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RESUMO: O exame da a¢ao do Estado, tanto sob a 6tica das Politicas Publicas quanto
nas tradi¢des mais antigas do estudo das teorias do Estado, sofreu durante muito
tempo a influéncia das tentativas do desenvolvimento das chamadas grandes
teorias. Este artigo discute essa evolugao e examina desdobramentos recentes, com
a ampliacao da influéncia das teorias de médio alcance e o desenvolvimento de
uma abordagem de Direito e Politicas Publicas.
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ABSTRACT: The study of the state action, either under the perspective of the public
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increasing influence of middle-range theories and the development of a law and
public policy approach.
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I. INTRODUCAO

PETER WAGNER, tedrico com produgao em histdria das ciéncias sociais, relaciona
a emergéncia do conhecimento social e das formas de intervengao através de
politicas publicas as diferentes formas de superagao das limita¢des do conceito
liberal de sociedade. Na Franga a falha da Revolugao de 1848 teria mostrado que
somente o Estado Democrético ndo seria suficiente para resolver a questao da
organizagao social. Na Itdlia e Alemanha, os processos de unificacao no periodo
entre 1861 e 1871 mudaram profundamente os termos do debate politico e a
orientacao dos cientistas sociais nos dois paises (WAGNER, 2007, p. 32). A ideia de
melhora da sociedade parecia, nestes dois casos, ligada ao conceito de Estado
nacional.

De forma geral, a construgao de politicas sociais nacionais, onde sobressaia a
importancia do Estado, era defendida em todo o continente europeu ao final do
século XIX. Cruzando o Atlantico, pesquisadores sociais nos Estados Unidos
tendiam a ser relutantes em atribuir essa preponderancia ao Estado, superior aos
individuos, ja que um estado central forte ainda ndo existia no pais (WAGNER, 2007,
p. 32-33). O autor reconhece o liberalismo individualista como a tradi¢ao maior
entre pesquisadores e reformadores sociais americanos, tornando populares
abordagens calcadas no comportamento individual como as emergentes Psicologia
e Psicologia Social.

CELINA SOUZA desenvolve raciocinio semelhante, ao sugerir o nascimento das
Politicas Publicas, como disciplina académica, nos Estados Unidos (Souza, 2007, p.
66-67). O pais teria seguido uma tradicao diferente das nagoes europeias, onde os
estudos se concentravam nas analises do Estado e suas institui¢oes. Na linha do
que também sugere WAGNER (2007, p. 32) em relagao aos pensadores franceses,
alemaes e italianos, para a pesquisadora os doutrinadores europeus chegariam as
politicas publicas através das discussdes sobre as teorias explicativas do Estado,
enquanto nos Estados Unidos a énfase se daria diretamente sobre a agao dos
governos, enderecando as preocupagdes com as teorias do Estado apenas de forma
indireta.

Nos varios paises e épocas pode-se localizar uma profunda relacdo entre a
concepgao de Estado preponderante e as politicas implementadas pelos governos.
Essa influéncia aparece na consecucao de politicas sociais e entre aquelas que
apenas mediatamente encontram fundamentos nos direitos sociais, como as
politicas industriais, de crédito, externa e outras. Assim, o resultado dessas politicas
decorre da conjugacao de muitos fatores, com influéncia decisiva das teorias do
Estado.

Essa relacao se d4, como se vé, em um plano bastante amplo. O contexto € o das
chamadas Grandes Teorias, um conceito surgido do debate iniciado entre Talcott
Parsons e Robert Merton a partir de fins da década de 40 (PARSONS, 1948; MERTON,
1948). A ideia de uma teoria capaz de explicar qualquer fenomeno de forma
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completa e definitiva enfrenta problemas quando descemos ao nivel da definigao,
implementacao e acompanhamento das politicas publicas e suas relagdes com o
Estado, algo que se constata também em outras areas das ciéncias sociais como a
Sociologia e a Teoria do Estado?

De fato, o Direito tém papel fundamental neste olhar sobre a microestrutura das
politicas publicas. O processo do desenho dessas politicas, deslindando questoes
de competéncia, participagao dos atores sociais, formas de cooperagao federativa e
outros, assenta-se em mecanismos juridicos. A definicdo das formas de
financiamento e dos beneficidrios das politicas resolve, através também de
mecanismos juridicos, questdes redistributivas e de equidade importantes.
Olhados os artigos deste dossié, percebemos que o Direito € o tijolo fundamental
na construcgao das politicas - essas questoes serao examinadas mais a frente.

Acompanhando essa caracteristica do Direito como building block das politicas
publicas, uma abordagem positiva, voltada ao entendimento com base cientifica
dos incentivos, restricdes, pressupostos, relagdes de causalidade e outros
componentes, necessita da constru¢ao de uma linguagem comum e do exame
empirico dos efeitos desses mesmos mecanismos juridicos sobre resultados,
partindo-se de hipdteses testaveis. Ou seja, como prega M. P. BUCCI, o exame das
politicas publicas requer o “estabelecimento de referéncias comuns e
procedimentos de pesquisa generalizaveis” (BUCCI, neste dossié). Para tanto,
requer-se a constru¢ao de uma abordagem de Direito e Politicas Publicas, para além
do tradicional campo de Politicas Publicas e a consideragao das chamadas Teorias
de Médio Alcance.

Para defender essas proposicoes, este artigo inicia examinando as concepgoes
marxistas e neoliberal de politicas publicas, incluindo a critica dos defensores do
Estado de Bem Estar Social (se¢oes II e III). A se¢ao IV apresenta um breve histdrico
das discussoes sobre as Teorias de Médio Alcance, iniciando com o classico debate
entre Parsons e Merton e seus desdobramentos, inclusive nos campos da Teoria do
Estado e da Sociologia no Brasil. O possivel esgotamento dessas grandes teorias
como ferramenta de andlise das Politicas Puiblicas, com exemplos da aplicacao das
MRTs a abordagem Direito e Politicas Publicas, é examinado na se¢ao V, seguida
das conclusdes na secao VI.

II. POLITICAS NA ANALISE MARXISTA

O Estado, nas analises marxistas, tém um carater de classe, assim as a¢des do
Estado poderiam ser explicadas através da estrutura da sociedade capitalista, da

2 Este desafio é encontrado em alguma medida nos debates sobre as Teorias do Estado (Bucct, 2018,
p. 68-71) e mesmo no Brasil, por exemplo na transicio que Florestan Fernandes faz de recortes
tematicos mais especificos para as proposi¢does de alcance mais amplo de sua obra A Revolugio
Burquesa no Brasil (MARTINS, 2006, p. 12-15). Agradeco a Maria Paula Dallari Bucci por comentario
neste sentido durante as varias sessdes de nosso Grupo "Estado, Direito e Politicas Publicas",
durante 2018 e 2019.
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acao direta e da articulagao dos donos do capital. Para EROS GRAU, neste contexto
o direito tem a funcao de garantir a fluidez das relagdes de mercado e, diante da
caracteristica instavel do sistema capitalista, garantir a sua sobrevivéncia (GRAU,
2010, Capitulo 1). Para o autor, o Estado, assumindo a funcdao de administrar as
crises nos processos de mercado, lanca mao do Direito como instrumento voltado
para sua preservacao. Neste momento é que se posta, em sua visao, a
implementacao de politicas publicas (GRAU, 2010, p. 72)%.

O Estado, segundo as mais variadas correntes marxistas, acaba por agir no
interesse da burguesia. A origem dessa hegemonia pode ser econdmica, cultural,
pode vir das caracteristicas comuns entre as elites burocraticas e a burguesia, sendo
portanto vdrias as explicagdes para seu dominio. Ao final, com base nesta
influéncia, a classe capitalista exerce poder sobre o aparato estatal, subordinando a
populagao. Para DOMHOFF esse dominio, entre outros meios, ¢ alcan¢ado através
do processo de formagao de politicas publicas, especialmente nas chamadas
grandes questdes como a politica externa, fiscal, ambiental e direito sociais
(DOMHOFF, 1979, p. 59).

As politicas publicas, em especial as prestagdes positivas do Estado feitas na
forma de servigos publicos como a educagao e satide, sao estabelecidas no interesse
do capital. OFFE sugere que as estruturas estatais sao dotadas de seletividade,
implementando as agOes diretamente associadas a criagao e recriacao das condi¢oes
de acumulacdo do capital e ao processo de legitimacao da dominagao de classe
(OFFE, 1975; LENHARDT; OFFE, 1984).

Para o autor, o Estado atua como regulador a servico da manutencdo das
relagOes capitalistas em seu conjunto, e a politica social é a forma pela qual tenta
resolver a transformacdao duradoura de trabalho nao assalariado em trabalho
assalariado. As politicas publicas cuidariam ndo s6 de qualificar permanentemente
a mao de obra para o mercado, mas também de manter o controle sobre as por¢oes
da populagao nao inseridas no processo produtivo. De forma resumida, politicas
de saude, educacao e outras visam facilitar o processo de acumulagao capitalista
(OFFE, 1975; LENHARDT; OFFE, 1984, p. 92ss).

O refluxo das politicas sociais, localizado na chamada Crise do Estado de Bem
Estar Social dos anos 70, também se faz em favor do capital, fendmeno notado por
BERCOVICI e MASSONETTO (2006). Avangos de tecnologia da informacao e de
organizagao do trabalho, entre outros fatores, reduzem a importancia da mao de

w

Eros Grau discorre mais longamente sobre politicas publicas em seu Direito Posto e Direito
Pressuposto (2011, p. 26-32). Sua proposigao € a de que o Direito é uma das formas de intervencao
na economia, uma das técnicas especificas de atuacdo, em conjunto com técnicas de absorcao,
participacao, direcao e de indugao. A passagem de um 'government by laws’ para um 'government
by policies', conceito desenvolvido por COMPARATO (1998) com base em LOEWENSTEIN (1965) faz
com que as politicas publicas, e ndo mais apenas o Direito, sirvam como instrumento de
dominagao da burguesia. O desenvolvimento que o autor faz do conceito de politicas publicas, e
de suas interagdes com o Direito, € modesto, ndo sendo uma de suas grandes linhas de pesquisa.
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obra no processo de acumulagao capitalista. A financeiriza¢ao da economia, que
pode ser entendida como a hegemonia de uma parcela do capital sobre as outras,
no sentido da hegemonia dado por POULANTZAS (1978), muda a fungao das politicas
publicas.

O processo de acumulagao passa a ser feito através da apropriacao direta do
fundo publico, usado para garantir o retorno do capital através do pagamento de
juros, da constituicao de garantias, da cessao de bens ptiblicos materiais e imateriais
(BERCOVICI; MASSONETTO, 2006). Veja-se, a respeito, a discussao sobre o Estado
Empreendedor de MAzzZUCATO (2015), onde o risco das grandes inovagoes
tecnoldgicas tém ficado, pelo mundo afora, com o poder publico. Em sua fase
financeira, o risco das atividades dos capitalistas é transferido ao Estado.

BERCOVICI e MASSONETTO exploram e dissecam este fendmeno, propondo que
ocorreu a neutralizagao da Constituigao Financeira no que batizaram de projeto de
Constituicdo Dirigente Invertida. Segundo os autores, tenta-se atribuir um aspecto
neutro e tecnicista ao conceito de austeridade fiscal, assegurando-se sua utilidade
e eficdcia na promocao do desenvolvimento econdmico, o que reduz muito as
possibilidades do desenvolvimento de politicas ptblicas. Essa ideia de um aspecto
neutro da divida publica seria falho, primeiro porque mesmo os defensores da
austeridade fiscal tem revisto sua posi¢ao, incluindo economistas liberais como
STIGLITZ*, conservadores como BLANCHARD (1990), BLANCHARD e PEROTTI (2002) e
mesmo organismos internacionais como o FMI (2010).

Em segundo lugar, a imposicao de uma agenda esterilizadora das politicas
financeiras, como a aprovacao da Emenda Constitucional do Teto de Gastos?,
resultariam em uma verdadeira inversao de nosso projeto de Constituicdo
(BERCOVICI; MASSONETTO, 2006). Se, como sugere a interpretacao mais
conservadora, os projetos de constitui¢ao dirigente poderiam ser entendidos como
a imposicao de um projeto as geracdes futuras, seu contraponto, na forma de
politicas extremadas de austeridade, poderia ser classificado como um exemplo de
constituicao dirigente invertida. Essa austeridade consolidaria o solapamento de
direitos sociais e do projeto constitucional de sociedade, colocados em segundo
plano frente as necessidades da burguesia de criagao e recriagao das condi¢oes para
a acumulacgao de capital.

A posicao pessimista dos autores parece derivar de uma certa descrenca no
projeto de constituicao dirigente, com origem talvez na sua anunciada 'morte’
(CANOTILHO, 2001, prefacio). A noticia da decretagao da morte da constituicao
dirigente chegou ao Brasil trazida pelo professor Avelds Nunes, resultando na
antoldgica entrevista de Canotilho registrada por COUTINHO (2005), na obra

4 As manifestagbes de Stiglitz, apontando os riscos da austeridade fiscal, tém sido feitas
principalmente em artigos de divulgacao cientifica (jornais de grande circulacdo e revistas de
interesse geral), e ndo em produgdes de cunho académico, veja Stiglitz (2012; 2014a; 2014b)

5 Emenda Constitucional no 95, de 15 de dezembro de 2016, que alterou o Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias para instituir o Novo Regime Fiscal.
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coletiva "Canotilho e a constituigao dirigente". Na entrevista e nos debates o autor
qualifica a assergao, ressalvando que "a constituicao dirigente estd morta se o
dirigismo constitucional for entendido como normatismo constitucional
revolucionario capaz de, por si sO, operar transformagoes emancipatorias”. O autor
portugués, atento aos fendomenos do direito comunitario e dos novos blocos de
poder, decreta que a morte da constituicao dirigente se consumara se o texto
constitucional "estiver vergado sobre si proprio e alheio aos processos de abertura
do direito constitucional ao direito internacional e aos direitos supranacionais".

CANOTILHO, entretanto, renova o conceito de constituigao dirigente, dando-lhe
novo vigor, ao propor que "os textos constitucionais devem estabelecer as
premissas materiais fundantes das politicas publicas num Estado e numa sociedade
que se pretendem continuar a chamar de direito, democraticas e sociais".

III. O MODELO NEOLIBERAL E A CRITICA DO WELFARE STATE

O surgimento das liberdades civis e dos direitos politicos enderecaram, na
ordem capitalista, a ascensao da burguesia e sua necessidade de calculabilidade
para a conducgao dos seus negocios. Esta classe emergente temia, sobretudo, a agao
do Estado. Assim, os direitos da liberdade visavam, especialmente, a manutencao
do status quo, a abstengao do Estado e a reducao de sua interven¢ao ao minimo. A
Constituicao Belga de 1832 ¢ um dos marcos nesta evolugao, a mostrar o espirito
da época. O documento transforma o dever de abstencao em direitos oponiveis ao
Estado, retirando sua enunciacdo do preambulo constitucional e incorporando
essas garantias no corpo constitucional, como direitos subjetivos e nao mera norma
programatica (BONAVIDES, 2011, p. 229-231).

A politica do laissez faire experimentou um refluxo no periodo das grandes
guerras e, sobretudo, em fung¢ao da Crise de 1929 e da depressao que se seguiu.
Tedricos, sobretudo da economia, retomam o discurso do mercado como regulador
das relagdes sociais no pos-guerra. Atacam as intervengdes do Estado na economia,
quer seja na forma dos programas sociais, da regulacao e mesmo da dire¢ao na
politica econdmica. FRIEDRICH HAYEK e MILTON FRIEDMAN estdo entre os que
propoe que as intervengdes do Estado seriam indcuas, quando nao prejudiciais.
Nao sao poucos os exemplos que esses autores e seus seguidores apresentam como
o que seriam limita¢Oes danosas ao livre arbitrio.

Para um exemplo, pais e alunos teriam sua liberdade de escolha tolhida pelo
provimento de educagao pelo Estado. Quando muito, um sistema de vouchers
poderia ser utilizado, deixando as familias as decisdes sobre que educagao prover
a seus filhos (FRIEDMAN, 1955). Para outro exemplo, interferéncias nas relagoes
trabalhistas seriam intteis, pois a concessao de reajustes acima da inflagao levaria
ao imediato aumento de pregos, ja que os agentes seriam racionais e antecipariam
os efeitos de tais aumentos. O conceito de expectativas racionais, em verdade,
tornaria todas as politicas ativas do governo intteis, ja que os agentes antecipariam
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completamente seus efeitos e ajustariam suas expectativas ex ante’. Em todas as
dimensoes da vida social, a agao do Estado seria dispensavel e pouco recomendada.
O Estado deveria ser minimo, para preservar a liberdade e nao gerar ineficiéncias.

Essas propostas neoliberais sao, na visao de outros pesquisadores’,
incompativeis com as evidéncias empiricas. O carater ciclico das crises parece
mostrar a natureza instavel do capitalismo e sua pouca habilidade para garantir a
paz social. No longo periodo de estabilidade que se seguiu a Segunda Guerra, o
que se observou pelo mundo foram as experiéncias do Estado de Bem Estar Social
e as politicas ativas do Estado.

A preocupagao com os ciclos econdmicos ja estava na agenda de académicos e
formuladores de politicas publicas desde o inicio do século XX. Sinais dessa
preocupagao aparecem no estabelecimento de sistemas de contas nacionais e nos
grandes esforcos para entendimento dos business cycles em instituicdes como a
Cowles Comission e a Econometric Society. A Crise de 1929 e o sucesso das politicas
anticiclicas do New Deal de Roosevelt foram objeto de estudo e discussao, com
grande producao tedrica sobre o papel do Estado nos anos seguintes (BURNS;
MITCHELL, 1946).

GUNNAR MYRDAL, que conheceu a experiéncia do New Deal de perto, propos
uma nova visao para os programas sociais, diferente da interpretacao de cunho
assistencialista até entdo associada a essas iniciativas. Programas sociais teriam a
natureza de politicas sociais produtivas, regulamentagoes sociais voltadas a melhor
organizar a producao. A caracteristica desses programas nao seria de mera despesa,
mas de investimentos feitos para o aprimoramento econdmico (ANDERSSON, 2004).

A construcao mais influente e duradoura, entretanto, vem de JOHN KEYNES,
refinada e estendida por seus seguidores. A capacidade de alcance do equilibrio em
um mercado perfeitamente competitivo, em verdade, nao existiria. O nivel da
poupanga agregada seria uma fungao da renda, expressa na propensao marginal
de poupar e sujeita a um efeito multiplicador. Em sociedades mais desenvolvidas,
onde o estoque de capital seria mais alto, seria dificil conseguir o retorno adequado
para essa massa de recursos.

A reducao de investimento nessa circunstancia tem seu efeito ampliado pelo
mesmo mecanismo dos multiplicadores de renda. A caracteristica total do sistema
€ pro ciclica, e o nivel dos investimentos depende muito mais da disposi¢ao dos
empreendedores (ou, no dizer de KEYNES, dos espiritos animais) do que da poupanga
agregada. Soma-se ao fenomeno a nado neutralidade da moeda - para os
neoclassicos, o aumento de recursos na economia so teria efeitos inflacionarios
enquanto que para os keynesianos teria o efeito de reanimar a economia.

¢ O conceito foi inicialmente discutido no contexto de politicas monetarias ativas (SARGENT;
WALLACE, 1975).

7 As criticas vém ndo apenas das correntes keynesianas e neo-keynesianas, mas também das
abordagens da economia e das finangas comportamentais, da nova economia institucional e dos
tedricos da economia sustentavel, entre outros.
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Politicas ativas do Estado, a partir dessa perspectiva teorica, sao necessarias
para direcionar a economia ao pleno emprego e para evitar recessoes prolongadas.
Mecanismos de mercado nao teriam o condao de levar a situag¢des de justica social,
e a persecucao do autointeresse pelos agentes, de forma nao coordenada, nao
levaria a resultados socialmente 6timos. As abordagens keynesianas estiveram no
bojo das politicas que conseguiram garantir por volta de 30 anos de crescimento e
estabilidade economica e social em todo o mundo. Para DRAIBE (1988), o Estado de
bem-estar social tem caracteristica mais ampla, com um cunho politico, e nao
apenas social - ndo visa apenas a reducao da desigualdade econémica, mas procura
enderegar a seguranga socioeconomica.

Em relacao ao Brasil e América Latina, diversos autores apontam o quao tardia
e insuficiente foi a ampliagdo da protecao social, com o marco da reducao dessa
desigualdade, no caso brasileiro, estabelecido pela constituicao de 1988.
KERSTENETZKY (2012) registra o que seria a expansao tardia do sistema de protecao
social do Brasil, em linha com o que teria ocorrido na América Latina entre as
décadas de 90 e principio dos anos 2000. Os paises da regiao guardariam
semelhancas em relacdo ao grau de desigualdade, a baixa propor¢ao do gasto social
em relacao a tributacdo e um passado de colonizagao ibérica. Segundo ARRETCHE
(2018) a constituicao de 1988 rompeu o paradigma da separagao entre insiders e
outsiders no Estado de bem estar brasileiro, onde apenas os inseridos no mercado
de trabalho tinham direitos previdencidrios e acesso a servigos do Estado - essa
divisao e a exclusao, mesmo com a pouca capacidade de mobilizagao dos excluidos,
levou a ampliacao dos direitos sociais e da cobertura das politicas publicas.

IV. AsTEORIAS DE MEDIO ALCANCE

As abordagens Marxista, Neoliberal e Neokeynesiana podem ser classificadas,
em alguma medida, de exemplos das chamadas Grandes Teorias. Com inspira¢ao
que pode ser encontrada nos esforcos de criacdo dos sistemas filosoficos de
pensadores como Kant, Schelling e Hegel, as ciéncias sociais, desde o século XIX,
observaram esfor¢os de criacdo desses grandes esquemas teodricos, desde as
tentativas de Comte e Spencer, passando pelos esforcos de criacao de uma teoria
da agao social e da defini¢ao do funcionalismo estrutural de Talcott Parsons a partir
dos anos 30 (MERTON, 1968), com influéncias de Weber e Durkheim, e chegando as
discussdes sobre o pluralismo, elitismo e outras formas de explicagdo da
organizagao social sugeridas pela ciéncia politica.

O desenvolvimento de um conceito de Teorias de Médio Alcance (ou MRT, na
sigla originada da expressao em inglés), abordagem que viria a se mostrar de
grande influéncia nos meios académicos, especialmente na sociologia americana do
pos-guerra, pode ser tragcado em T. S. MARSHALL e, sobretudo, no trabalho
desenvolvido por ROBERT MERTON ao longo de quase vinte anos. Em sua palestra
inaugural na London School of Economics, em 1946, Marshall defende o recurso ao

@ ® 5 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 3 (2019)
- Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 856-877, set./dez. 2019

863



IvAN CESAR RIBEIRO ORCID 0000-0003-4706-7408

que chama de "degraus intermedidrios no desenvolvimento da teoria social"
(MARSHALL, 1963, p. 03-24; MERTON, 1968, p. 51).

Essa ressalva a concentracdo excessiva no desenvolvimento de grandes teorias
na pesquisa social ganha impulso com o debate entre Parsons e Merton, iniciado
em 1948 com o artigo “A Posi¢ao da Teoria Social” publicada na American
Sociological Review (PARSONS, 1948, p. 156-164). Nele o autor propoe que a teoria
social deveria convergir para a produc¢ao de uma tinica grande estrutura conceitual
(PARSONS, 1948, p. 157), com foco em uma explicagao abrangente para a a¢ao social
conformada a uma teoria do tipo estrutural-funcionalista (PARSONS, 1948, p. 158).
Embora Parsons sempre tenha recusado o rétulo de Grande Teoria para seu
esquema conceitual, o pensador passou a histdria como o proponente do ambicioso
programa de pesquisa estrutural-funcionalista.

Nesta mesma edicdo, Robert Merton apresenta o seu contraponto as
proposi¢coes de Parsons (MERTON, 1948, p. 164-168). Reforca que a sugestao de
Parsons seria a da criagao de sistemas totais para o pensamento sociologico, com a
proposicao de uma unica estrutura conceitual. Sua observacao é a de que toda
teoria sistematizada se constitui da acumulagao de partes de teorias anteriores que
sobreviveram ao escrutinio de décadas de pesquisa (MERTON, 1948, p. 165).
Realizando a comparag¢dao com o desenvolvimento de ciéncias como a medicina e a
quimica, sugere que essa busca por sistemas totais deve dar lugar a um conjunto
de teorias mais limitadas, aplicdveis a determinados conjunto de dados. Nesta
primeira discussao, entretanto, Merton ainda nao utiliza a expressao Teorias de
Meédio Alcance (MRTs), conceito que serd paulatinamente desenvolvido nos anos
seguintes, em especial, MERTON (1957; 1963; 1968).

Essa proposicao do uso de teorias mais adequadas ao teste empirico, entretanto,
nao significaria a reduc¢do da pesquisa social a um empirismo inécuo. Merton avalia
que estado da producado tedrica no pds-guerra possuia uma orientagao geral a
analise de dados, concentrada na sugestao de varidveis que deveriam ser de alguma
forma levadas em conta na pesquisa social, sem que se fizessem suposigoes claras
e testaveis sobre as relagOes entre essas varidveis. Em suas palavras, “temos muitos
conceitos, mas poucas teorias confirmadas; muitos pontos de vista, mas poucos
teoremas; muitas abordagens, mas poucas conclusdes” (MERTON, 1948, p. 166).

Em 1968, Merton consolida suas ideias a respeito das Teorias de Médio Alcance
no segundo capitulo de seu livro “Teoria Social e Estrutura Social”. Em seu ensaio
“Sobre as Teorias Social de Alcance Médio” ele sugere que essas teorias envolvem
abstracdes, mas sao proximas o bastante dos dados observados a serem
incorporados nas proposi¢des a ponto de permitir seu teste empirico (MERTON,
1968, p. 39).

Por um lado, as MRTs nao seriam simples deriva¢des das chamadas Grandes
Teorias, e por outro ndao seriam meras generaliza¢does empiricas (Merton, 1968, p.
41). Em muitos casos seriam até compativeis com diversas dessas grandes teorias -
exploramos mais adiante o conceito, mostrando como a chamada teoria do agente-
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principal pode ser utilizada tanto no contexto de uma andlise marxista como de
uma analise neoclassica.

O autor traca uma distin¢do entre teoria, um conjunto de pressupostos
logicamente interrelacionados de onde hipoteses empiricas testaveis sao derivadas,
e generalizacdo empirica, uma proposicao isolada que resume relagdes uniformes
observadas entre duas ou mais varidveis (MERTON, 1968, p. 66). As MRTs seriam
essenciais para a acumula¢do do conhecimento, permitindo a consolidacao de
corpos cada vez maiores de sistemas de pensamento.

Sao varios os exemplos de MRTs explorados por MERTON em seu texto de 1968,
essencialmente no campo da Sociologia. BOUDON retoma, em 1991, a discussao
sobre as MRTs, com outros exemplos e reforcando o papel delas no
desenvolvimento das Ciéncias Sociais (BOUDON, 1991, p. 519-522). De particular
importancia é a sua proposicao para o que chama de aspectos negativos das
Grandes Teorias. Para o autor, estas significariam uma desesperancada e
quixotesca tentativa de determinar varidveis independentes de longo alcance que
operariam em todos os processos sociais®, ou de determinar um aspecto essencial
da teoria social (BOUDON, 1991, p. 519).

V. O DIREITO E AS TEORIAS DE MEDIO ALCANCE

O debate sobre as politicas publicas e as grandes teorias, como o funcionalismo
e as teorias marxistas, encontra seus limites no ultimo quarto do século passado. A
definicao e implementacao de politicas publicas ndo parece depender Unica e
exclusivamente das pressoes dos diferentes grupos de interesse, como fariam supor
as versoes menos sofisticadas do pluralismo. Também nao refletem exclusivamente
os interesses daqueles grupos que estao no poder, a se adotar uma visao do elitismo
simplificada. Sao todas questdes importantes, mas podem levar facilmente a um
determinismo que tornaria inutil a teorizagao a respeito de politicas publicas.

Reconhece-se que o aparato do Estado, seu mecanismo de gestao, é dotado sim
de alguma autonomia, e sujeito a influéncias externas e internas. Em seu estudo,
teoricos e formuladores de politicas se utilizam de ferramentas metodologicas e de
teorias de médio alcance para explicar a realidade cheia de nuances que se
apresenta na interacao entre as politicas ptblicas e as formas de organizagao do
Estado.

Essa andlise nao se da unicamente no grande contexto das politicas publicas.
Uma visdo pormenorizada e a necessidade de estabelecer relagdes causais entre
politicas e resultados requer o exame de competéncias, de questdes alocativas e

8 A mengao de BOUDON a varidveis independentes segue sua longa produgao tedrica sobre
mecanismos e sobre processos geradores de dados (BOUDON, 1979; 1998). Essas discussoes se
encaixam em uma reflexao sobre causalidade e individualismo metodolégico, importantes para o
entendimento da pesquisa empirica em direito e politicas ptiblicas mas fora do escopo do presente
trabalho. Desenvolvemos essas ideias em RIBEIRO (2019a; 2019b).
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distributivas, da participagao dos diversos grupos de interesse, e de formas de
coordenacao federativa e entre agentes publicos e privados, entre outros aspectos.
O que se observa é que esse tipo de analise pressupde uma abordagem de Direito e
Politicas Publicas, e a producao de hipoteses testaveis demanda a migragao das
grandes teorias para as MRTs. Apods este trajeto, a partir de uma profunda base
empirica e tedrica, se construirao esquemas explicativos mais amplos.

Sao também muitos os exemplos, neste dossié, de andlises feitas a partir da
referida ideia do Direito como building block das politicas publicas. Na drea da
educacao, TOLEDO examina as politicas de valorizagao de professores da educacao
basica, a ser feita através do estabelecimento de um plano de carreira nacional e da
fixacdo de um piso salarial. Ainda em relagao a educagao basica, JORGE (2019),
examina como a regulacdo para cursos de formacao de professores da educacao
basica sofre com a faltas de consisténcia sistémica de suas normas. DUARTE nota
como questdes relativas ao federalismo cooperativo e conflitos de natureza
distributiva estao no bojo das dificuldades de sistematizacao do Sistema Nacional
de Ensino (SNE). O federalismo cooperativo também ¢ apontado como elemento
essencial da abordagem direito e politicas ptiblicas no estudo de vias urbanas e sua
funcao social (HADDAD, 2019), assim como o conflito distributivo, como problema
central no enfrentamento das questdes relativas ao saneamento basico (VALENTE,
2019).

A conjugagao de MRTs com o estabelecimento de relacdes de causalidade
através da verificagdo empirica de sua validade por meio de hipdteses testaveis
encontra ja algum eco nao apenas na avaliagao de politicas publicas, mas também
em questoes juridicas e da ciéncia politica mais amplas, por exemplo examinando
cortes supremas e outras instancias da Justiga.

Neste sentido, TAYLOR (2006) parte da teoria de TSEBELIS (1995; 2002), dos
chamados veto players, para testar se a estrutura das cortes constitucionais ofereceria
uma via que seria especialmente vantajosa para alguns grupos sociais em sua busca
pelo bloqueio de politicas publicas que alterariam o status quo - ou seja, o autor
parte de uma tipica teoria de médio alcance para testar a possibilidade de que o
STF serviria como policy venue para determinados grupos sociais’.

Para outro exemplo, vejam-se as andlises de RIBEIRO sobre a arbitragem
(RIBEIRO, 2008) e a justica especializada (RIBEIRO, 2007b). O autor parte, nos dois
casos, de uma perspectiva de individualismo metodoldgico no contexto da Nova
Economia Institucional. A relagao entre os ocupantes de cargos de direcao
empresas de capital aberto e os acionistas a quem eles servem ¢ de delegacao de
poderes, através da eleicdo em assembleias de acionistas. Este tipo de relagao tem
sido examinado por economistas e cientistas politicos através da chamada agency

% O teste de Taylor, entretanto, faz essa andlise partindo do exame do resultado de a¢des judiciais,
sem considerar a possibilidade do chamado viés de selecao. Veja-se, a respeito da aplicacdo do
viés de selegao aos litigios judiciais, PRIEST e KLEIN (1984) e, no Brasil, a contribuigdo pioneira de
RIBEIRO (2007a), veja também NUNES et al (2015).
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theory (HOLMSTROM; MILGROM, 1987)!. Quem recebe a delegacdao ¢ chamado de
agente, e exerce um mandato outorgado pelo chamado principal - no caso da gestao
de companhias abertas, o acionista.

O que o modelo examina sao as consequeéncias dessa relacao de delegacao. O
agente, ao lidar diretamente com a tarefa, torna-se mais bem informado que o
principal. Seus interesses podem ser divergentes dos de seus constituintes, e o nivel
de esfor¢o que realiza - por exemplo, seguindo um comportamento ético ou
empreendendo seus melhores esfor¢os pelo bem da sociedade - pode nao ser
diretamente observavel. Acrescenta ao problema que o resultado nem sempre
refletird os esfor¢os ou o bom comportamento ético e diligente do agente.

Nesse contexto, o agente pode ter um comportamento que vai contra os
interesses de seu constituinte. Pode aprovar politicas prejudiciais ao acionista, mas
que propiciam oportunidades de ganho pessoal, ou pode se tornar leniente, ja que
os resultados do comportamento diligente nao sao sempre observaveis. Com base
na Teoria do Agente-Principal, RIBEIRO estabelece hipdteses testaveis em relagao
aos resultados da arbitragem e da especializa¢ao da justica em matéria empresarial
(RIBEIRO, 2008; 2007b).

Uma abordagem semelhante, partindo da teoria de agente e principal, pode ser
encontrada no trabalho de PRZEWORSKI (1998), em uma perspectiva neo marxista
do exame da estrutura do Estado. Como adiantava Merton, as MRTs podem, por
vezes, estar ligadas a mais de uma das tradi¢oes das grandes teorias.

Outras perspectivas metodoldgicas acabam por refinar as relagdes que
pesquisadores tentam estabelecer entre a atuacdo estatal e politicas publicas.
HERBERT SIMON coloca um O&bice ao postulado neocldssico de racionalidade
ilimitada dos agentes, o que estd na origem das abordagens baseadas em teorias da
informacao, em especial, JOSEPH STIGLITZ e WEISS (1981). Ainda colocando criticas
aos pressupostos neocldssicos, temos correntes comportamentais, questionando o
pressuposto de racionalidade dos agentes, por todos, KAHNEMAN e TVERSKY (1979)
e TVERSKY e KAHNEMAN (1974). Entre os marxistas analiticos, sao varias as
abordagens metodoldgicas, incluindo a teoria dos jogos e outras com viés de
individualismo metodologico.

Pode-se ainda destacar, entre as teorias de médio alcance, as varias vertentes do
neoinstitucionalismo (especialmente o de base econdmica, de DOUGLASS NORTH, e
o de sociologia histdrica). Essas abordagens se propdem a olhar o efeito das
institui¢coes, com variadas defini¢oes, sobre os resultados da acao do Estado e da
sociedade. Nao sao teorias que procuram dar uma explicagao de fundo a todos os
fendmenos sociais, mas procuram em verdade qualificar a discussao, propondo um
melhor ajuste entre as observagoes empiricas e seus contextos historicos e sociais -

10 A chamada agency theory pode, em alguns casos, ser melhor entendida como um dispositivo
empirico do que como uma MRT. Essa € a leitura que pode ser feita, por exemplo, a partir de
MCCUBBINS, NOLL e WEINGAST (1987).
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as anadlises de RIBEIRO (2007a; 2007b; 2008) se dao neste contexto do
institucionalismo menos abrangente de NORTH.

A possibilidade de partir de pesquisas com foco em MRTs e abordagens
empiricas, com vistas ao estabelecimento de esquemas tedricos mais amplos,
poderia servir como uma retomada aos estudos, no Brasil, da chamada Teoria do
Estado. Como aponta Buccl (2018), a teoria do estado caberia o papel de
"compreensao sistematica de informagdes e conceitos presentes em pesquisas de
diversas matizes, dispersas entre dados empiricos e andlise de fendmenos parciais".

Essa necessidade de aproximar os campos empiricos e teoricos na abordagem
Direito e Politicas Publicas requer, novamente, o refinamento do aparato
metodoldgico e a busca renovada da interdisciplinaridade, sobretudo no ensino do
Direito!!. Dispositivos empiricos como o Quadro de Analise de Politicas Publicas e
0 Quadro de Problemas em Politicas Ptblicas contribuem com essa aproximagao e
dao as condigOes para testes empiricos mais rigorosos e mais alinhados com testes
de hipdteses e o estabelecimento de relagdes causais.!?

VI. CONCLUSOES

As concepgoes de Estado tém uma influéncia grande sobre a defini¢ao e
implementacao de politicas publicas. Sao muitas as Teorias do Estado aplicaveis a
discussao, e suas consequéncias sdo as mais diversas possiveis.

Para um derradeiro exemplo, examine-se a questao da participagao social na
definicao de politicas publicas. Uma abordagem com lastro nas teorias
democraticas vai se preocupar nao apenas com a possibilidade de participagao
formal, mas também com esforgos ativos de inclusao — o objetivo € conseguir, nesse
contexto, a participacdo de grupos normalmente excluidos do debate e pouco
representados nas politicas, sem que exista o risco de retirada de seus direitos por
maiorias eventuais.

Notavel foi, partindo dessa orientagao, o esfor¢o nos ultimos anos para
aumentar a participacao da sociedade, através do uso intensivo das conferéncias
nacionais de politicas publicas, da ampliagdo da atuagao de conselhos de politicas
publicas e mesmo a formulacdao de um Plano Nacional de Participagdo Social
(PNPS)*®, entre outras medidas. A mudanca do grupo controlando o governo, que
opera com um ldgica mais alinhada com uma visao neoliberal, tém levado ao
abandono dessa politica de aumento da participagao social.

Simbolica dessa inflexao €, por exemplo, a mudanca na composi¢ao do
Forum Nacional da Educacao (FNE), com a exclusao de membros, o adiamento da

Em relacdo aos desafios no ensino dentro de uma abordagem de Direito e Politicas Publicas,
sobretudo em relagdo a interdisciplinaridade, veja-se neste dossié BRUNET e também RIZZI e
BAMBINI.

12Veja neste dossi€, sobre esses dispositivos empiricos, RUIZ e BUCCI, MALHEIROS, CHILVARQUER, e
também WERNER.

13 Decreto n® 8.243, de 23 de maio de 2014, revogado pelo Decreto n® 9.759, de 11 de abril de 2019.
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Conferéncia Nacional de Educacao (CNE) e, também neste sentido, da Conferéncia
Nacional das Cidades (CNC), além da redugao do seu escopo de deliberacao. Em
portaria editada em agosto de 2017, o entao ministro da educagao Mendonga Filho
fez substanciais altera¢does na composi¢ao do FNE e na organizacao da Conferéncia
Nacional de Educacao!, excluindo representantes de 14 entidades da sociedade
civil e colocando em seu lugar um niimero maior de 6rgaos ligados diretamente ao
governo. Foi ainda estabelecida a concorréncia por vagas para os representantes
que foram mantidos, e também foi transferida a organizagao do evento, retirada do
FNE e atribuida agora a Secretaria Executiva do ministério. Por fim, foi feito o
adiamento da realizagao da CNE para, no minimo, o segundo semestre de 2018'.

O debate sobre as concepgoes de Estado, dessa forma, nao é mera questao
tedrica, envolvendo aspectos de fundo das discussdes sobre a definigao,
implementacdo e avaliagdo de politicas publicas, com amplo interesse para seus
formuladores. A tentativa de explicacao dessas clivagens com base nas chamadas
grandes teorias nao permite seu teste empirico. No mais das vezes, a proposicao de
grandes teorias deriva em explicagoes tautoldgicas e nao testaveis em matéria de
politicas publicas.

Em especial, uma abordagem positiva das politicas publicas exige o exame
de aspectos como competéncias, questdes de execugao orcamentdria, participagao
popular, incentivos e outras que demandam um olhar atento sobre os instrumentos
juridicos utilizados no planejamento, implementacao e avaliagao de politicas
publicas. O foco, neste exame notadamente empirico, se d4 sobre os aspectos
juridicos, demandando a assim chamada abordagem Direito e Politicas Publicas.
Essa abordagem, entretanto, nao a suficiente. Proposicoes testdveis demandam
teorias menos ambiciosas, mais proximas dos dados, de forma a tornar factivel a
proposicao de hipdteses testaveis. O estado da arte na pesquisa em Ciéncias Sociais
mostra, em nosso entendimento, essa virada empirica, fundada na construgao das
grandes teorias a partir das MRTs e de seu teste empirico.

O préprio esforco do desenho de uma abordagem de pesquisa do grupo
Estado, Direito e Politicas Publicas, que resultou neste dossié, parte de uma visao
comum do que seria este estado da arte. Como costumamos apontar em diversas
ocasides, BuCcr (2013, p. 291-292) adianta muitos desses aspectos, e é com algumas
citagOes deste trabalho que concluimos este artigo.

Posto o fendmeno governamental no nivel mais préximo de observacao,
o microinstitucional, pode-se analisar o papel das subjetividades, os

individuos, os grupos, seus interesses atomizados ou agregados. A

14 Portaria no 1.017 de 22 de agosto de 2017, publicada pelo Ministério da Educacdo no DOU do dia
23 de agosto de 2017, na Secdo 2, p. 9 - o evento, ao final, ocorreu de 21 a 23 de novembro de 2018.

15 O adiamento foi feito através do Decreto de 28 de abril de 2017 da Presidéncia da Republica,
sem numero, que apresenta nova data e cronograma para a 3? Conferéncia Nacional de Educacao
(Conae).
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categoria epistemoldgica processo, com sua carga de significados tanto
para o campo do direito [...] como para a ciéncia politica e demais ciéncias
sociais, passa a ser o referencial para a compreensao de como se formam
as decisdes governamentais no nivel microinstitucional e como sao
executadas, e quais foram as formas que organizaram o enfretamento dos
conflitos e suas solugdes no interior do aparelho do Estado.

Num nivel maior de distanciamento, podemos ver as formas de
organizacao de nivel médio (middle range), ou o plano mesoinstitucional
da acdo governamental. Neste plano, toma-se como referéncia a categoria
das instituigdes, considerando a larga tradicao dessa figura no direito [...]
e seu enraizamento na ciéncia politica, para compreender a dimensao
objetiva da agdo governamental, expressa nos arranjos institucionais, que
transcendem a abrangéncia individual, as iniciativas dos governantes e

demais participes da agdo, para assumir significados coletivos.

Apds dar conta da necessidade dessa abordagem micro e meso institucional,
que encontra perfeita ressonancia na ideia da adogao das Teorias de Médio Alcance,
Buccr (2013, p. 295-298) sugere uma abordagem que, a nosso ver, antecipa a
importancia do olhar empirico dedutivo-indutivo, calcado no individualismo
metodoldgico para o estabelecimento de relagoes causais:

A abordagem dedutiva, do geral para o particular, € mais apropriada para
a construgao dos modelos analiticos, nos quais se organiza a compreensao
de como se formam e atuam as politicas ptblicas. A abordagem indutiva
consubstancia-se em inferéncias, a partir de casos concretos e particulares,
até as hipoteses gerais, formuladas nos modelos. [...]

O que nao é usual é a analise sistematica apoiada num método de
isolamento de varidveis - para nosso objeto de interesse, juridicas, ou
juridicamente disciplinadas - que apontem razdes de sucesso ou insucesso
de determinada agao governamental. Esse procedimento ¢ adotado, com
certeza, mas de forma individual e pouco apropriada a extracao de
resultados de maior alcance.

O desafio é criar o roteiro ou chave de analise, que permita as
comparagdes entre casos, de modo a proporcionar o acumulo que
viabilizara os estudos de segundo nivel, isto €, com base na reflexao sobre
as descobertas empiricas a partir da comparacao de dados e do isolamento

de variaveis.

Buccr aponta a necessidade de se fazer comparagdes estruturadas, partindo
de visdes compartilhadas entre pesquisadores, ou seja, a necessidade de um
vocabulario comum e canones de andlise. Por fim, aponta essa estrutura de
estabelecimento de rela¢des causais em outras ciéncias sociais aplicadas, sobretudo
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na aplicagao de abordagens quantitativas como a econometria, com o isolamento
de variaveis e os testes que procuram estabelecer correlagoes!®.

A adogao de uma visao calcada em elementos do Direito e o exame empirico a
partir de Teorias de Médio Alcance apresenta, em nossa opiniao, um ultimo
desafio, que é o de avancar para abordagens qualitativas e quantitativas hébeis a
fazer o isolamento de variaveis a e possibilidade de generaliza¢des. Como aponta
Buccr (2013, p. 298), este esforgo € o que foi feito, por exemplo, na Medicina, que
depois de acumular um grande corpo de evidéncias empiricas na forma de estudos
de caso, passou a sua sistematizagao, como forma de testar hipoteses generalizaveis
e, depois construir teorias de alcance maior. Esse é o desafio que se apresenta aos
estudiosos de Direito e Politicas Ptblicas.
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