inicial de anélise do problema publico,
onde as possiveis solugdes sao estabelecidas.

Mapeando as dificuldades da formulacdo em politicas publicas, serd mais facil dar
robustez ao processo e oferecer as evidéncias cientificas necessdrias para embasar uma
decisdo de politica publica. Neste trabalho, adotaremos o conceito que se concentra no
problema social e na intengdo de resolvé-lo, conforme formulado por Vieira (2023, p.61)
eSecchiet al. (2020, p. 26). Isso significa considerar ndo apenas o ator capaz de produzir a
politica, mas também outros aspectos relevantes. Justifica-se a escolha deste conceito pela
explicacdo dada pelos autores, que destacam a diversidade de atores politicos envolvidos na
atualidade, impactando a forma como as politicas sdo realizadas.

Outro ponto de destaque ¢ a importancia atribuida a historia, como observado por
North (2018). Historicamente, o Estado, apesar de ser o principal executor de politicas
publicas, ndo consegue atender todas as necessidades sociais por conta propria. Isso remonta
aos primordios das politicas publicas, datando do século XIX, com destaque para o trabalho
seminal de Woodrow Wilson em 1887. Ao analisar a trajetoria das politicas publicas, observa-
se que os Estados Unidos foram pioneiros nessa area a partir de 1950, enquanto na Europa
essa tendéncia s6 ganhou destaque a partir de 1970. No Brasil, os estudos nesse campo
tiveram um impulso significativo durante o processo de redemocratizacao na década de 1980.

O fortalecimento dos estudos sobre politicas publicas no Brasil se deve a diversos
fatores, incluindo a transigdo democratica, a insatisfagdo com o Estado e¢ a disseminagdo
internacional da ideia de reforma do Estado. Isso resultou em um aumento significativo na
producao cientifica e na criagdo de disciplinas especificas nas universidades relativas ao tema.
A expansdo na producdo cientifica na area resultou em uma diversidade de perspectivas

teoricas e metodoldgicas utilizadas pelos pesquisadores. Uma abordagem comum ¢ a visao
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das politicas publicas como um processo dindmico, dividido em estagios, conhecido como
ciclo de politicas publicas (Souza, 2007). Embora a literatura cientifica tenha crescido na area,
ainda hé uma lacuna significativa na atencao dada a fase de formulagdo das politicas ptblicas
(Batista et. al., 2020). Isso motiva a escolha do tema desta dissertagao.

Todas as etapas do processo de politicas publicas exigem inovagdes; porém, na fase de
formulagdo das politicas publicas a necessidade de solugdes criativas e inovadoras para os
problemas sociais fica mais evidente. No entanto, ¢ importante observar que muitas solugdes
sdao importadas de paises com democracias consolidadas e podem nao se adequar a realidade
nacional. Além disso, ¢ essencial considerar a participacdo da sociedade civil no processo de
formulagdao de politicas publicas, como destacado por Milani (2008). Todavia, essa
participacdo ainda ¢ limitada em muitos casos, o que pode comprometer a eficacia das
politicas implementadas. Outros problemas identificados na literatura incluem a falta de
coordenacao entre as institui¢des responsaveis pela formulagao e implementagdo das politicas,
bem como a falta de recursos financeiros e humanos adequados para sua implementacao.

Diante desses desafios, esta dissertacdo tem como objetivo analisar os problemas na
formulacao de politicas publicas no contexto brasileiro, identificando tendéncias e padrdes
por meio de uma revisdo sistematica da literatura (RSL). Esta técnica de revisdo ¢ uma
ferramenta importante para reunir e sintetizar a melhor evidéncia disponivel sobre o tema.
Serdo exploradas bases de dados como Scopus, Web of Science, Google Scholar, Scielo (web
ofscience) e o catadlogo de teses e dissertacdes da Capes, considerando trés eixos de andlise:
bibliométrico, metodologico e substantivo.

Além desta introducdo, a dissertagdo incluird um capitulo sobre a politica publica na
literatura brasileira, enfatizando o ciclo de politicas publicas, um capitulo sobre os
procedimentos metodoldgicos da revisdo sistematica da literatura e um capitulo dedicado a
discussdo dos resultados obtidos, abordando cada um dos eixos propostos separadamente,

antes das consideragoes finais.
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2. REFERENCIAL TEORICO

As politicas publicas sdo complexas desde sua concepgao, exigindo um entendimento
de conceitos proximos, como politicas publicas, administragdo publica e gestdo publica, uma
vez que estdo inter-relacionados com o objetivo comum de resolver problemas publicos
(Vieira, 2023). O termo "politica publica" assume diversos significados na lingua portuguesa,
mas no inglés, esses significados sdo subdivididos em trés nomenclaturas: polity, politics e
policy. Polity se refere as institui¢des, politics a parte humana da politica ligada a atividade e
competicao, e policy a parte pratica onde as decisdes sdo tomadas e efetivadas. No caso das
politicas publicas, elas estdo relacionadas principalmente a ultima nomenclatura, mas também
se relacionam com os outros termos (Secchiet al., 2020). Segundo Thoenig (1985) "as
politicas publicas estruturam o sistema politico, definem e delimitam os espacos, os desafios,
os atores.".

Segundo Secchiet al. (2020), um bom conceito de politicas publicas deve considerar o
problema publico e a intencdo de fornecer uma resposta a ele, seja mantendo um equilibrio
social ou incorporando desigualdades para realinhar a realidade. Nessa intencgdo, inclui-se a
omissdo proposital, a decisdo de "ndo fazer", que também constitui uma politica publica.
Além disso, o0 autor menciona que um dos motivos para adotar esse conceito ¢ entender que as
politicas publicas ndo precisam necessariamente ser realizadas pelo Estado, pois a sociedade
civil organizada pode enfrentar problemas sociais e decidir apresentar solucdes de forma
independente ou em parceria com o Estado. ONGs, fundacdes privadas e OSCIPs sao
exemplos disso, apesar de contradizer uma literatura consolidada da area. Assim, o foco esta
no problema, ndo na identidade do ator estatal (Secchiet al., 2020).

E importante ressaltar que o conceito adotado influenciara diretamente na sociedade
em que esta inserido, encontrando maior ou menor dificuldade para sua realizagdo. Em alguns
lugares, a ideia de politicas publicas independentes da atuacdo do Estado ¢ aceita, enquanto
em outros ¢ uma pratica ja estabelecida. Portanto, a ciéncia politica comparada ¢ crucial para
entender esse fendmeno. Em paises em desenvolvimento, como na América Latina, onde o
regime democratico ¢ um processo relativamente recente, isso influencia o grau de
envolvimento da sociedade civil organizada na decisdo politica (Souza, 2007).

Foram desenvolvidas diversas abordagens para explicar como e por que determinadas
politicas publicas sao desenvolvidas. Souza (2007) fala sobre modelos desenvolvidos para
oestudo da area, que sao simplificagdes da realidade para tornad-las mais compreensivel.

Alguns desses modelos incluem o ciclo de politicas publicas, o garbagecan, os multiplos
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fluxos, a coalizdo de defesa/advocacia, as arenas sociais e o equilibrio interrompido/pontuado,
entre outros.

O ciclo de politicas publicas que teve como precursor Lawssel, em 1951e acabou por
sendo aperfeicoado por Brewer (1974) ¢ um modelo que analisa a politica publica em sete
etapas principais: identificacdo do problema, formac¢ao da agenda, formulacdo de alternativas,
tomada de decisdo, implementacdo, avaliacdo e extingdo. Embora apresente um ciclo
aparentemente perfeito, na pratica, as fases podem se misturar e os passos podem se alterar,
mas a importancia explicativa desse modelo ndo pode ser subestimada (Secchiet al.,
2020).0Ogarbagecan(Cohen, March e Olsen, 1972), por exemplo, ¢ um modelo onde as
solugdes sdo propostas antes mesmo dos problemas serem identificados. As escolhas para a
realizagdo de politicas publicas sdo baseadas nas solugdes existentes, que sdo trazidas quando
um problema ¢ reconhecido pela organizagdo. Apesar de ser flexivel e acelerar o processo de
politicas publicas, pode comprometer a eficiéncia se as primeiras escolhas ndo forem
adequadas.

John Kingdon, em 1995, desenvolveu a abordagem dos multiplos fluxos, uma
combinagdo do garbagecan com o ciclo de politicas publicas. Esse modelo considera trés
fluxos: problemas, solucdes e politico. Os fluxos devem ser organizados para se encontrarem,
surgindo dai, uma janela de oportunidades para a realizagdo ou ndo da politica publica
(Capella, 2007). O modelo de coalizdo de defesa/advocacia, conhecido internacionalmente
como Advocacy Coalition Framework (ACF), foi proposto por Paul Sabatier e aperfeicoado
por ele em colaboragdo com Jenkins-Smith. Esta abordagem estuda as politicas publicas a
partirdos atores politicos que compartilham ideias semelhantes e formam grupos de interesses
para ver suas ideias refletidas em politicas publicas vencedoras (Secchiet al., 2020). Outros
modelos, como as arenas sociais € o equilibrio interrompido/pontuado, analisam a politica
publica focando nos atores politicos € nos movimentos sociais. Cada modelo oferece uma
perspectiva Unica para entender o processo de formulagdo de politicas publicas (Souza, 2007).

Por fim, os modelos influenciados pelo gerencialismo publico e ajuste fiscal surgiram
a partir da década de 1970 questionando o papel do Estado como conseqiiéncia da crise
daquela época. (ABRUCIO, 1997; MARINI, 2005; FADUL, SOUZA, 2006, FADUL,
SILVA, 2008)

Os modelos que se baseiam nestas premissas buscam dar maior eficiéncia as politicas
publicas e ao servigo publico em geral, muitas vezes delegando a realizacao de politicas
publicas para a sociedade civil organizada. No entanto, essa abordagem enfrenta resisténcia

devido ao desejo dos politicos de manter o controle sobre as politicas publicas (Souza, 2007).
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E importante ressaltar que todos esses modelos tém suas criticas e limitagdes, mas todos
buscam simplificar a realidade complexa das politicas publicas para facilitar seu estudo e
compreensao.

No presente estudo, optou-se por analisar a formulagao de politicas publicas utilizando
o modelo do ciclo de politicas publicas, devido a sua ampla utilizagdo na literatura brasileira e
a sua capacidade de esmiugar as fases da politica publica para identificar possiveis falhas.
Dito isso, e tratando a partir daqui do modelo do ciclo de politicas publicas, verifica-se que,
para estrutura-lo, geralmente sdo consideradas trés etapas: formulacdo, implementacdo e
avaliagdo (Saravia e Ferrarezi, 2006). Segundo Capella (2018), a formulagdo de politicas
publicas ¢ uma etapa inicial que compreende fases subsequentes, como a tomada de decisdo,
implementagao e avaliacdo. Isso porque somente apds considerar todos os critérios técnicos,
que serao explanados posteriormente, ¢ possivel chegar a uma decisdo sobre a politica
publica.

O processo de formulagdo de politicas publicas ¢ intrincado, seja por ser um campo
recente de estudo em paises em desenvolvimento, seja pela "importagdo" de solugdes de casos
de sucesso de sociedades industrializadas e de democracias consolidadas para problemas de
paises subdesenvolvidos, que pouco se assemelham aquela realidade, como aponta Frey
(2000). Nao ha solucdes magicas formuladas para uma realidade diferente. No Brasil, estudos
indicam que pesquisas na area de politicas publicas foram realizadas apenas recentemente.
Segundo Batista et al. (2020), na produgdo académica dos ultimos 40 anos (1980-2020) nessa
area de estudo, apenas 16% versam sobre a tematica de formulacdo. Portanto, ¢ dificil pensar
em solucdes de qualidade onde ndo hd producdo cientifica suficiente para embasar a
construcdo de solucdes eficazes e eficientes.

Nesses termos, € crucial conceituar o cerne da anélise deste estudo. Formular politicas
publicas (policy design) ¢é o esforco consciente e deliberado para definir logicamente os
objetivos politicos e determinar quais ferramentas podem ser utilizadas para alcanga-los
(Howlett, 2011). Nao existem formulacdes de politicas publicas perfeitas, mas existem
desenhos capazes de auxiliar sobremaneira as acoes, sejam elas governamentais ou ndo, que
produzirdo resultados ou mudangas no mundo real. E na formulagdo que um problema sera
identificado, inserido na agenda e buscadas todas as solugdes possiveis para resolucio,
apresentando estudos de causa e efeito que embasardo a viabilidade de agir ou permanecer
como esta, evitando-se gastos ou agravamentos das situacdes postas como problemas.

Sao vérias as fases que envolvem uma boa formulagdo de politicas publicas, desde a

identificagdo do problema, sua inclusdo na agenda, criacdo de alternativas, formulacdo de
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indicadores até chegar & implementagdo. E o momento de pensar em solugdes criativas e
inovadoras e nos efeitos que elas terdo, mas isso nao significa que essas solu¢des possam ser
subjetivas o suficiente sem nenhum estudo. As evidéncias demonstram que o desenho
inadequado das politicas pode contribuir para o empobrecimento do pais, como destacado por
Mendes (2022). Essas politicas podem perpetuar desigualdades, favorecer interesses
particulares em detrimento do bem comum e gerar impactos negativos a longo prazo.

Portanto, ¢ crucial aprender com os erros € promover uma abordagem mais cuidadosa
e holistica na formulacdo e implementacao de politicas publicas. Isso envolve a inclusao de
diferentes perspectivas, a avaliagdo rigorosa dos impactos sociais € econdmicos, bem como a
transparéncia e o engajamento publico. Ao fazermos isso, podemos construir um futuro mais
resiliente e prospero, evitando os equivocos do passado e trabalhando em prol do
desenvolvimento sustentavel e inclusivo.Nao se pode planejar uma politica publica para
nunca ter fim, visto que ela pretende resolver algum problema previamente identificado e ndo
a perpetuacao deste.

Por exemplo, Sumiya (2017), ao analisar a politica publica de educagao do estado do
Ceara, mais precisamente "a hora da educagao", a autora realizou uma entrevista com o entao
idealizador do projeto que comegou na cidade de Sobral, o autor relatou que a politica publica
tinha comegado sem um estudo prévio, apenas com o conhecimento "popular". Investiu-se em
concurso publico para provimento dos cargos de professor, aumentou-se o salario, reformou-
se escolas, iniciou-se uma politica de matricula em massa, mas os resultados nao vieram. Foi
entdo que se parou para formular a politica publica de educacdo. Eis que € necessario verificar
0 passo a passo para formular uma politica publica.

O ponto de partida para a formulag@o da politica publica ¢ a identificagdo do problema
publico. Apesar de ser um ponto crucial para a realizacdo de politicas publicas, esta etapa ¢
tratada apenas como um ponto inicial para a participagdo politica e definicdo de agenda, ou
apenas na definicdo da propria agenda (Stone, 1989). O problema publico ¢ a diferenga entre
o problema atual e a situacdo desejada, ¢ o que se tem e o que se quer (Ferreira, 2013). Os
problemas em uma sociedade sdo muitos, as vezes mais ou menos abrangentes, todavia ¢
necessario verificar quando um problema privado se transforma em publico. Para a ciéncia
politica, os problemas sé sdo assim considerados quando sdo passiveis de interven¢ao humana
(Stone, 1989). Para tanto, ¢ fundamental a Politica. A politica, no sentido de serem as mais
diversas praticas que existem para influenciar pessoas, ¢ a ferramenta que vai fazer com que o
problema seja reconhecido pela agenda governamental e/ou pela sociedade civil e que tornara

o privado em um problema publico (Capella, 2018).
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Autores como Schattschneider (1960), Cobb e Elder (1971) dedicaram-se a explicar
como os problemas sociais se transformam em publicos. O primeiro desenvolveu a ideia de
que ¢ através da mobilizagdo politica de algum grupo/institui¢do sobre um problema e sua
perspectiva sobre a possivel resolucao influenciara outros grupos maiores a se engajar o
suficiente para encampar sua ideia e fazé-lo entrar na agenda, ao mesmo tempo que impede
outros grupos de mobilizar a atengdo para seus problemas e visdes. A partir desse
entendimento, Cobb e Elder levantaram a discussao sobre a restri¢ao de acesso a produgaode
politicas publicas a apenas alguns grupos (Capella, 2018).

Mais tarde, Stone, em 1989, desenvolveu um estudo para demonstrar que o mesmo
grupo que torna um problema privado em publico ndo deixa de agir ainda que sua visdo seja
vitoriosa ¢ o problema entre na agenda. Esse grupo lutara para que suas ideias influenciem a
forma como a politica publica serd orientada. Rochefort ¢ Cobb (1994) também reforcam a
ideia do cunho politico do problema. Como vivenciado, os problemas que circundam a
sociedade sao muitos. Nao ha empirismo puro e simples para encontra-los e soluciona-los. Os
problemas sdo construgdes politicas formuladas por diversos interesses dos atores que estao
atuando na arena politica. Sdo conjuntos de ideais propostos de maneira formal e informal que
compdem o jogo politico (Capella, 2018).

Os problemas que comumente chegam aos formuladores de politicas publicas sdao
caracterizados por ndo serem bem delimitados, seja setorial, organizacional ou
geograficamente. Estdo associados a bens publicos, demandam agdes conjuntas, nao t€m facil
resolucdo ou se desdobram em varios outros. Sao intrincados tecnicamente ou politicamente,
contém riscos ou incertezas, implicam prejuizos significativos para um grupo ao mesmo
tempo em que geram ganhos para outros e tratam da redistribui¢do de renda (Peters, 2015
apud Capella, 2018).

Acrescente-se a estas caracteristicas um tipo de problema que ganhou o nome de
wickedproblems. Mais complexos, sdo tidos como problemas que, sem resolugdo, envolvem
questdes sociais sem solucdo verdadeira ou falsa, em que a utilizagdo de experiéncias
passadas nao tém grandes aplicacdes e, por vezes, a formulagdo da politica € que vai delimita-
los (Luna e Palotti, 2019). Mas nem todo problema dificil ¢ um de wickedproblems. Estes sao
na maioria problemas sociais, por exemplo, mudangas climaticas, e, no dizer de Rittel e
Webber (1973), pouco a ciéncia pode contribuir na sua resolucgao.

Escrito tudo isso a respeito do problema, nota-se o quao crucial ¢ sua identificagdo e

sua transformagdo em publico e a importancia dos atores/grupos em inclui-lo na agenda. A
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inclusdo na agenda induz e justifica uma intervengdo publica legitima sob a forma de uma
decisdo das autoridades publicas (Garraud, 2004).

A agenda ¢ um conjunto de problemas ou temas entendidos como
relevantes. Ela pode tomar a forma de um programa de governo, um
planejamento or¢amentario, um estatuto partidario ou, ainda, de uma
simples lista de assuntos que o comité editorial de um jornal entende
como importantes (Secchi, 2016, p. 46).

Assim, observa-se que a agenda ndo ¢ apenas um ato de governo, mas da sociedade
civil organizada, e por motivos dbvios, esta apenas assim o sera em sociedades democraticas,
onde ¢ possivel a participacao popular. Brasil e Capella (2015) remetem o estudo da agenda
governamental ainda aos estudos de Dahl, que com sua 6tica pluralista em 1956-1961 passa a
contestar a elite politica & época dominante e comega a infundir a ideia que qualquer problema
pode motivar o engajamento de grupos plurais € ndo apenas de um unico grupo dominante,
assim o jogo politico ocorre em sociedades mais proximas da Poliarquia.

Mais tarde, Cobb e Elder, em 1971, partindo também da ideia que a agenda ndo ¢
simplesmente formada pelo governo e pela elite dominante, trazem a ideia da existéncia de
dois tipos de agenda, uma sistémica, que ¢ formada pela sociedade, com vista a atrair a
atencao governamental, e uma outra agendagovernamental,que ¢ formada pelos tomadores de
decisdo por assuntos considerados importantes por eles. Assim, nem tudo que desperta o
interesse social, vai fazer parte da agenda governamental, haja vista os interesses politicos
(Capella, 2018).

Hé ainda outro tipo de agenda regida pela influéncia da midia. Advinda da area da
comunicagdo, essa ¢ uma agenda que tem por base os problemas que a midia procura destacar.
Assim como nas outras, alguns problemas sdo ignorados, outros sdo selecionados para ter
destaque nos meios de comunicagdo e visam criar ou instigar a opinido publica sobre os
problemas selecionados, no entanto, os estudos em politicas publicas tém como foco principal
analisar a agenda governamental (Brasil e Capella 2015; Capella, 2018).

Outra importante contribui¢do foi dada por Kingdon (1995). Ele traz uma subdivisdo
da agenda governamental com a nog¢do de agenda decisoria. A ideia segue o mesmo
entendimento de Cobb e Elder quanto a agenda sistémica. Nem tudo que os tomadores de
decisdo colocam na agenda governamental vai se transformar em politica publica, posto que
muitos temas sdo trazidos a baila e estdo prontos para "um fazer" do governo. Logo, ¢
importante ter uma agenda decisoria, que sdo os temas que passam por todo processo de

escolha e estdo aptos a serem efetivados pelas politicas publicas, sendo importante destacar
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que estes nem sempre sdo aqueles que estdo na lista de prioridade do governo, mas sim os que
sdo passiveis de intervencao ativa por parte dele.

Perpassada a inclusao do problema na agenda, chega-se a etapa de formulagdo de
alternativas. Neste momento, inicia-se a construcdo de alternativas para a solucdo de um
problema social, que podem ser diversas, inclusive a "omissdo deliberada”". E aqui que se
mensuram os impactos, faz-se a analise de custos, beneficios e a projecao dos efeitos da
possivel realizagdo de politicas publicas. E o periodo em que os diversos atores formulam
propostas para solucdo do problema incluido na agenda. Aqui também ¢ o momento de
utilizagdo das policy tools. Dentre as ferramentas existentes para construcdo de alternativas
estdo a burocracia, o financiamento e a regulacao.

Por fim, chega-se a tomada de decisdo. A decisdo ¢ a selecdo da alternativa dentre as
formuladas para solu¢dao do problema. No geral, varios atores se envolvem no debate sobre
problemas publicos, no entanto, neste momento do processo de formulagdo sé o gestor ou os
ocupantes de altos cargos tém legitimidade, em regra. A literatura da area destaca, dentre
outros, dois modelos para embasar essa escolha, o modelo racional e o incrementalista. O
primeiro ndo leva em consideragdo os atores, a boa decisdo para os racionalistas ¢ pautada em
otimizar e maximizar a utilizagdo de recursos. A escolha racional investiga as causas do
problema e observa todas as alternativas possiveis e compara qual trard mais beneficio. Para a
escolha racional, a incerteza ndo ¢ um empecilho, tendo em vista que se observado todo o
processo pode se associar a cada alternativa ao risco da sua escolha, ou seja, realizar a gestao
de risco.

J& para o modelo incrementalista, a escolha da alternativa ocorre com base na
satisfacdo dos atores envolvidos. Nao busca atingir uma solugdo 6tima, efetiva, orientada pela
otimizacao e maximizag¢ao da alternativa, basta ser satisfatoria. Um método muito conhecido,
baseado no modelo incrementalista ¢ o0 modelo de Kingdon (1995). Ainda, uma nova vertente
de escolha, muito utilizada no campo da satde e que tem se expandido para outras areas €
politica publica baseada em evidéncia, que nada mais ¢, sob uma perspectiva tradicional, do
que a tomada de decisdao baseada em evidéncias cientificas (Pinheiro, 2022). Como ainda ndo
esta disseminada, até pela quantidade e qualidade dos estudos ja debatidos, alguns dos
motivos aqui merece nossa atencao.

Por fim, ¢ preciso destacar que os estudos cientificos relativos a identificacdo de
problemas na formulagao de politicas publicas ainda sdo escassos e dispersos. O estudo sobre
formulacao de politicas publicas tem sido deixado de lado. Batista et al. (2021) acredita que

isso tem se dado porque foi um assunto muito debatido desde os primeiros estudos de politica
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publica no Brasil, levando os cientistas nacionais a acreditarem que o tema estd superado.
Faria (2012) leva a crer que por ser um tema consolidado e bastante debatido nas ementas de
cursos, nao seria tema novo e inspirador.O fato ¢ que os estudos nessa area definharam, apos
um inicio muito promissor nas décadas de 1970 e 1980 (Howlett, 2014). Mas tem ganhado
folego novo atualmente.

Autores internacionais tém visto o processo de formulagdo de acordo com uma nova
realidade que os primeiros cientistas como Laswell ndo previram. Acontecimentos pouco
previsiveis naquela época, como a globalizagdo e formacao de uma comunidade internacional,
com problemas publicos globais, tem ganhado atengdo da midia e dos estados nacionais.
Fendmenos como a internacionalizagdo e a globalizagdo tém afetado a formulagdo de politicas
publicas especialmente dos paises em desenvolvimento nao tem passado despercebido pela
literatura internacional. Akanle e Omobowale (2022) enfatizam como a influéncia
internacional das nagdes economicamente avangadas, como EUA e China, e de organizagdes
internacionais como FMI e Banco Mundial podem ser prejudiciais nas politicas publicas
locais de paises menos prosperosmesmo com a ajuda financeira concedida e os investimentos
em parcerias comerciais. E que a “ajuda financeira” vem acompanhada de planos de
austeridade e a implantacdo de politicas publicas que muitas vezes ndo atendem as
necessidades locais e ndo atingem a finalidade de resolugdes de problemas publicos locais
relevantes que deveria fundamentar uma boa politica publica.

Outro ponto foi levantado por Patel (2020). Ele informa que a medida que as
sociedades vao se tornando mais heterogéneas e diversificadas, as politicas dirigidas a pessoa
“média” tendem a ndo funcionar bem. Para evitar politicas publicas que ndo funcionem, ele
sugere que o processo das politicas de politicas publicas evite o trabalho isolado,oimediatismo
na tomada de decisdo e ajam de forma preventiva a evitar problemas complexos. Neste ultimo
caso, o autor exemplifica com o envelhecimento da sociedade, uma situacao atual, sugerindo
acOes preventivas voltadas para o bem-estar, evitando possiveis problemas futuros no ambito
da saude, que tendem a serem mais complexas e custosas socialmente.

Yang et al. (2023) aduz que os problemas sociais crescem na mesma rapidez do
desenvolvimento econdmico € que os temas prioritarios em questdes profundamente
complexas e diversificadas, como equidade e sustentabilidade, mudangas no planejamento
energético e a transi¢do dos mercados modernos, t€ém implica¢des importantes na decisao
politica, mas que cientificamente pouco se tem produzido como evidéncias para o
desenvolvimento de bem comum voltado ao que chama de comunidade internacional, ainda

que no futuro.
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Ao estudarem o uso da canabis medicinal na Suica, Mavrot, Hadorn e Sager (2023)
enfatizam que a pratica politica muitas vezes se desassocia das evidéncias cientificas a
categorizando como mero argumento. Por isso, Radaelli (1995) ressalta a necessidade de
conhecimento do jogo politico como estratégia de definicdo de agenda e criacdo de uma
comunidade epistémica. Mas a falta de interacdo entre a Academia e os profissionais que
estdo envolvidos na politica ptiblica também ¢ uma barreira a ser considerada. Cairney (2014)
aponta como os discursos sao descompassados € a conversa precisa de uma tradugdo. Mostra
uma Academia distante da realidade e profissionais que ndo buscam a ciéncia, sugerindo que
a conversa direta seria um facilitador.

Salas-Zapata (2012) completa que os académicos, ao utilizarem uma abordagem muito
positivista, ignoram os processos subjetivos que sao intrinsecos as politicas publicas, o que
pode afastar a interacdo com os tomadores de decisdo, concluindo que os pesquisadores
deveriam construir modelos e métodos capazes de facilitar o aprendizado e participacdo de
modo a melhorar a comunicacdo e a cooperagdo entre eles.

Mas o conhecimento, por si s6, ndogarante uma boa formulagdo de politicas publicas.
Diante de problemas “grandes” e complexos a ciéncia ¢ essencial, mas nao € Unica. Problemas
como alteracdes climaticas, que envolvem uma gama de questdes sobre politicas internas,
externas, interesses e preferéncias de individuos e grupos associados a questdo politica podem
gerar incertezas, sendo amenizadas com o maior nimero de informacdes possiveis (Nair;
Howlett 2017). Outros problemas publicos devem ser atacados pelo “ndo fazer”. No entanto
essa saida ¢ pouco considerada quando se tem em conta o jogo de interesses politicos. Alguns
decisores politicos parecem acreditar que “um pouco ¢ melhor do que nada”, quando na
verdade “um pouco” pode resultar em nenhum impacto em longo prazo (Mclennan;
MacMillan, Jamieson, 2004).

Outro desafio apontado € o reinventar a politica. A politica publica poder ser iniciada
com base em evidéncias cientificas, mas por questdes culturais ou historicas, por exemplo,
ndo logram éxito, entdo os caminhos das adaptac¢des culturais poderiam modificar a politica
existente, masesta ¢ uma solucao pouco utilizada, assim, sem estudos suficientes para embasa-
la (Castro; Barrera Jr.; Holleran-Steiker, 2010).

Como se pode observar, nos exemplos mencionados, muito pode ser explorado no
caminho de uma boa formulacdo, ndo podendo o campo ser relegado ao conhecimento do
inicio da década de 70. Sao varios os problemas apontados no campo, que merecem a atengao

e 0 mesmo espaco das avaliagdes e implementacdes de politicas publicas.
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Além da literatura convencional, neste trabalho ousamos utilizar como forma
deidentificaros desafios para a formulagdo das politicas publicas foram através as
inteligéncias artificiais ChatGPT (3.5) e Gemini Google.

Mesmo nao sendo elas utilizadas para se obter a resposta do trabalho, ndo podemos
nos furtar a sua utilizacdo hodiernamente. Aqui, os riscos enfrentados ao utilizar este tipo de
ferramenta, foram mitigados com a méxima da transparéncia.E sabido que tem havido uma
tendéncia a superestimacao por parte de cientistas que passaram a adotar robds e algoritmos,
ou até mesmo substituir humanos em experimentos sociais, sob o argumento demelhorar a
produtividade e a objetividade através da superagdo das deficiéncias humanas. Entretanto, hé
perigos que vao desde o mais simples, como a produ¢do de conhecimentos rasos, até mais
complexas como tornar a ci€éncia menos inovadora e mais vulneravel a erros. O ChatGPT, por
exemplo, ¢ conhecido por “alucinar” ou inventar informagdes, ¢ a logica por detras das
decisdes de aprendizado de maquina permanece obscura (Messeri; Crockett, 2024).

Assim, aqui foram consultadas no intuito de agregar possiveis respostas ao problema
de pesquisa, segundo a literatura especializada. A escolha por essas plataformas de
inteligéncia artificial foi motivada pela sua popularidade, extensa adogao e disponibilidade de
versdes gratuitas. O rapido avango das novas tecnologias, especialmente no meio académico,
permite aproveitar a0 maximo essas inteligéncias artificiais, consideradas verdadeiros marcos
em vdrias areas do conhecimento, facilitando a extracdo rdpida, econdmica e refinada de
dados (Carvalho, 2021).

Nesse contexto, para as duas plataformas, foi apresentada a seguinte questdo: "De
acordo com a literatura especializada em politicas publicas, quais sdo os principais desafios na
formulagdo de politicas publicas? Por favor, inclua referéncias bibliograficas em sua

resposta." As respostas de ambas as plataformas foram compiladas no Quadro 1.

Quadro 1— Problemas de formulagio - IA’s

ChatGPT Referéncias Gemini-Google Referéncias
bibliograficas bibliograficas
- ChatGPT - Gemini-
Google
Complexidade dos | Sabatier Falta de  diagndstico | Souza, C.
Problemas: Muitos | (2007). preciso: Descrigao | (2019).
problemas enfrentados superficial do problema;
pelas politicas publicas ignorancia das diferentes | Diniz, E.
sd0 complexos e perspectivas e interesses | (2016).
interconectados, dos grupos afetados; falta
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envolvendo multiplos
atores, interesses e
variaveis.

de dados e indicadores
confiaveis.

Falta de Participacio e
Inclusdo: A falta de
participagdo dos cidadaos
e grupos afetados pode
levar a politicas que ndo
refletem adequadamente
as necessidades e
perspectivas daqueles que
serdo impactados por elas.
A inclusdo de uma
variedade de vozes e
perspectivas ¢
fundamental para garantir
a legitimidade e eficacia
das politicas  publicas
(Fischer, 2003).

Fischer (2003).

Auséncia de participagdo
social: falta de mecanismos
de participagdo da
sociedade civil; falta de
representatividade dos
grupos afetados; falta de
canais de comunicacao
eficazes que dificultam a
participagdo da populagdo
na formulagao da politica.

Conflitos de Interesse e
Poder: Os interesses
divergentes dos diversos
atores envolvidos podem
levar a conflitos que
dificultam a formulagdo e
implementagao de
politicas publicas eficazes
(Hill &Hupe, 2002). Esses
conflitos podem surgir de
diferencas  ideoldgicas,
distribuicdo desigual de
recursos € poder, entre
outros fatores.

Hill, M., &
Hupe, P. (2002

Incoeréncia com outras
politicas: Falta de
articulacao entre diferentes
areas do governo sem levar
em consideracdo as demais
politicas publicas
existentes, o que pode levar
a incoeréncia e a
ineficiéncia das politicas;
falta ~de  planejamento
estratégico de longo prazo;
falta de mecanismos de
acompanhamento e
avaliagdo.

Arretche, M.
T.S. (2015).
Cunha, A. C.
S. da, & Melo,
M. C. de S.
(2017).
Bresser-

Pereira, (2017).

Falta de Evidéncias
Empiricas: A formulacao
de politicas  publicas
muitas vezes carece de
uma base solida de
evidéncias empiricas.
Muitas  politicas  sdo
desenvolvidas com base
em suposi¢des ou
ideologias, em vez de

(Dunn, 2017).
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dados concretos e analises

rigorosas.
Limitacoes Bardach, E. - -
orcamentarias e | (2012).

Recursos Limitados: A
escassez de  recursos
financeiros e humanos
muitas  vezes  impoe
limitagdes significativas a
formulacdao de politicas
publicas. Isso  pode
restringir as  opgdes
disponiveis e  exigir
escolhas dificeis sobre
alocagdo de  recursos
(Bardach, 2012).

Fonte: ChatGPT (2024); GEMINI (2024).

O ChatGPT identificou cinco problemas principais, enquanto o GEMINI apontou trés
obstaculos a formulagdo, todos informando a referéncia bibliografica correspondente. O
primeiro ponto ¢ que os problemas apresentados estdo em consonancia com problemas
encontrados na bibliografia utilizada para realizagdo deste trabalho.O segundo ponto relevante
quanto a pesquisa realizada nas IA’s ¢ a parte da referéncia bibliografica apontada como
literatura especializada na 4rea. Em pesquisa realizada no site de busca google todas as
referéncias indicadas pelo ChatGPT existem, ja a do GEMINI ndo. Em que pese se tratar de
autores da darea, com obras relativasa tematica, os artigos e livros informados nao
existem.Contudo, ndo deixa de ser interessante pesquisar se estes temas informados sdo

retratados pela literatura especializada utilizando a “forma tradicional” de conhecimento.

Destarte, o primeiro ponto de convergéncia entre os resultados de ambas as
plataformas ¢ a falta de participagdo da sociedade civil na formula¢do de politicas. Milani
(2008), por exemplo, discute a importancia da escuta e participacao efetiva da sociedade civil
na formulagdo e implementagao de politicas publicas. Outro exemplo da repercussao da falta
de participacao social pode ser visto na politica publica do "Mais Médicos". Martins et al.
(2017), ao analisarem o programa, destacam como ele foi concebido para aumentar o acesso a
saide em areas remotas e carentes, mas enfrentou resisténcia tanto da populagao-alvo quanto
da classe médica. A vinda de profissionais estrangeiros ou brasileiros formados no exterior
resultou em criticas severas e nao resolveu efetivamente o problema. Questdes como idioma,

financiamento e adesdo ao programa colocam em duvida sua eficécia.
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O impacto politico na formulacdo de politicas publicas ¢ discutido por Frey (2000).
Esse problema também ¢ destacado pelas I[As. Mudangas drasticas e frequentes nas
administragdes t€ém um impacto direto nas prioridades técnicas e materiais, na cooperagao e
na participacao, prejudicando a continuidade ou evolugdo das politicas existentes e afetando o
planejamento de longo prazo. Tanto as mudangas abruptas quanto a rigidez ou uniformidade

na abordagem de um mesmo problema tém efeitos prejudiciais nas politicas publicas.

A influéncia politica também ¢ abordada por Peters (2018), que argumenta que a falta
de coordenacdo entre as instituigdes politicas responsaveis pela formulacdo e implementagao
de politicas publicas pode resultar em esfor¢os redundantes, inconsisténcias nas politicas e,
consequentemente, ineficicia nas agdes governamentais. Isso ¢ evidente na politica nacional
de mudangas climaticas, que ndo esta integrada a politica agricola e de infraestrutura, como
também a politica nacional de saude indigena, que dificulta o acesso a satde de qualidade

para a populacdo indigena por falta de articulagdo com a politica geral de saude.

A necessidade de um referencial tedrico sélido também ¢ enfatizada por Nutley
(2003), que destaca a importancia de politicas publicas baseadas em evidéncias so6lidas para
evitar o uso de suposicdes e especulacdes na formulacdo de politicas. Dunn (2017)
complementa, observando que muitas politicas sdo influenciadas por crengas pessoais,
pressdes politicas ou interesses especiais, o que as desvincula da busca por solugdes
eficazes.Por ultimo, Lasswell (1971), fundador da disciplina, também menciona como a falta
de recursos financeiros e humanos adequados pode afetar a formulagao e a implementacdo de

politicas publicas.

Neste estudo, nosso objetivo ¢ investigar esses problemas de formulacdo de politicas
publicas com maior profundidade. Buscaremos identificar na base de dados selecionada a
existéncia desses e de outros problemas relatados pelos pesquisadores nacionais, com o
intuito inicial de contribuir, mesmo que modestamente, para o processo de formulacdo de
politicas publicas. Acreditamos que abordar essas questdes de forma sistematica e
fundamentada em dados fornecidos por vérios cientistas da area pode enriquecer o referencial

tedrico e aprimorar o desempenho das politicas publicas.
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3. METODOLOGIA

Revisar € o ato de revisitar, reexaminar e analisar novamente. Quando nos referimos a
revisdo da literatura, estamos basicamente falando sobre a andlise critica e abrangente das
fontes disponiveis. No método cientifico, esse processo pode se dar de trés maneiras: uma
narrativa, também conhecida como tradicional ou de conveniéncia;a integrativa e outra
sistematica (Alves et al., 2022).

A primeira abordagem de revisao ndo segue uma metodologia especifica, deixando ao
pesquisador a responsabilidade pela identificacdo, analise e interpretacdo dos estudos. Essa
abordagem, por sua natureza mais livre, apresenta o risco de enviesamento dos resultados,
direcionando-os para confirmar as crengas prévias dos pesquisadores, comprometendo assim a
validade cientifica do estudo. Além disso, a falta de um método definido pode dificultar a
replicacdo do estudo por outros cientistas, tanto para validar os resultados quanto para utilizar
a metodologia em pesquisas futuras (Alves et al., 2022; Okoliet al., 2019; Sampaio; Mancini,
2007).

Ja uma revisdo integrativa ¢ bem mais proxima de uma revisao sistematica. Este tipo
de revisdo, apesar de ter um conteudo mais amplo, € o unico método de revisdo da literatura
que permite a combinacdo de diversas metodologias, para a andlise de diversos pontos de
vista e abordagens sobre o tema. Além disso, o método integrativo permite a sintese de
evidéncias de forma mais ampla, incorporando resultados de estudos experimentais € nao
experimentais, estudos qualitativos e quantitativos, ensaios clinicos controlados, estudos
observacionais, revisoes sistematicas e metas-analise (Whittemore e Knafl, 2005).

Por outro lado, a revisdo sistemdtica segue um protocolo que garante a selecdo e
analise da literatura de forma rigorosa e transparente, permitindo a replicagdo do estudo,
desde que seguidos os passos definidos no protocolo (Galvao eRicarte, 2020). Conforme
destacado por Galvao e Pereira (2014), as revisdes sistematicas sdo consideradas estudos
secundarios, utilizando os estudos primarios como fonte de dados. A partir da literatura
especializada, ¢ constituido um banco de dados que responderd a pergunta de pesquisa
inicialmente formulada. E essencial frisar, como apontado por Sampaio e Mancini (2007) e
Okoliet al. (2019), a importancia de uma pergunta de pesquisa clara e objetiva, fundamental
para o desenvolvimento adequado da pesquisa e para alcangar os objetivos estabelecidos.

E crucial ressaltar que a adogdo de critérios pré-definidos confere maior credibilidade
a pesquisa. Amplamente utilizada no campo das ciéncias médicas, a revisdo sistematica tem

ganhado destaque nas ciéncias sociais, buscando promover pesquisas replicaveis e
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contribuindo para a avaliagdo do conhecimento disponivel sobre determinados temas. Isso
ajuda a determinar o que ja foi estudado e o que ainda requer investigagdo mais aprofundada
(Galvao; Pereira, 2014; Brizola; Fantin, 2017).

Dessa forma, podemos concluir que a revisao sistematica da literatura ¢ um método
estruturado para mapear as fontes e responder a uma pergunta de pesquisa. A figura (1)

esquematiza de forma simplificada essa sequéncia.

Figura 1- Esquemasimplificado das etapas da RSL.
DEFINICAO DO PROBLEMA E FORMULAGAO DA PERGUNTA

ESCOLHA DA BASE DE DADOS

EXTRACAO DOS DADOS E MAPEAMENTO EM PLANILHA

SELEGCAO DA AMOSTRA

DISCUSSAO E RESULTADOS

Fonte: elaboracdo propria.

Com o intuito de conferir maior credibilidade a revisdo sistematica da literatura,
diversos protocolos estdo disponiveis. Esses protocolos consistem em listas de verificacao
projetadas para garantir que a pesquisa siga todas as etapas necessarias para ser considerada
uma revisao sistemadtica da literatura. Atualmente, muitas publicagdes exigem a submissao de
um desses protocolos para a publicagdo de uma revisao sistematica.

Nao sdo os pesquisadores que desenvolvem os protocolos a serem seguidos; existem
plataformas especializadas que fornecem essas listas de verificacdo. Entre elas, destacam-se o
PRISMA e o CASP (Galvao e Ricarte, 2020). Ambos exigem que uma lista de perguntas seja
respondida ao final da pesquisa e apresentam variacdes dependendo do objeto de estudo.
Neste trabalho, para validar nossa revisdo sistematica, utilizaremos o protocolo PRISMA
(PRISMA, 2024).A opgao por este protocolo se deu por alguns fatores. Primeiro, sua ampla
aceitagdo e reconhecimento pela comunidade cientifica, inclusive sendo determinado o uso
em algumas revistas especializadas(sdo exemplos a Revista da Escola de Enfermagem da
USP; Cadernos de Saude Publica; Ciéncia & Saude Coletiva; PLOS Medicine; Cochrane
DatabaseofSystematic Reviewsetc); depois a sua estrutura clara e detalhada, que facilita a

replicabilidade da pesquisa e seu uso, e, por fim, a evidéncia de qualidade, ja que estudos
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realizados seguindo o protocolo tendema ser vistos como de maior qualidade devido a sua
abordagem sistematica e rigorosa.

Como mencionado, a revisdo sistematica tem sido cada vez mais empregada na area
da ciéncia politica, contribuindo para o campo das politicas publicas ao ampliar o
conhecimento sobre as evidéncias existentes e sua qualidade, podendo orientar estudos
futuros. Embora haja véarias revisdes sobre o tema em questdo, esta dissertacdo guarda
singularidadepelo escopo e enfoque tematico especificos.

Apesar de ndo se tratar de uma revisao sobre revisdes, ¢ importante destacar que a
presentedissertacdo pretende realizar uma revisdo sistematica da literatura com um escopo e
enfoque distintos. Enquanto revisdes anteriores na area tém abordado politicas publicas de
forma geral, como no artigo de Batista e al. (2021), ou com foco em etapas especificas, como
no artigo de Sousa et al. (2022), nossa abordagem metodologica se concentra em identificar
problemas na fase de formulagdo das politicas publicas tendo o caso brasileiro sempre como
enfoque.Batista et. al/ (2021) cita as revisdes sistematicas realizadas por Agum, Riscado e
Menezes (2015); Arretche (2013); Brasil e Capella (2016); Capella, Soares e Brasil (2014);
Capella (2006); Lamba, Silvestre e Correia (2019); Marques e Souza (2016); Melo (1999);
Souza (2003; 2006).

Além disso, € relevante mencionar os critérios de inclusdo e exclusdo adotados.
Neste tipo de pesquisa, ¢ comum estabelecer um periodo de estudo como critério de analise.
No presente estudo ndo foi definido um periodo especifico, mas ha um corte temporal
definido pela amostra ja que os primeiros achados que foram considerados remontam ao ano
2000 e limitamos os ultimos achados ao ano 2022, ja que foi o ano da coleta de dados,
definindo-os como o marco temporal inicial e final. Da mesma forma, ndo houve restricao
quanto a lingua ou a origem das publicacdes.

Na discussao dos resultados, observamos a presenca de artigos em inglés e espanhol,
publicagdes internacionais e estudos predominantemente praticos, focados na formulacdo de
estudos de caso. Para realizar a revisdo sistemdtica da literatura e responder a nossa pergunta
de pesquisa, selecionamos dados de cinco bases de dados da lista na plataforma de periodicos
da CAPES: Scopus, Web of Science, Google Scholar, Scielo (web ofscience) e Catalogo de
Teses e Dissertagdes da Capes, até o ano de 2022. Isso amplia consideravelmente a pesquisa
devido a relevancia e a ampla indexacdo dessas bases, além do acervo multidisciplinar que
oferecem.

E importante ressaltar que, nas quatro primeiras bases, foram selecionados apenas

artigos de revisdo e com acesso aberto para o texto full para aumentar o filtro e facilitar a
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pesquisa. Além disso, termos em inglés foram utilizados para a pesquisa nessas bases, assim

como o operador booleano. Para ilustrar os procedimentos adotados, a Tabela 1 apresenta um

resumo dos métodos utilizados para obter o niumero total de estudos incluidos na pesquisa.

Tabela 1 - Procedimentos

Banco de
dados

Descritores

Data da
busca

Resultados

Resultados sem

documentos
duplicados

Scopus

Web ofscience

Google scholar

Scielo (web
ofscience)

Catalogo de
teses e
dissertacoes da
Capes

“formulation” AND
“problem™®” AND “public
policy” AND “Brazil”

“formulation” AND “issues”
AND “public policy” AND
“Brazil”
“formulation” AND
“problem*”” AND “public
policy” AND “Brazil”

“formulation” AND “issues”
AND “public policy” AND
“Brazil”
“formulation” AND
“problem*”” AND “public
policy” AND “Brazil”

“formulation” AND “issues”
AND “public policy” AND
“Brazil”
“formulation” AND
“problem™®” AND “public
policy” AND “Brazil”

“formulation” AND “issues”
AND “public policy” AND
“Brazil”

“problemas” AND

“formulag@o” AND “politicas

publicas” AND “Brasil”

30/12/2022

30/12/2022

15/10/2022

10/04/2024

15/10/2022

22

887

14

113

22

428

113

TOTAL

1041

574

Fonte: elaboragao propria.

Cumpre fazer algumas consideragdes a respeito da selecdo das amostras, de acordo

com as bases de dados escolhidas. Na base "Catdlogo de Teses e Dissertagdes da Capes", apos

realizar a busca de acordo com os termos ja descritos, obtivemos um total de 113 resultados.

No entanto, todas as dissertacdes e teses encontradas foram cadastradas antes da plataforma

Sucupira, nao disponibilizando nem o resumo, muito menos o conteudo. Assim, para tornar a

pesquisa mais clara e facilitar a replicabilidade, um dos principais objetivos desse tipo de
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revisdo, buscamos nos repositorios informados e no buscador Google. Destes, apenas 67
estavam disponiveis, dos quais, apos a leitura do titulo e resumo, chegamos a um total de 33.

No caso do Google Scholar, o nimero de casos encontrados, seguindo os descritores e
filtros mencionados anteriormente, foi de 428. Contudo, mesmo utilizando os filtros
permitidos no sistema (acesso aberto e artigos de revisdo), ao analisar os titulos, resumos,
ainda encontramos trabalhos sem acesso aberto, o que impossibilitaria a verificacdo do eixo
substantivo (33) e artigos que nao eram de revisao (21). Assim, esses foram excluidos por nao
atenderem ao escopo preliminarmente definido, resultando em um total final de 374, dos quais
selecionamos, apds a leitura por pertinéncia tematica, 41 para analise.

Quanto aos demais bancos de pesquisa ndo se encontraram desvios dos critérios
propostos no inicio da pesquisa — todos estavam com o acesso aberto para o texto completo e
se tratavam de artigos de revisao, resultando na selegdo, apds a leitura de titulos e resumos de

15 na Scopus, 3 na Web of Science e 4 na (ScieloWebof Science).

Figura 2 - Diagrama de seleg@o.

dg;ettalogjg de teses e SCOPUS Web ofscience Scielo (Web ofscience)
issertagdes da capes )

e n=113 * n=428 * n=22

Ap6s exclusio por
indisponibilidade

SELECAO TOTAL DA AMOSTRA

* n=96

Fonte: elaboragdo propria.

Definidos esses critérios para a formacao do banco de dados, retirando os duplicados e
selecionando a amostra a partir da leitura dos titulos e resumos dos trabalhos, foi realizada a
leitura completa das obras selecionadas observando trés eixos: o bibliométrico, o

metodoldgico e o substantivo.



29

No eixo bibliométrico, destacaremos as seguintes informagdes: autores, titulos, ano de
publicagdo, periddico/revista da publicagdo, area da revista, fator de impacto da revista,
idioma da publica¢do, nimero de citagcdes e escopo tematico. Essa escolha foi motivada pelo
levantamento de algumas informacdes relevantes sobre o contexto de producao da area.

No eixo metodologico, verificaremos qual o tipo de pesquisa mais utilizado, a técnica
de coleta de dados, além de verificar se versam sobre estudo de caso, estudo comparado ou
genérico sobre a tematica de politicas publicas.

Por fim, no eixo substantivo, nos concentraremos em aspectos conceituais e
conclusivos acerca da literatura em questdo, destacando quais os modelos de politica publica
utilizados para tratar das politicas, quais os problemas reportados durante o processo de

formulacao, bem como em qual unidade administrativa foram centradas as publicacdes.

Quadro 2 - Eixos da pesquisa com suas variaveis.

Eixo bibliométrico | Eixo metodolégico | Eixo substantivo

Referencial analitico

Autores Tipo de pesquisa ~ modelos
, Técnica de coleta de | Problemas de
Titulos -
dados formulagdo
N Amplitude do
Ano de publicacao estudo

Periddico/Revista da
publicacao

Area da revista

Fator de impacto da
revista

Idioma da publicacdo

Numero de citagdes

Escopo tematico

Fonte: elaboracdo propria.

Com base em todas essas analises, o presente estudo visa ndo s6 mapear os principais

problemas de formulagdo em politicas publicas, mas também trazer informagdes que possam
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evitar a repeticdo de erros e auxiliar na elaborag¢do de politicas publicas capazes de contribuir
para a geragao de valor publico.
Definidos esses critérios para a formagao do banco de dados, retirando os duplicados
e selecionando a amostra a partir da leitura dos titulos e resumos dos trabalhos, analisaremos a
literatura selecionada observando trés eixos: o bibliométrico, 0 metodologico e o substantivo.
Com base em todas essas analises, o presente estudo visa ndo s6 mapear os principais
problemas de formulagdo em politicas publicas, mas também trazer informacdes para

aumentar o repertorio da politica piblica baseada em evidéncias.
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4. RESULTADOS

Neste capitulo serdo descritos os resultados obtidos em cada um dos trés eixos
propostos na metodologia, de maneira individual, com o objetivo de responder a pergunta de
pesquisa. Primeiramente, analisaremos o eixo bibliométrico e cada uma das variaveis

propostas, seguidos do eixo metodoldgico e, por tltimo, a discussao substantiva.

4.1.Eixo Bibliométrico

Uma revisdo sistematica pela bibliometria implica a aplicagdio de métodos
bibliométricos para analisar e sintetizar a literatura académica em uma area especifica de
estudo. A analise bibliométrica de um texto envolve examinar diferentes aspectos
quantitativos e qualitativos relacionados a sua producdo, impacto e contexto dentro da
literatura académica. Alguns exemplos das principais métricas e dimensdes consideradas
incluem a quantidade de citagdes; os autores, tanto em termos de sua qualificagdo quanto de
coautoria; o tipo de periodico, bem como sua avaliagdo e reconhecimento; e as redes de
citagdes, utilizando instrumentos tecnologicos.

Dessa forma, ¢ evidente que podemos gerar varias abordagens de andlise com base
nesse conjunto de métricas. Para delimitar este trabalho, foram definidas as seguintes
variaveis a serem observadas: autores, titulos, ano de publicacdo, periodico/revista da
publicacdo, area da revista, fator de impacto da revista, idioma da publicagdo, nimero de
citacdes e escopo tematico. Essa escolha foi motivada pela pesquisa de informagdes
relevantes sobre o contexto de produg@o na area.

Inicialmente, ¢ importante fazer uma distingdo. A selecdo foi realizada em cinco
bancos de dados, sendo um deles o catdlogo de teses e dissertacdes da Capes, que contém
diferentes tipos de texto. Essa escolha ndo foi aleatéria, mas sim motivada pelo desejo de
retratar o estudo em politicas publicas pela Academia brasileira.Embora a producdo mais
recente no campo de politicas publicas pelas universidades brasileiras tenha ocorrido um
pouco antes dos anos 2000, com um total de 113 casos, apos a aplicagdo dos critérios de
inclusdo/exclusdo, seja pela falta de acesso ao texto, seja pela pertinéncia temdtica, 0 nimero
foi reduzido para 33, sendo a publica¢do mais recente datada de 2012 e a primeira catalogada
em 2000. A justificativa para essa data inicial remonta a auséncia de repositorios unificados
nacionais. Embora a analise de politicas publicas no Brasil tenha ocorrido desde 1930, a

consolidacdo de um banco de dados nacional unificado comegou somente em junho de 2002,
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quando a Capes passou a receber informagdes diretas dos programas de poés-graduacdo em
todo o pais.

Esse processo de consolidacdo dos trabalhos comecgou timidamente, inicialmente
disponibilizando apenas resumos e referéncias, o que ja representou um avango no acesso a
produgdo dos programas de pds-graduagdo stricto sensu. No entanto, ainda hoje isso impacta
0 acesso ¢ a disseminacdo do conhecimento cientifico, uma vez que muitas universidades
apenas mantém a ficha bibliografica, sem disponibilizar o trabalho na integra. Isso ficou
evidente durante a coleta de dados, na qual 46 trabalhos foram excluidos por falta de versao
digitalizada ou acesso aberto para pesquisa, levando a um corte temporal natural a partir de
2000.

A constatacdo de que a ultima publicacdo ¢ de 2012 pode, a primeira vista, causar
preocupacdo, uma vez que se espera que a Academia seja a principal impulsionadora e
formadora de produgdes em uma area que afeta diretamente a sociedade, como ¢ o caso das
politicas publicas. No entanto, um dos fatores que podem explicar isso € a institucionalizagdo
das politicas publicas como campo cientifico a partir dos anos 2000, o que gerou uma
expansao dos cursos e da produgdo na area, estimulando gradualmente a producao cientifica.
Além disso, sendo um campo relativamente novo e pouco explorado, despertou a curiosidade

académica.

Grafico 1— Numero de publicac¢des por ano Catalogo de Teses ¢ Dissertacdes da Capes

N/ |\
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Quantidade de publicacio
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Fonte: elaboragdo propria.

Ao continuar a explorar os dados, observa-se que as universidades publicas, seja
federal ou estadual, concentrou o maior nimero de achados, representando 26 dos 33 casos
encontrados nessas institui¢des. O que ndo significa dizer que as universidades publicas se
dedicaram mais, j& que nos ultimos dados divulgados pela Capes sobre os programas de pos-

graduacao stricto sensu no Brasil, relativos aos anos de 2021 a 2024, de 4.592 programas
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existentes neste periodo, apenas 808 eram de universidades privadas, enquanto os demais, de
universidades publicas, sendo a maior parte dos programas Federais'.

Ademais, destacam-se as dissertacdes em relagdo as teses, sendo os programas de
mestrado em Administragdo Publica e Educagdo os que mais abordaram a formulagdo de

politicas publicas, com trés trabalhos cada.

Grafico 2 — Distribui¢cdo da produc¢do académica por tipo de instituicao

Distribuiciio da producio académica por tipo de
instituicio

Instituigoes
privadas
18%

Institugdes
Publicas
82%

Fonte: elaboracdo propria.

Levando-se em consideragdo agora os bancos de dados que tiveram artigos sé
analisados, observa-se a irregularidade no nimero de publicagdes ano apds ano. Como dito
anteriormente, nao estamos tratando de uma série temporal, todavia, estudos disponiveis
nestas bases de dados, na area de formulagdo s6 comegaram nos anos 2003 tendo seu apice
produtivo em 2021, com 11 estudos publicados, corroborando com Batista et al. (2020) que
aponta como a area ¢ pouco explorada, mas que os dados mostram que vem numa crescente e

recebendo mais atengao.

" Dados obtidos no site https://dadosabertos.capes. gov.br/dataset/2021-a-2024-programas-da-pos-graduacao-
stricto-sensu-no-brasil



34

Grafico 3 - Numero de publicagdes por ano

12
2 10 /\\
3 ° /\\ \
: / /
£ /
5 2

0

2003 2006 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Ano

Fonte: elaboragdo propria.

Outro ponto importante a ser observado nos dados apresentados neste grafico ¢ que os
ultimos trés anos concentram mais de 40% da literatura. Isso ndo apenas indica que o tema
tem ganhado relevancia, mas também torna as publicacdes bastante atuais, o que pode
fundamentar estudos para a melhoria da formulagao das politicas publicas.

Na variavel "area da revista", foi analisado o campo de interesse ou vinculo com linhas
de pesquisa dos periddicos e das pos-graduacdes. Para melhor categorizacdo, essas areas
foram divididas em trés grandes grupos: humanas, saude e exatas. Na classificagdo das teses e
dissertacdes nessas classes, foram considerados os cursos de pos-graduagao aos quais estavam
vinculados. No caso dos artigos, foi considerado o escopo tematico principal do periddico,
tendo em vista que muitos deles sdo multidisciplinares, como ¢ o caso da Revista Gestdo e
Saude, Globalizationand Health e Interface-Comunicacao, Saude, Educacao.

Assim, o ramo que lidera em nuimero de publicagdes em revistas ou em pos-
graduacgdes dessa natureza ¢ o de humanas, com 62% do total, seguido por satde, com 37%, e
exatas, com apenas 1%.No grafico 3, destacamos apenas o escopo tematico dos periddicos
dos artigos analisados, observando que seis das publicagdes ndo tém um escopo tematico
definido, recebendo vérios tipos de artigos considerados relevantes. Dois tipos de revista
merecem destaque: "Desenvolvimento e Meio Ambiente" e "Cadernos de Pesquisa FCC".
Embora ndo possuam um escopo definido, ambas tém notas qualis relevantes, sendo "B2" e

"A1", eum indice h de 7 e 20, respectivamente.
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Grafico 4 - Escopo tematico dos periddicos

35
30
g 25
(2}
S 20
g
g 15
€ 10
;. 1l
0
sem campo de saude humanas exatas
atuacdo
especifico
Escopo tematico

Fonte: elaboragdo propria.

Apesar da area de humanas no todo ter se dedicado mais ao estudo das politicas
publicas, a revista que mais concentrou publicacdes sobre o assunto foi a Revista de “Ciéncias
e Saude Coletiva” (n=7), que possui qualis Al, h-index de 55, seguidas pela “Cadernos de
Satde Publica” (n=5). A “Revista de Administragdo Publica”, “Revista Brasileira de Ciéncia
Politica” e “Revista de Saude Publica” tiveram duas publicagdes do tema aqui selecionado e
as demais apareceram apenas 1 vez.

No caso do banco de teses e dissertagcdes, os cursos vinculados as ciéncias humanas
também obtiveram grande destaque, estando com 70% dos trabalhos, seguido do campo da
saude com 27% e por ultimo o de exatas com 3%, com destaque para os cursos das pds-

graduagdes em Administragdo, Educacdo e Satude, que representam 12% cada.

Tabela 2 - Cursos de Pés-Graduacio.
CURSOS DE POS-GRADUACAO  N.° ABSOLUTOS PROPORCIONALMENTE

Administracio 4 12,12%
Educacio 4 12,12%
Saude 4 12,12%
Administracio Piublica 3 9,09%
Geografia 3 9,09%
Direito 2 6,06%
Politica social 2 6,06%
Historia 1 3,03%
Economia aplicada 1 3,03%
Ciéncias sociais 1 3,03%
Extensao rural 1 3,03%
Ciéncias Politicas 1 3,03%
Psicologia Social 1 3,03%
Extensao rural 1 3,03%
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Interdisciplinar em ciéncias

humanas 1 3,03%
Desenvolvimento Regional 1 3,03%
Gestao social e trabalho 1 3,03%

1 3,03%

Enfermagem
TOTAL 33 100%

Fonte: elaboragao propria.

Para analisar o fator de impacto das publicag¢des relacionadas na RSL, selecionamos
duas variaveis: o qualis e o h-index. A escolha dessas variaveis baseia-se em duas razdes
fundamentais: o qualisé um sistema de qualificagdo promovido pela CAPES, diretamente
relacionado a Academia brasileira, revisado periodicamente € que ndo prioriza o nimero de
citagdes. Trata-se de um indice complexo, considerando dados como bases de indexacao e
impactos bibliométricos para determinar a nota atribuida. Embora nao avalie o pesquisador
individualmente, ¢ frequentemente utilizado para mensurar o impacto das revistas
escolhidas.Por outro lado, o /-index visa dimensionar o impacto com base no niimero de
citagdes, geralmente focando em cientistas individualmente, mas também podendo ser
analisado em periodos especificos.

A andlise do fator de impacto das revistas que compdem nossa RSL ¢ crucial, pois
pode influenciar na consideracdo da relevancia das publicagdes. Além disso, hd uma crescente
necessidade de recursos para financiar pesquisas cientificas atualmente. A busca por métodos
que minimizem vieses e¢ sejam mais fidedignos a realidade garante uma melhor qualidade
académica e cientifica. Portanto, o uso de indices como estes, que possuem parametros mais
objetivos e visam reconhecer institui¢des e individuos que produzem pesquisas de alto nivel,
garante um investimento eficaz por parte das agéncias de fomento a pesquisa (Thomaz et al.,
2011), motivo pelo qual a andlise deste aspecto¢ crucial.

Dessa forma, realizamos uma busca manual nos portais da Plataforma Sucupira e do
SCImago para verificar o fator de impacto das publicacdes. Considerando o Ultimogualis,
feito entre o periodo de 2017-2020,dezessete revistas foram classificadas com "Al", a nota
mais alta do qualis, enquanto outras 19 foram classificadas de "A2" a "A4". No nivel "B",
sete revistas receberam qualificagdo, com uma classificada como "B1", seis como "B2" e uma
como "C". Importante ressaltar que 19 revistas ndo apresentaram informagdes disponiveis.

Quanto ao /A-index, a revista com o maior indice foi a Nutrients, com um indice de
178. Esta mesma revista possui uma classificagdo qualis de "A1". Entre as revistas nacionais,
a Revista de Saude Publica teve o melhor desempenho, com um A-index de 85, seguida de

perto pela Caderno de Saude Publica, com um h-indexde 84. Apenas a primeira possui
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avaliacdo qualis- Al; para a segunda, ndo foram encontradas informacdes sobre qualificagdo.
No caso do A-index, 21 publica¢des ndo tiveram informagdes disponiveis.

Além disso, para avaliar a nota dos cursos de pos-graduacao das teses e dissertagdes
analisadas, constatamos que doze programas obtiveram exceléncia internacional, com nota 7 e
seis com nota maxima no quadriénio de 2017-2020, sendo trés da USP, quatro da UFMG, e
dois da UNB, com a UNICAMP, UERJ e FIOCRUZ tendo um curso cada neste patamar. Sete
cursos de pos-graduagdo foram classificados como "muito bom" (nota 5), oito como "bom"
(nota 4) e cinco como "regular", atingindo a nota 3. A Universidade Gama Filho, apesar de
aparecer na lista com uma tese em Direito, foi dissolvida em 2014 e, portanto, ndo foi
avaliada neste quadriénio.

Outro parametro bibliométrico escolhido foi a quantificagao de citagdes, observando a
métrica do Google Scholar, uma vez que a maioria das publicagdes esta disponivel nesta base
de dados. E importante destacar que, nesta anélise, ndo foram consideradas a instituigdo ¢ a
revista, mas sim as teses, dissertagdes e artigos. Apos uma busca manual, constatamos que o
artigo mais citado, com 686 citagdes, foi o artigo de Faria (2003), publicado na Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, com classificacao qualis "A2" e h-index de 21, seguido pelo
artigo de Facchini; Tomasi e Dilélio (2018), com 237 citagdes, publicado na revista Saude em
Debate, com classificagdo qualis "A4" e sem informagdes sobre o /-index. Por outro lado, 14
publicagdes ndo receberam nenhuma citagao.

Ao analisarmos separadamente o catdlogo de teses e dissertagcdes, observamos que a
dissertacdo de Araajo (2007), utilizada para obtengdao de mestrado em Ciéncias Politicas pela
UNB, foi a mais citada, com 44 referéncias. De acordo com a métrica escolhida, sete
dissertagdes ndo receberam nenhuma citacdo. Também ¢ importante notar que apenas uma
tese nao foi encontrada na base do Google Scholar, que ¢ a tese de Alves (2008), utilizada
para obtencao do titulo de doutor em Ciéncias Sociais. Além disso, das 25 publicagdes
restantes, todas receberam pelo menos uma citacdo, sendo que seis das treze teses
selecionadas estdo entre as "top 10" em citacdes, referenciadas 11 vezes ou mais.

Finalmente, em relagdo ao idioma, verificamos em que lingua os artigos foram
publicados, j4 que todas as teses e dissertagdes, como praxes, foram escritos na lingua
nacional. Dos 63 artigos selecionados, apenas 18 foram encontrados em um idioma diferente
do portugués. Também ¢ relevante notar que apenas o artigo de Feuerwerker (2021) foi

encontrado originalmente em espanhol, enquanto os outros 17 foram encontrados em inglés.
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4.2 Eixo Metodologico

Este eixo visa analisar as técnicas de pesquisa e os métodos de coleta de dados mais
utilizados, além de definir o tipo de estudo realizado para alcangar os objetivos do trabalho
em analise.Abordar este eixo especifico envolve desafios mencionados por autores como
Soares (2005) e Marques et al. (2007).

Na tentativa de preencher a planilha sobre as técnicas utilizadas, constatamos que,
apesar dos esforcos atuais, como cursos, workshops e espacos dedicados em periodicos
nacionais, para envolver alunos e professores em procedimentos metodologicos mais
sofisticados, ainda h&d muito a ser feito.Analisar as técnicas utilizadas nas pesquisas
selecionadas nao foi simples, principalmente porque a maioria delas vem das areas de
"humanidades". A falta de clareza na definicdo do método utilizado pode levar a erros na
classificagdo. No entanto, respeitamos as informacdes fornecidas pelos autores das obras
estudadas, que nem sempre expressam com rigidez o método de pesquisa utilizado. Um
exemplo claro disso ¢ a tese do ID1, que relata ter realizado uma pesquisa de campo por meio
de entrevistas semiestruturadas e estruturadas, mas os dados ndo foram compilados para
estabelecer qualquer relagdo, servindo apenas para embasar um debate tedrico sobre o tema.

Por outro lado, a tese do ID4 informa ser uma pesquisa qualitativa, mas fundamenta
seus achados na criacdo de um indice de impacto, conferindo uma abordagem estatistica aos
seus esforcos. Da mesma forma, o artigo ID91 afirma ser uma pesquisa qualitativa, mas
elabora um banco de dados a partir de informagdes de redes sociais e sites oficiais da
Prefeitura de Curitiba, sendo que, em vez de realizar uma andlise aprofundada da temaética,
oferece uma andlise descritiva dos dados obtidos, respondendo assim a questdo de pesquisa.

Para fornecer clareza sobre como foi feita a classificacdo das técnicas utilizadas, bem
como a descricdo em pesquisa qualitativa, quantitativa ou quali-quanti, ¢ importante destacar
que a classificacdo depende mais do autor do que da propria técnica utilizada (Soares, 2005).
Assim, adotamos os conceitos e classificagdes formulados por Gil (2008) em seu livro
"M¢étodos e Técnicas de Pesquisa Social".Gil (2008) diferencia as pesquisas em trés tipos:
exploratorias, descritivas e explicativas.

As pesquisas exploratorias t€ém como principal objetivo desenvolver, esclarecer e
modificar conceitos e ideias, visando a formulacdo de problemas mais precisos ou hipoteses
pesquisaveis para estudos posteriores, geralmente utilizando como base de dados a
bibliografia, documentos e entrevistas sem estrutura prévia, sendo utilizadas quando ha

poucos estudos sobre o tema.
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As pesquisas descritivas tém como objetivo primordial a descricdo das caracteristicas
de uma determinada populacdo ou fendmeno, ou o estabelecimento de relagdes entre
variaveis, geralmente padronizando técnicas de coleta de dados. Destacam-se nestes estudos
aqueles que visam verificar os atributos de um grupo, o grau de atendimento de entidades
publicas ou as que buscam associar variaveis.

Por fim, as pesquisas explicativas procuram identificar os fatores que determinam ou
contribuem para a ocorréncia dos fenomenos. No campo da saude, a técnica mais utilizada
para este tipo de pesquisa ¢ o experimental, enquanto no campo social, utiliza-se o método
observacional.

Além disso, ¢ importante mencionar a econometria como uma técnica relevante.
Goldberger (1964, p.1) define a econometria como a ciéncia social na qual as ferramentas da
teoria econdmica, da matematica e da inferéncia estatistica sdo aplicadas a analise dos
fendmenos econdmicos. Embora poucos estudos usem essa técnica, ¢ importante compreendé-
la para entender a classificacdo proposta.Dito isso, passemos a analise dos dados propostos.

Ao analisarmos a técnica de pesquisa utilizada, observamos que, de longe, a pesquisa
descritiva foi a mais comum, com n = 52. Em sua maioria, essas pesquisas utilizaram
entrevistas semiestruturadas associadas a andlise documental de conteido ou bibliografica
como técnica de coleta de dados. Devemos também mencionar que, embora se
autodenominem descritivas, algumas delas se basearam apenas em revisdo bibliografica para
justificar suas pesquisas.

Identificamos também textos que utilizaram algumas das trés revisdes de literatura ja
mencionadas no inicio do capitulo que trata da metodologia. Além disso, encontramos

pesquisas econométricas, criticas, explicativas e exploratorias.

Tabela 3 — Tipos de pesquisa

TECNICA DE PESQUISA N.> ABSOLUTOS PROPORCAO
Pesquisa Descritiva 52 54,16%
Revisao Sistematica da Literatura 11 11,45%
Pesquisa Exploratoria 10 10,41%
Econometria 7 7,29%
Revisiao Narrativa 7 8%
Revisao Integrativa 5 5,20%
Pesquisa Critica 3 3,12%
Revisao da Literatura 1 1,04%

TOTAL 96 100%

Fonte: elaboragdo propria.
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Trés observacdes devem ser feitas quando se olhar para o quadro5. H4 uma menc¢ao
como tipo de pesquisa de “revisdo de literatura”, sem classifica-la quanto aos formatos
expostos no inicio do capitulo de metodologia. Isso se deve a dois fatores, primeiro, o autor
trata unica e exclusivamente com essa nomenclatura e, como ja se deixou claro, quando foi
informado claramente, os termos foram respeitados. Depois, mesmo com a leitura, ¢ dificil
encaixar em dos tipos aqui discorridos. Trata-se do artigo de Grin e Abrucio (2021) que
discute a caracteristica hibridas da tomada de decisao para realizagdo das politicas publicas no
Brasil.

Também merece destaque, por ter tido apenas uma mengdo literal como pesquisa
explicativa, a realizada na dissertagdo de mestrado de Santos (2004). Neste trabalho o autor
realiza um estudo comparado no intuito de examinar como aspoliticas de ATER foram
implementadas, quais foram os principais desafios encontrados e quais foram os impactos
dessas mudangas na prestacdo de servigos aos agricultores nas comunidades rurais.

Apenas dois artigos informam utilizar a pesquisa critica, quais sejam, Feuerwerker
(2021) e Corréa, Cecchetto, Fernandes (2021). No primeiro o autor da suas visdes sobre a
experiéncia pessoal e a partir de informacdes veiculadas pela imprensa e redes sociais durante
a pandemia do covid; ja no segundo, os autores fazem uma abordagem sobre as politicas
publicas de preven¢do em dois paises, o Brasil e a Escocia, fazendo questdo de ressaltar que
ndo ¢ um estudo comparativo, mas sim um olhar para situa¢cdes semelhantes em contextos
politicos diferentes.

Quanto as técnicas de coleta de dados, pode-se se dizer que ndo foram encontrados os
mesmos problemas que o tipo da pesquisa em que os autores por vezes ndo classificaram.
Neste ponto, foram observados Unica e exclusivamente os termos dispostos nas obras.

Assim, convém observar que 32 delas informaram usar mais de uma técnica para
coleta das informagdes necessarias para se chegar a resposta de pesquisa. Destas, 17 sdo teses
ou dissertacdes. Isso ¢ plenamente justificado pelo tempo e extensdo permitida neste tipo de
literatura que a diferencia da grande maioria dos artigos, além da “obrigatoriedade” exigida na
Academia da maior clareza e explicagdo da metodologia, sendo necessario muitas vezes um
capitulo so6 dedicado a esta parte. A USP, por exemplo, fornece um guia para elaboracao dos
trabalhos académicos em que exige isso como elementos textuais. Alguns programas da
UFCQG, a exemplo do Programa de Po6s-Graduagdo em Administracdo, tém uma Resolucao
que regulamenta essa exigéncia.

Isso, € claro, ndo quer dizer que ha desleixo por parte de autores de artigos. Eles sdo

parte dos quadros da ciéncia e buscam adequar suas publicagdes as exigéncias dos periddicos,
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que tem um espaco “fisico” mais delimitado. Ademais, ¢ importante notar, que foi observado,
no momento desta coleta de dados, que apesar de ter sido respeitada e coletada apenas a
técnica informada pelos escritores, foram utilizadas mais de uma técnica, ndo sendo,
entretanto, relatada. As principais técnicas de coletas de dados utilizadas foram: andlise
documental; andlise bibliografica; analise de conteudo; analise de bancos de dados, sejam eles

primarios ou secunddrios; entrevistas semiestruturadas e estruturadas; observacdo e

questionarios.
Tabela 4 - Técnica de coleta de dados

T. DE COLETA DE DADOS Quantidade Proporc¢ao
Analise documental 47 35,07%
Andlise bibliografica 25 18,65%
Entrevistas 24 17,91%
Analise de banco de dados 24 17,91%
Analise de conteudo 6 4,47%
Questionario 4 2,98%
Observagao 4 2,98%
TOTAL 134 100%

Fonte: elaboragdo propria.

Por fim, a ultima variavel proposta para este eixo foi a amplitude do estudo, onde
analisamos se tratava-se de um estudo de caso, um estudo comparativo ou uma abordagem
genérica sobre a tematica das politicas publicas.Em relacdo a essas variaveis, ¢ importante
esclarecer, para uma melhor compreensdo metodologica, que quando nos referimos a estudo
de caso, ndo estamos apenas falando do estudo de uma politica publica especifica. Essa
classificacdo inclui todos os artigos, teses e dissertagdes que se propuseram a examinar varias
politicas publicas especificas, assim como aqueles que investigaram uma politica publica
voltada para uma area especifica. Por exemplo, Lacaz (2020) analisou os artigos sobre a satde
do trabalhador publicados ao longo de 25 anos na Revista Ciéncia e Saude Coletiva. Embora
varias politicas publicas tenham sido implementadas durante esse periodo, o foco principal
dos estudos de politica publica foi a saude do trabalhador, tornando-o um estudo de caso.

Além disso, ¢ importante esclarecer que quando nos referimos a varidvel "politicas
publicas em geral", estamos nos referindo a trabalhos que nao se dedicaram a uma 4area
especifica de politica publica, mas abordaram o tema de acordo com sua prépria realidade e
estudaram conforme a literatura da area. Foram selecionados artigos com esse enfoque

também para contribuir para a compreensdo de como a literatura aborda a formacdo de

politicas.
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Com esses esclarecimentos metodologicos, observamos que a sele¢do desses trabalhos
favoreceu a analise de estudos de caso. Dos 96 estudos analisados, 78 trataram de estudos de
caso, 7 foram estudos comparativos e 8 abordaram politicas publicas em geral. Embora a
escolha tenha sido aleatoria, utilizando indicadores de termos e booleanos para filtrar a
pesquisa, a esmagadora maioria dos estudos acabou sendo de estudos de caso. Isso pode ser

explicado pelo seguinte conceito:

O estudo de caso € caracterizado pelo estudo profundo e exaustivo de um ou de
poucos objetos, de maneira a permitir o seu conhecimento amplo e detalhado, tarefa
praticamente impossivel mediante os outros tipos de delineamentos considerados
(Gil, 2008, p. 57).

Sendo assim, em consonancia com o nosso problema de pesquisa,talveza melhor
forma de a responder sejaobservando os estudos de casos pela riqueza de detalhes que ele
pode oferecer. No dossié elaborado sobre a agenda de pesquisa em politicas publicas,
Arretche (2013) aduz que o conhecimento em politicas publicas estd circunscrito, em sua
maioria, ao estudo de casos devido a sua alta difusao na area e, completa informando, que ha
uma verdadeira subordinacdo da agendade pesquisa a agenda politica. Todavia, Howlett
(2014) acredita que estes estudos de caso detalhados sdo necessarios para que os estudos de
concepeao de politicas avancem. O fato ¢ que estes estudos de caso favoreceram a compilacao
de achados problematicos na formulagdo de politicas publicas.

No que se refere ao catalogo de teses e dissertacdes da Capes, do n=33, também fica

evidenciada a preferéncia pelo estudo de casos, sendo 30 do total. As trés restantes fazem um

estudo comparado.

4.3 Eixo Substantivo

Por fim, a ultima vertente a ser analisada é a substantiva. Neste eixo, serdo
considerados dois aspectos conceituais e conclusivos acerca da literatura em questdo: a) o
referencial analitico de modelo para andlise da politica publica estudada e b) quais os
problemas reportados durante o processo de formulagdo. A opg¢ao por realizar uma analise tao
abrangente em revisao sistematica de politicas publicas, quando boa parte dos pesquisadores
se limita ao eixo metodoldgico, foi buscar uma compreensdao mais profunda da tematica,

visando elucidar o motivo pelos quais muitas politicas ptiblicas ndo funcionam.

4.3.1 Referencial Analitico
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Ao longo do referencial tedrico, foram elencados alguns dos principais modelos para
analise das politicas publicas. Neste ponto, verificamos na base de dados se algum deles foi
adotado ou ndo. Também nao escapou da pesquisa a analise do uso de outros modelos.

De acordo com as regras da propria revisdo sistematica, que exige a clareza dos
métodos, a analise desta variavel em nimeros foi realizada com base em citagdes textuais.
Nao foram utilizadas interpretacdes por parte da pesquisadora, visando evitar viés na pesquisa
e tampouco inviabilizar a reprodu¢dao, mesmo em casos em que, apesar do conteudo permitir
verificar elementos que poderiam perfeitamente se enquadrar em um modelo. Um exemplo
disso foi o caso da dissertacdo Lebrdo (2010), em que toda uma andlise historica enfatizando a
importancia da trajetoria foi realizada, mas restou classificada apenas como “sem mengao”.

Assim, observou-se que mesmo estudando uma politica publica especifica, ou no
proprio estudo das politicas em geral, a ampla maioria dos estudos nao utilizou nenhum dos
modelos apontados no decorrer deste trabalho ou qualquer outro modelo considerado viavel
para analise. No caso, a resposta “sem meng¢do”, demonstrando que nenhum modelo foi
sequer citado na obra, ocupou 60 lugares na planilha a eles dedicados, restando apenas 36.

Nos poucos trabalhos que mencionaram o referencial analitico, o ciclo de politicas
publicas foi o mais citado, com 13 citagdes. Ocupar o topo dessa lista ndo € surpresa.

O modelo do ciclo de politicas publicas, assim como qualquer dos outros modelos, ndo
¢ isento de criticas. E acusado de ser simplista, artificial e distante da realidade, ja que as
etapas do processo que apresenta sdo entrelacadas. Na verdade, os modelos sao simplificagcdes
da realidade. Sua op¢ao quase didatica em dividir as politicas publicas em etapas, diminuindo
toda a complexidade do processo para sua realizagdo, acaba por ser o motivo tdo usado na
Academia para verificar, melhorar e explicar a politica (Aratjo; Rodrigues, 2017).

Em segundo lugar de referencial analitico, com 5 mengdes, esta o modelo de multiplos
fluxos de Kingdon. Similar ao ciclo de politicas publicas, a op¢ao por este modelo pode se
justificar pelo fato de ser bem detalhado e ter fases definidas. Nele, ¢ feita uma abordagem
que nos ajuda a entender como diferentes niveis de governo e pessoas envolvidas trabalham
juntos para criar e implementar politicas publicas. Torna-se mais facil a andlise de uma
politica publica quando se tem etapas claras que devem ser “obedecidas”, e caso uma nao
exista, ou seja deficitaria, ¢ mais rapido identificar o problema.

Em terceiro lugar, com duas mengoes, estd o0 modelo do institucionalismo histérico.
Tanto a dissertagaodeSantos (2004), como o artigo de Falcdo; El-Deir e Holanda (2022)
utilizaram a vertente historica e enfatizaram a importancia da trajetdria para justificar como a

politica se encontrava naquele momento.
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Além disso, com uma meng¢do cada, apareceram os seguintes modelos: orcamento
incremental e equilibrio pontuado; neoinstitucionalismo; Modelo Operacional para a Andlise
de Politicas de Saude; Modelo institucionalista; Modelo de analise multicritérios; Modelo
aplicado de Equilibrio Geral; método de Michel Foucault; desenho de politicas publicas;
escolha racional e coalizdes de advocacia.Dos 36 trabalhos que mencionaram o referencial
analitico, 15 tratavam-se de teses e dissertagdes, ou seja, mais de 40%, o que demonstra a
preocupacdo deste tipo de literatura com a explicacdo pormenorizada da metodologia,

conforme ja apontado no item anterior.

4.3.2 Problemas Reportados

Todos os dados analisados até este momento sao de suma importancia para agregar o
conhecimento sobre a formulacdo de politicas publicas. Porém, aqui podemos afirmar que
estd o apice do trabalho. Neste ponto, responderemos com analise dos dados a pergunta de
pesquisa formulada no primeiro paragrafo deste trabalho: quais sdo os principais problemas
identificados no processo de formulagdo das politicas publicas sobreo caso brasileiro?

Aqui, os dados foram trabalhados de duas formas. A primeira foi categorizar os
problemas encontrados segundo a fase da formulagdo. J& a segunda levou em conta os
problemas apresentados na literatura coletada, fazendo uma comparagcdo com os problemas
que mais apareceram.Asugestdo de categorizar permite visualizar os problemas sob a Otica
inicial de onde estes mais acontecem, possibilitando assim possiveis estudos na area. Além
disso, contribui para ndo pulverizar os problemas, evitando que se tornassem diminutos e
irrelevantes.

Foi necessario uma analise mais atenta dos dados, pois se observou que, por vezes, as
publicacdes (especialmente nos estudos de caso) acabaram utilizando vieses em relacao as
politicas publicas escolhidas, devido a auséncia de um olhar mais critico quanto a pontuacao
dos problemas encontrados. Em muitos casos, ndo foi possivel identificar o problema em si,
mas, como foram mencionados fatores que levaram a politica ao sucesso, estes foram
elevados a categoria de possiveis problemas,pois caso ndo seja identificado na politica, pode
levar ao seu insucesso.Outro ponto que merece destaque € que em muitos casos ndo foram
relatados apenas um problema, mas elencados 2 ou mais fatos que contribuiram ou
atrapalharam na formulagao.

Dito isto, foram propostos 3 grupos segundo a logica dos dados. O grupo 1 levou em
conta o carater informacional (l6gica dos dados, pois a informag¢ao foi um dos problemas mais

apontados). No grupo 2, foram agrupadas as problemadticas sobre o problema publico, agenda
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e tomada de decisdo. A unido destas trés etapas foi pensada pela possibilidade de agrupar
conflitos de interesses, (in)capacidade de barganha e, por, em ambos os casos, estar mais
enfatizada a atuagdo dos atores e da forca politica. Por fim, o grupo 3 foi relacionado aos
possiveis problemas na formulacao de alternativas, que englobam impactos, analise de custos,
beneficios e projecdo dos efeitos da possivel realizagdo de politicas publicas.

Com o objetivo de visualizar melhor como serdo encaixados os tipos de problematica

em cada grupo para analise sob este primeiro prisma, sera observado o quadro abaixo.

Quadro 3 - Grupos para identificacdo dos problemas.

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3
. Problema Publico, agenda e |Problemas na formulacio
Informacional . 2 .
tomada de decisoes de alternativas
Auséncia de conhecimento; Identifica¢dao do problema; Analise de impactos;
Assimetria informacional; Impasses politicos; Construcao de alternativas;
Politicas publicas baseadas . ) 1
put . Conflitos de interesse; Analise de custos;
em evidéncias.
Divergéncia/convergéncia de atores; Beneficios;
Forga politica; Projecdo dos efeitos;
Burocracia (ndo s6 o corpo
Tomada de decisdo; burocratico, como questoes
administrativas);
Publico-alvo; Financiamento;
Agenda. Regulagao.

Fonte: elaboracdo propria (2024).

Assim, qualquer problema reportado que se enquadre nos grupos sera classificado de
maneira a verificar onde se concentra o maior desafio, se ¢ informacional, se esta em qualquer
parte pré ou pos a elaboragdo da politica, ou na fase de formulagao propriamente dita.

Questdes informacionais foram relatadas 31 vezes como problemas relativos ao
sucesso da politica e houve um empate técnico entre os grupos 2 e 3, sendo que o 2 teve 51

menc¢des cada um com 50 problemas relatados.
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Grafico 5 - Numero de problemas reportados segundo as fases da politica publica
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Fonte: elaboragdo propria.

No grafico acima, notamos que mesmo com um grande déficit informacional, o maior
problema da formulacdo diz respeitos a suas fases, tendo os atores e participacdo politica tanto
relevo quanto a formulacdo de alternativas. Como destacado por Frey (2000), as politicas
publicas, principalmente em paises em desenvolvimento, onde as mudangas politicas podem
ocorrer movidas pela paixdo, sem se preocupar com problemas especificos, ndo apenas afetam
as decisdes técnicas e materiais que sdo tomadas, mas também tém um impacto na forma
como os diferentes poderes governamentais e a sociedade civil interagem.As instituigdes € os
processos politicos estdo constantemente mudando e as atitudes ideoldgicas também sao
volateis. Isso torna dificil fazer afirmacdes tedricas que sejam aplicaveis a todas as situagoes.

Em razdo disso, os problemas de formulacdo devem ser analisados por diferente
parametro. Assim, convém, ainda neste eixo, discuti-los em face dos principais desafios
relatados pela literatura.

Conforme visto no topico do referencial tedrico, os problemas mais comuns descritos
na literatura de referéncia sdo: a complexidade dos problemas; falta de diagndstico preciso;
auséncia de escuta e participacdo da sociedade civil; conflitos de interesse e poder;
incoeréncia com outras politicas; politica publica baseada em evidéncias; limita¢des
or¢amentarias, financeiras e humanas; falta de coordenagao entre as instituigdes responsaveis;
solucdes ndo pensadas para a realidade local. Esse ndo ¢ um rol taxativo, mas expressa parte
das preocupagdes da literatura encontrada sobre a tematica.

Aqui, o objetivo ¢ verificar o que a nossa base de dados aponta como erros e elenca-

los segundo a sua frequéncia, comparando ao que ja foi apresentado no referencial.
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Quadro4 — Quadro comparativo entre os achados e os problemas apontados pela literatura.

CASOS MENCIONADOS NO
BANCO DE DADOS DA RSL

CASOS MENCIONADOS NO
REFERENCIAL TEORICO

Conflitos de interesse, federativo e de
poder

Conflitos de interesse e poder

Falta de participacdo social

Auséncia de escuta e participagdo da
sociedade civil

Limitacao or¢amentdria, financeira e de
recursos humanos

Limitacdes or¢amentarias, financeiras e
humanas

Auséncia de parametros para avaliar e
monitorar

Complexidade dos problemas falta de
diagnostico preciso

Politica ndo pensada para situagao local

Solugdes importadas

Mobilizagao de atores

Falta de coordenacdo entre as instituigdes
responsaveis

Politica publico baseada em evidéncias

Politica publica baseada em evidéncias

Eficiéncia e/ou eficacia

Complexidade dos problemas/falta de
diagnostico preciso

Visdo tnica ou dominante

Incoeréncia com outras politicas

Nao conseguem mudangas significativas

Falta de estrutura

Mudanca continua de atores

Morosidade

Identificacdo do problema

Fonte: elaboragao propria (2024)

O grafico 6 apresenta a frequéncia dos problemas apontados na coluna 1 do Quadro 8.

Esta representacdo grafica permite uma andlise visual de onde os problemas na formulagao

mais se concentram.
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Grafico 6 - Numero de problemas reportados.

Problemas reportados

Conflitos de interesse, federativo e de poder
Falta de participagdo social
Limita¢do or¢amentaria, financeira e de..
Auséncia de parametros para avaliar e..
Mobilizagao de atores
Politica ndo pensada para situacdo local
Auséncia de evidéncias
Eficiéncia e/ou eficacia
Visdo unica ou dominante
Nao conseguem mudangas significativas
Falta de estrutura
Mudanga continua de atores
Morosidade

Identifica¢do do problema

Fonte: elaboragao propria.

O problema de formulagdo mais mencionado foi o conflito federativo, de interesse e
de poder, com 29 casos. Aqui foram categorizados ndo apenas os problemas, mas também os
casos de convergéncia entre os atores. Isso ocorreu porque, como ja mencionado, nem sempre
nos textos foram apontados problemas, seja pelo enviesamento da prépria pesquisa (o
pesquisador se envolveu emocionalmente com a politica), seja pelo fato de ser um generalista
das politicas publicas.

Hill e Hupe (2002) estudaram como esses conflitos de atores, governos, burocracias,
grupos de interesse e individuos, em busca de recursos, influéncias e autoridade, podem
modificar o rumo das politicas publicas.Os conflitos de interesse e poder podem surgir de
varias fontes, como divergéncias ideoldgicas, distribuicdo desigual de recursos e poder, e
competi¢ao por objetivos politicos e econdomicos, até mesmo em um conflito de competéncia
entre os entes da federagdo. Isso ocorre porque, nesse conflito, envolvem-se questdes
or¢amentarias, apoios politicos e podem, inclusive, gerar ou perder votos.

Na dissertagdo de Andrade (2006), ilustra-se bem esse conflito de interesses na
politica de seguranga, pois informa que devido a biparticdo da policia em civil e militar, ha
conflitos internos que acabam por resvalar no proprio sistema de seguranga publica. De outra
banda, o artigo de Jesus e Teixeira (2014) aponta o papel crucial que tem o entendimento
entre atores politicos, gestores publicos e representantes eleitospara o planejamento de satde

no estado da Bahia.
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Se os conflitos estdo no topo, a visdo unica ¢ dominante também ndo deixa de
representar um problema para formulacdo de politicas publicas. Apesar de ndo serem tao
expressivos quanto os desentendimentos, pois tiveram apenas 5 mengdes, também geram
danos. E dificil falar em democracia e entendimento unico, mas a simples continuidade de
ideias nas gestdes pode oferecer uma visdo dominante sobre a tematica.

O artigo de Kleinschmit; Ziegert e Walther (2021) ressalta a forma como certos atores
influenciam a discussao em torno do desmatamento ilegal e das respostas de governanga de
maneira uniforme, apresentando uma narrativa especifica que pode espelhar interesses
particulares ou agendas politicas. Esse discurso uniforme tem o poder de controlar a conversa
publica e afetar a criagdo de politicas, restringindo a variedade de perspectivas e solugdes
consideradas.

O segundo problema mais relatado na nossa base de dados foi a auséncia de
participagio social para formulagdo da politica, com 27 mencdes. E verdade que foi
categorizado nessa lista também, sob a mesma insignia, a falta de conhecimento da politica
publica, por um discurso logico. Se a sociedade ndo participa, nao foi convidada a ser
escutada, provavelmente nao conhece a politica publica, € o contrario também ¢ verdadeiro.

A falta de participagdo foi encontrada na literatura no referencial tedrico e confirmada
pela base de dados. E muito importante a escuta da sociedade, o que evita, inclusive,
desperdicio de dinheiro. Na tese de doutorado de Rodrigues (2009), foram estudados 5
programas de ambito nacional voltados para juventude. Nele, o autor menciona que o publico-
alvo na maioria das vezes nao se identifica com a politica, aduzindo que algumas passaram a
ter sucesso porque a gestdo local encampou a politica e analisou métodos para uma busca
ativa com sucesso.

Ocupa o terceiro lugar da lista a limitacdo or¢amentdria, financeira ¢ humana, com 24
mengdes. E importante salientar que, no que concerne & limitagdo humana, foi envolvida a
necessidade de formagdo continuada, a auséncia de equipes técnicas, remuneragdo e tudo o
mais que concerne ao material humano necessario para a politica publica. Interessante
ressaltar que geralmente estes problemas de formulagdo andam juntos. A mé elaboracao da
politica publica no que diz respeito a previsdo or¢amentdria pode afetar diretamente os
recursos humanos que irdo colocé-la em pratica.

Analisando o artigo de Machado, Salvador e O’Dwyer (2011), observa-se que, apesar
de ser uma politica em pleno funcionamento, ainda sao discutidos desafios como a falta de
recursos financeiros, problemas de gestdo e necessidade de melhorias na qualidade do

atendimento.Esse fator revela também a falta de estrutura citada trés vezes como problemas
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de formulag@o. Quando ndo ha uma previsibilidade financeira que garanta o minimo para
estrutura da politica, pouco se pode exigir da estrutura.

O problema de limitagdes também pode resvalar em outro problema mencionado, que
foi ineficiéncia ou ineficacia da politica social. O artigo de Madeira e Rodrigues (2015)
analisa a trajetoria das politicas publica de seguranca para se chegar ao patamar que esta hoje
apontando como causa para o possivel aumento da criminalidade a deficiéncia da gestao
publica em promover uma politica eficiente e efetiva.

Os trés primeiros problemas do grafico 6 representam mais de 55% de todos os
problemas reportados nos estudos. Nao ¢ a toa a preocupacao tanto da literatura nacional,
como a internacional sobre a temadtica.

Outra questdo apresentada como problema em nosso referencial tedrico foi a
necessidade de politicas publicas baseadas em evidéncias. Os cientistas em geral sempre se
preocuparam com as questdes de referencial tedrico robusto para qualquer estudo, no entanto,
nesta pesquisa so tiveram 7 mencdes. A necessidade de um referencial tedrico robusto, apesar
de enfatizado pela literatura internacional, ainda parece estar ganhando corpo na ciéncia
politica nacional.

O alicerce principal da politica publica baseada em evidéncias ¢ o conhecimento
cientifico, e isso pouco tem de novo, ja que ¢ assim que se baseiam todos os campos de
conhecimento. No entanto, desde a revolugdo da informatica, com a possibilidade de maior
acesso a informagdo, vem se multiplicando a necessidade de maior embasamento tedrico, ja
que muito se produz e muito se divulga (Pinheiro, 2020).

No Brasil, o estudo e a promog¢do de politicas publicas baseadas em evidéncias
comecaram a ganhar destaque especialmente a partir dos anos 2000, com um crescente
reconhecimento da importancia da utilizagdo de dados e pesquisas para informar a formulagao
e implementacao de politicas (Faria, 2022). Logo, por ser um campo relativamente novo para
a ciéncia nacional, justifica seu baixo nivel de mencao.

A auséncia de indicadores para metas, avaliagdes € monitoramento também foi uma
surpresa. Apesar de figurar no top 5, com 13 mengdes, na “crenga académica” a ideia € que a
falta de algum deles seria mais sentida na formulacdo. Indicadores mal estabelecidos podem
criar e perpetuar politicas publicas sem resultados efetivos. Isso acaba sendo sentido e
retratado em outro problema, qual seja, a impossibilidade de grandes intervengdes. Em quatro
trabalhos, a critica foi essa. Nao se conseguia um avango nas politicas publicas por causa da

dificuldade de se quebrar paradigmas. Sempre vai ser mais do mesmo.
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A dissertacdo de Alcantara (2007) reflete bem isso, acaba por ser mais uma politica de
distribuicdo de renda do que realmente voltada para resolver o problema da populagdo que
tanto sofre no poligono das secas.

No que concerne a politica publica que ndo ¢ voltada para as necessidades locais, ao
contrario do que argumenta Frey (2000), aqui ndo se trata de politicas “importadas” de outros
paises. Nos casos reportados em nosso banco de dados, caimos na teia das particularidades do
Brasil. Das 9 mengdes, todas evidenciaram a ideia de que a politica publica de ambito
nacional ndo pensa nas nuances locais. Muitas vezes ndo conhece a realidade e o publico-alvo
do local. Isso pode ocorrer pelo amplo territério, com amplas diferencgas culturais que nosso
pais ostenta. As politicas publicas nacionais tendem a pensar de uma maneira a atingir mais
pessoas, mas ndo pensam em questdes culturais. E a chamada politica da pessoa média
mencionado no referencial tedrico, em que Patel (2020) afirma nao mais funcionar no
momento atual. A dissertacdo de Alves (2008) ressalta a grande importancia de reconhecer e
respeitar as diferencas locais ao desenvolver politicas publicas de prevenc¢do a criminalidade,
dadas as caracteristicas especificas de cada comunidade.

A mobilizagdo de atores, seja para colocar o problema na agenda, para apoiar ou
negociar uma tomada de decisdo, também nao ficou de fora e teve um bom nimero de casos,
sendo 8 no total. Esse problema revela a importincia que os atores tém durante todo o
processo de formulacdo. A tese de Gomes (2008) analisa como a falta de engajamento e
participacgdo ativa de diversos atores, a exemplo de comunidades rurais, movimentos sociais,
organizagdes ndo governamentais € governo, pode impactar negativamente a eficicia das
politicas publicas relacionadas a reforma agraria e seguranga alimentar.

Quanto a identificacdo do problema, o tnico que foi claro ao enfatizar isso foi a
dissertacdo de Angelo (2007). Nela, foram observados como os politicos que compunham o
corpo legislativo de Sao Paulo ndo conheciam o problema educacional do Estado, afetando

toda implementagdo da reforma educacional na época.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo teve como objetivo principal investigar os desafios enfrentados no
processo de formulacdo das politicas publicas no contexto nacional, mediante uma revisao
sistematica da literatura. Ao concluir esta pesquisa, foi possivel responder a essa pergunta,
revelando a complexidade dos principais desafios enfrentados. O primeiro desafio encontrado
foi a escassez de estudos e publicagdes nacionais sobre os problemas especificos relacionados
a formulagao de politicas publicas. Embora haja uma produgdo significativa sobre as fases e
estudos da politica, ha uma caréncia de pesquisas que abordem os problemas enfrentados
nessas fases.

Apesar do crescente interesse na tematica da formulagdo de politicas publicas nos
ultimos anos, constatamos uma produgdo ainda limitada nesta area especifica. Inicialmente,
foram identificados 581 trabalhos, mas, apos a exclusao de duplicatas e leitura para verificar a
pertinéncia tematica, apenas 96bordaram problemas na formulacdo de politicas, valendo
salientar que, apesar de mencionada, nem sempre esta foi a tematica central da obra. Isso
reflete a escassez de pesquisas sobre o tema. Contudo, foi possivel observar que, embora a
producdo académica nacional seja modesta nesse campo, ha uma forte énfase na importancia
da educacgdo publica e de qualidade na formagdo de valores relacionados a formulagdo de
politicas.

No aspecto metodoldgico, identificamos uma tendéncia dos pesquisadores brasileiros
em abordar os problemas de formulagdo por meio de estudos de caso, utilizando
predominantemente a pesquisa descritiva e técnicas de coleta de dados documentais e
entrevistas. No entanto, muitos estudos ndo detalharam a metodologia utilizada, prejudicando
a replicabilidade e a viabilidade das pesquisas futuras.

Quanto ao referencial analitico, constatamos que poucos pesquisadores utilizaram
modelos como parametros para analise, apesar da complexidade do processo de formulagao
de politicas publicas. O "ciclo de politicas publicas" foi o modelo mais utilizado pelos
pesquisadores que adotaram uma abordagem analitica.

No que diz respeito aos resultados substantivos, destacamos que os problemas
identificados em nossa pesquisa estao alinhados com a literatura, evidenciando questdes como
falta de participagdo da sociedade, conflitos de interesse, escassez de recursos e politicas
publicas carentes de embasamento em evidéncias.

Concluimos que, embora alguns problemas possam ser abordados com relativa
facilidade, outros sdao complexos devido a multiplicidade de atores e interesses politicos

envolvidos. E fundamental que futuras pesquisas nacionais se dediquem mais ao processo de
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formulagdo de politicas publicas, pois esse aspecto pode impactar significativamente todas as
etapas subsequentes.

Algumas limitacdes da pesquisa também precisam ser consideradas. Quando estudado
o Catédlogo de Teses de Dissertagdes da Capes, observa-se que importantes obras ficaram de
fora por falta de disponibilidade na internet. Esta pesquisadora entrou em contato com
algumas bibliotecas de Universidade, sem obten¢ao de reposta. Quanto aos artigos, alguns nao
puderam ser analisados, pois tinham acesso restrito, seja mediante pagamento ou contato com
o autor. Em ambas as formas foram descartadas o uso por dificultar a replicabilidade da
pesquisa e por falta de verbas de financiamento para esta pesquisa. Uma rede de contato e
pesquisas maiores, com grupos de estudos para solucionar este problema podem tornar
pesquisas futuras na area mais robustas.

No que concerne ao trabalho utilizando o banco de dados do Google scholar, a
também que se fazer uma consideracdo. Por falta de possibilidade de baixar os artigos num
formato que fosse viavel a formatacdo em tabela para analise dos dados e pela quantidade de
respostas a pesquisa, foi necessario dispender tempo precioso para a pesquisa, digitando caso
a caso na planilha de Excel, tempo este que poderia ter sido utilizado para uso de outros
descritores, para gerar um modelo ainda mais consistente para a resposta de pesquisa.

A auséncia de literatura especifica sobre a tematica de desafios e problemas,
principalmente a nacional, também teve seu peso no trabalho final. A busca na literatura
esparsa, com tematica mais correlata que especifica na area de desafios da politica publica,
encontrando mais sustentagdo em estudos de caso, pode ter um peso de enviesar a pesquisa.
Dando visibilidade a tematica, espera-se mais estudos futuros na area, que possam mitigar
esta problematica.

Em suma, apesar de entender que esta pesquisa possa vir a contribuir para o
entendimento dos desafios enfrentados na formulagdao de politicas publicas no contexto
brasileiro, € necessario que mais pesquisadores, além de se dedicar a tematica, possam formar
um rede de pesquisa para estudos futuros nessa area, sendo um ponto crucial para o
desenvolvimento do pais, abrindo a possibilidade de estudos no caso de formulacdao de

politicas publicas, em que a agenda de pesquisa seja mais evidenciada que a agenda politica.
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2021 . i .
pagamento por desempenho na saude publica no Brasil

2021 Politicas Publicas no Brasil: revisdo sistematica da literatura

2001 Narrativas policiais sobre prevengao da violéncia e juventudes: experiéncias no
Brasil e na Escocia

2001 Trabajo y subjetividad: reflexiones a partir de la experiencia de enfrentar el
COVID-19 en el Sistema Unico de Salud de Brasil

2002 Desaﬁqs globais das politicas de satde voltadas a populacdo masculina: revisao
integrativa

2002 Avangos e desafios do Programa de Volta para Casa como estratégia de
desinstitucionalizagdo: revisdo integrativa
Comparison of the healthcare system of Chile and Brazil: strengths,

2022 . .. .
inefficiencies, and expenditures

2022 Food and Nutrition Public Policies in Brazil: From Malnutrition to Obesity

2022 Atraumatic Restorative Treatment as public policy: a systematic review

2022 Identiﬁcagﬁo das causas de conflitos pelo uso da agua na bacia hidrografica do
rio Gramame

2022 Analyzing complexities in the Brazilian soybean supply chain: a systems

thinking and modeling approach

Fonte: elaborado pela autora.
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APENDICE B—DICIONARIO DA BASE DE DADOS

Quadro 10—Dicionario da base de dados

Variavel Descricao

1D Cddigo identificador do caso

Ano Ano da publicagao

Titulos Titulos atribuidos as obras

Autores Autores das obres

Nome da

revista Nomes dos periodicos

Instituicdo Instituicdo a qual a pos-graduacao ¢ vinculada

Pos-

graduacao Curso de pos-graduagao

Escopo obra | Area tematica da obra

Escopopds | Area tematica da pos-graduagio

Escopo Rev | Area tematica da revista

Buscador Banco de dados primario

Citagoes Quantas vezes o artigo ¢ citado conforme métrica do google scholar

Lingua est. |Informa se a lingua da publicagdo ¢ estrangeira (S) ou ndo (N)

N capes Nota da CAPES para o curso de pos-graduagao (2017-2020)

N qualis Qualis do periddico

H-index H-index do periddico

Metodologia | Tipo de pesquisa

Técnica de

coleta de

dados Técnica de coleta de dados

Amplitude

do estudo Tipos de estudo

Referencial

analitico Modelos analiticos
Categoria que envolve os problemas informacionais na formulacao de politica

Grupo 1 publica - auséncia de conhecimento; assimetria informacional; auséncia de
politicas publicas baseadas em evidéncias.
Categoria que envolve os problemas na identifica¢do do problema publico;

Grupo 2 impasses politicos; conflito de interesse; divergéncia/convergéncia de atores;
Forga politica;Tomada de decisdo;Publico alvo e agenda.
Categoria que envolve os problemas na formulagdo de alternativas: analise de

Grupo 3 impactos;construgﬁo de alternativas; anélise. de custos-beneficios; projecdo dos
efeitos; burocracia (ndo s6 o corpo burocratico, como questdes
administrativas); financiamento e regulacao.

Prob 1 Problema de conflitos de interesse, federativo e de poder

Prob 2 Problema de falta de participagao social

Prob 3 Problema de limitacdo or¢amentdria, financeira e de recursos humanos

Prob 4 Problema de auséncia de parametros para avaliar e monitorar

Prob 5 Problema de politica ndo pensada para situac¢do local

Prob 6 Problema de mobilizagao de atores

Prob 7 Problema de auséncia de politica publica baseada em evidéncias

Prob 8

Problema de eficiéncia e/ou eficacia
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Prob 9 Problema de visao unica ou dominante

Prob 10 Problema de ndo conseguem mudangas significativas
Prob 11 Problema de falta de estrutura

Prob 12 Problema de mudanca continua de atores

Prob 13 Problema de morosidade

Prob 14 Problema de identificagao do problema

Fonte: elaborado pela autora.
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APENDICE C-PREFERRED REPORTING ITEMS FOR SYSTEMATIC REVIEWS
AND META-ANALYSES EXTENSION FOR SCOPING REVIEWS (PRISMA-SCR)
CHECKLIST

Titulo
1 — Titulo: PROBLEMAS NA FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS: UMA
REVISAO SISTEMATICA DA LITERATURA BRASILEIRA

ABSTRACT

2 — Resumo:Esta pesquisa investiga os principais desafios no processo de formulagdao das
politicas publicas por meio de uma revisdo sistematica da literatura brasileira. A revisao
sistematica da literatura foi realizada em quatro bases de dados: o catdlogo de teses e
dissertacdes da Capes, Google Scholar, Scopus,Web of Science e scielo (web ofscience).
Utilizando os parametros de pesquisa estabelecidos, foram selecionados 96 documentos,
incluindo artigos de revisao, teses e dissertagdes, para serem analisados sob trés perspectivas:
bibliométrica, metodologica e substantiva. Os resultados destacam que os principais desafios
no processo de formulagdo de politicas publicas sdo os conflitos de interesse, de poder e
federativos, a reduzida participagdo social, além das restricdes orgamentarias, financeiras e de
recursos humanos, que juntos representam 55% de todos os desafiosidentificados nos

estudos.

INTRODUCAO

3 — Racional (justificativa):Importante o trabalho nesta area, porque pouco tem se produzido
acerca de formulagdo(Batista et. al., 2021). Nas pesquisas realizadas para a realizacdo deste
trabalho, ndo hé apontamentos, ao menos reunidos, sobre possiveis problemas na formulagao.
Erros na fase de formulacao geram politicas publicas de baixo desempenho que perpetuam os
problemas sociais.Mapeando as dificuldades da formulagdo em politicas ptblicas, serd mais
facil dar robustez ao processo e oferecer as evidéncias cientificas necessarias para embasar

uma decisao de politica publica.

4 —Objetivos: analisar os problemas na formulacdo de politicas publicas no contexto
brasileiro, identificando tendéncias e padrdes por meio de uma revisdo sistemdtica da
literatura. Utilizando a questdo norteadora da pesquisa: “quais sdo os principais problemas
identificados no processo de formulagdo das politicas publicas, segundo a literatura
brasileira?” junto as bases de dados Scopus, Web of Science, Google Scholar, scielo (web
ofscience) e o catalogo de teses e dissertacdes da Capes, que subsidiaram a escolha de 96

documentos analisados sob a otica bibliométrica, metodologica e substantiva.
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METODOLOGIA
5 - Protocolo e registro:o protocolo PRISMA foi adotado no presente trabalho. Este inclui

uma lista de 22 itens divididos em sete se¢des, tais quais titulo, resumo, introdugdo,

métodos,resultados, discussao e financiamento, além de guiar a redagao dos resultados.

6 -Critérios de elegibilidade: em quatro dos bancos de dados (Google Scholar, Scopus,Web of
Science e scielo (web ofscience)) foram selecionados apenas artigos de revisdo e com acesso
aberto para o texto full. Foram utilizados termos em inglés com o operador booleano em
inglés, para haver padronizagdo ja que o banco de dados Scopus sé aceita termos em inglés.
No banco de dados “cataldogo de teses e dissertacdes da Capes” os termos foram em portugués
e apenas o operados booleano em inglés. Nao havia como selecionar o acesso aberto
diretamente no banco de dados, tendo sido utilizado o site google para verificar a
disponibilidade dos achados no referido catalogo. Foram realizadas buscas no dia 30/12/2022
no Scopus e Web of Science, 15/10/2022 no Google Scholar e ‘“catilogo de teses e
dissertacdes da Capes” e no dia 10/04/2024 na scielo (web ofscience).A defini¢do dos termos
se deu justamente pelo questionamento elaborado,utilizando dois termos distintos (“issues” e
“problem*”’) para que houvesse abrangénciade possiveis termos utilizados pelos autores,
todos entre aspas para que se procurasse aexpressdo exata. O caractere curinga “*” foi
empregado com a finalidade de encontrarformas no plural e flexionadas da palavra.O
operador “AND” foi empregado justamente para buscar a interse¢do entre os termos. Nao foi

definido um recorte temporal embora a primeira obra selecionada date dos anos2000.

7 - Fontes de informac¢do: Google Scholar, Scopus € Web of Science, foram definidas como
bases de dados, visto a ampla indexagdo e relevancia destas para pesquisas nacionais e
internacionais. Ja o catalogo de teses e dissertacdes da capes foi escolhido por retratar a

Academia brasileira e sua produgao.

8 - Busca: No dia 15/10/2022 foram feitas buscas no banco de dados Google Scholar e
Catalogo de teses e dissertacoes da Capes. No primeiro foi selecionada a opcao de acesso
aberto, texto completo e artigos de revisdo, apds os seguintes termos foram utilizados para
busca: “formulation” AND “problem*” AND “publicpolicy” AND “Brasil”*‘formulation”
AND “issues” AND “publicpolicy” AND “Brasil”. Apo6s colocar os modelos para rodarem

chegou-se a um n=887, que tirando os duplicados, chegou-se a um n=428. J4 no segundo,



77

foram utilizados os seguintes termos: “problemas” AND “formulacdo” AND “politicas
publicas” AND “Brasil”. Foram sugeridas 113 obras. Como proprio catalogo ndo oferece a
opg¢ao de filtro, foi feita a busca manual para se verificar a acessibilidade no Google, onde
resultou num n=67. Apds, em 30/12/2022 no Scopus € Web of Science, utilizando os mesmos
parametros do Google Scholar, resultando num n=22, n primeiro banco, sem nenhum
duplicado e um n=5, no segundo banco, tendo apenas um artigo ja existente no banco de
dados, restando um n=4. Por fim, no dia 10/04/2024, utilizando também o0s mesmos
parametros do Google Scholar, chegou-se a um n=14, que resultou, apos retirada dos

duplicados, a um n=7.

9 - Selegdo dos estudos: Verificagdo manual de estar de acordo com os critérios proposto
inicialmente (artigo de revisao, disponibilidade do texto completo, acesso aberto). Apos,
leitura dos titulos, resumos e, quando necessario, leitura da introducao para saber se respondia
o problema de pesquisa.

10 - Processo de coleta de dados: Apds um “n” inicial de 1.041 obras, que reduziu para n=574
sem os duplicados, foram verificados os enquadramentos aos filtros inicialmente propostos,
chegando a um n =474. Ap6s a leitura dos titulos, resumos e, quando necessario, a introducao,
para verificar a pertinéncia tematica em formulagdo de politicas publicas no Brasil, chegou a
um “n” final de 96 titulos. Logo, a exclusdo dos demais (n=378) deveu-se a ndo relacao destes
a tematica de formulacdo de alguma politica puiblica ou por ndo fazerem men¢ao ao Brasil,
sendo estes, portanto, critérios de eliminagdo.Assim, prosseguiu-se
aleituranaintegradosartigosescolhidos e mapeamento conforme os eixos bibliométrico,

metodoldgicos e substantivos.

11 -Lista dos dados: No que diz respeito aos eixos de interesse para andlise, definiu-se
3:bibliométrico,metodoldgicoesubstantivo. Na dimensdo bibliométrica, incluiu-sevariaveis
como o titulo do artigo, nome do periddico, fator de impacto e citagdes, por exemplo.No
escopo metodoldgico, buscou-se verificar apenas o tipo de pesquisa, técnica de coleta de
dados e a abordagem utilizada (estudo de caso, p.ex.). Por ultimo, na andlise substantiva,
verificou-se qual(is) o(s) problema(s) reportado(s), ao que também atentou-se para o método
analitico adotado pelos autores. A definicdo das variaveis substantivas ocorreu apartir da

viabilidade de integragdo e comparacao dos dados trazidos nos trabalhos levantados.



78

12 -Risco de viés para cada estudo:Nao foi apropriado.

13 - Medidas de sumarizacao: Nao se aplica ascoping review.

14 - Sintese dos resultados (métodos):Considerando os 3 eixos supracitados, esta se¢do foi
dividida para abarcar cada um dos escopos e suas varidveis individualmente. Portanto, segue-
se primeiramente a analise bibliométrica e discussao de suas respectivas varidveis, ao que
sucede a analise metodoldgica e conclui-se com a analise da dimensao substantiva.

15 - Risco de vieses entre estudos: Nao se aplica a scoping review.

16 - Anélises adicionais: Nao se aplica ascoping review

RESULTADOS:

17 — Selecao de estudos:

Google scholar SCOPLS Web ofscience Scielo (Web ofscience)
=22 *n=4 .

* =428 o n=22

Apos exclusio por ndo
se enquadrar nos
critérios

Apos exclusio por
indisponibilidade

SELECAO TOTAL DAAMOSTRA

* p=96

18 — Caracteristicas dos estudos: Foram selecionadas 33 teses e dissertagoes, sendo destas 13
teses e 20 dissertacdes. As outras 63 obras se dividiram entre publicacdes nacionais e
internacionais, artigos de revisdo disponiveis com o texto completo, sendo apenas 18
apresentados exclusivamente em lingua estrangeira. As obras tiveram um corte temporal ndo
intencional aplicado a partir dos anos 2000, momento de explosdo na area, explicado por
Batista et al. (2020) que aponta como a area ¢ pouco explorada, mas que os dados mostram

que vem numa crescente e recebendo mais atengao.
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19 - Risco de viés entre os estudos: nao se aplica conforme item 12.

20 - Resultados de estudos individuais: Disponiveis no banco de dados.

21 — Sintese dos resultados: No eixo bibliométrico, se verificou que o estudo mais remoto
data do ano 2000 e o mais recente, do ano de 2022, sendo que de 2020 a 2022 concentram
mais de 27% por cento da literatura. Dentre os programas de pds-graduagao, as universidades
publicas t€ém mais se dedicado ao estudo de formulagdo de politicas publicas, existindo mais
dissertacdes que mestrados na area. Quando divididas em dareas, como humanas, saude e
exatas, as publicagdes t€ém o escopo principal da primeira, mas o peridodico que mais
concentrou publicagdes foi a revista de Ciéncias e Satde Coletiva. Quanto a fator de impacto,
medido pelo qualise o h-index, a revista que se sobressaiu foi a Nutrientscom qualis Al e h-
index 178. O artigo mais citado teve 686 mencoes no Scielo (web ofscience)e dentre as teses e
dissertacdes a mais citada foi uma dissertagdo com 44 referéncias. O idioma das publicagdes
estd em grande parte disponivel em lingua portuguesa.

No eixo metodologico, a técnica de pesquisa mais utilizada foi a descritiva, com a técnica de
coleta de dados mais utilizada a andlise documental. O estudo de caso predominou o estudo.
Por fim, no eixo subjetivo, o referencial analitico, quando utilizado, deu-se preferéncia ao
ciclo de politicas publicas. Por fim, foi verificado que a maior gama de problemas esta
concentrada nos conflitos de interesse, de poder e federativos, na reduzida participagdo social,
além das restricdes or¢gamentdrias, financeiras e de recursos humanos, que juntos representam

55% de todos os desafios identificados nos estudos.

22 - Risco de vieses nos estudos: Nao se aplica a scoping review.

23. Analises adicionais: Nao se aplica a scoping review.

DISCUSSAO

24 - Sumadrio da evidéncia: De acordo com o objetivo do trabalho que era responder a
pergunta “quais sdo os principais problemas identificados no processo de formulagcdo das
politicas publicas, segundo a literatura brasileira?” a principal evidéncia encontrada ¢ que os

problemas de formulacdo apontados pela literatura nacional se concentram nos conflitos de
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interesse, de poder e federativos, na reduzida participagdo social e nas limitagdes

orcamentdarias, financeiras e de recursos humanos.

25 — Limitagoes: os estudos focaram grande parte em estudos de casos, ja ligados a politicas
publicas em especial, havendo grande limitagdo na literatura especializada na area em ter
materiais especificos e com assuntos contemporaneos sobre os problemas de formulagdo,
trazendo muito da tradicdo e pouca inovagdo na area. Ademais, ainda muitos dos estudos da
Academia nacional nao se encontram disponiveis de maneira digitalizada, o que acabou por

restringir este estudo.

26 — Conclusdes: A formulagdo de politicas publicas, apesar de remontar os anos de 1970,
ainda tem uma 4area muito vasta a ser explorada que a ciéncia nacional ainda nao atentou.
Enquanto parte da literatura estrangeira esta voltada para estudos de formulacdo voltada para
formar uma comunidade internacional, de como as parcerias internacionais pode afetar as
politicas internas, ainda se discutem problemas que eram tematicas quando iniciaram os
estudos sobre politicas publicas, sendo apontados, muitas das vezes mais de um erro na
formulagdo. E fundamental que futuras pesquisas nacionais se dediquem mais ao processo de
formulagdo de politicas publicas, pois esse aspecto pode impactar significativamente todas as

etapas subsequentes.

FINANCIAMENTO

27 — Financiamento: Nao se aplica.



