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Resumo: As interacdes entre Estado e sociedade civil na producgdo de politicas publicas séo
objeto de intenso debate tedrico na literatura. A relacdo entre processos de institucionalizacédo
e caracteristicas fundamentais dos setores de politicas publicas ainda é insuficientemente
compreendida quanto aos fatores que ampliam ou limitam a incidéncia da sociedade civil
quando engajada nesses processos. Argumentamos que, mesmo em casos bem-sucedidos de
institucionalizacdo, alguns setores de politicas sdo marcados por hermetismo setorial, conceito
desenvolvido com base em contribui¢bes do neoinstitucionalismo histérico e da literatura de
politicas publicas para iluminar um tipo de configuracdo das caracteristicas constitutivas da
producdo da politica e dos atores investidos de recursos institucionais para conduzir essa
producdo. O artigo propde dois modelos analiticos: o primeiro delimita as dimensfes
constitutivas do hermetismo setorial e das condi¢cbes que favorecem sua continuidade ou
transformacdo; o segundo examina as possibilidades de mudanca nos setores de politicas
marcados por tal hermetismo. Neste modelo examinam-se trés caminhos possiveis para
trajetdrias de institucionalizacdo impulsionadas por atores da sociedade civil, quer dentro das
restricdes derivadas do hermetismo ou quer reformando-o. No primeiro caso, 0s caminhos da
institucionalizacdo ajustada e da institucionalizagdo demarcada séo possiveis, no segundo, o
caminho da institucionalizacdo reformadora apenas € viavel quando precedido por uma reforma

setorial abrangente, capaz de reconfigurar o status quo do setor.
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Social movements and public policies: how sectoral hermeticism affects

institutionalization

Abstract: The interactions between the state and civil society in the production of public
policies are the subject of intense theoretical debate in the literature. The relationship between
institutionalization processes and the fundamental characteristics of policy sectors remains
insufficiently understood, particularly regarding the factors that enhance or limit civil society's
influence when engaged in these processes. We argue that even in successful cases of
institutionalization, some policy sectors are marked by sectoral hermeticism — a concept
developed based on contributions from historical institutionalism and public policy literature
to illuminate a specific configuration of the constitutive characteristics of policy production
and the actors endowed with institutional resources to drive this process. The article proposes
two analytical models: the first defines the constitutive dimensions of sectoral hermeticism and
the conditions that favor its continuity or transformation; the second examines the possibilities
for change in policy sectors characterized by such hermeticism. This model explores three
possible pathways for institutionalization trajectories driven by civil society actors, either
within the constraints of hermeticism or by reforming it. In the former case, the paths of
adjusted institutionalization and demarcated institutionalization are possible; in the latter, the
path of reformative institutionalization is only viable when preceded by a sweeping sectoral

reform capable of reshaping the sector's status quo.

Keywords: institutionalization; institutional change; sectoral hermeticism; state-society

interactions.
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1. Introducao

As interacGes entre atores da sociedade civil e o Estado na producdo de politicas
publicas tem suscitado interesse crescente na ciéncia e sociologia politicas pelo menos desde
meados dos anos 1980 (Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1985; Amenta e Young, 1999;
Amenta et al., 2002, Clemens, 1993). De modo coetaneo, mas por motivos diferentes, elas
ganharam atencdo na literatura brasileira a partir do fim do século passado, especialmente no
contexto da transicdo democréatica e, depois, das primeiras décadas da Nova Republica,
marcadas pela maior influéncia e presenca de movimentos sociais (MSs) e organizacfes da
sociedade civil (OSCs) em espacos de decisdo e producédo de politicas (Boschi, 2016). Com
alguma frequéncia, as intera¢fes socioestatais resultam em processos de institucionalizagéo,
ou seja, na transformacdo das demandas e interesses desses atores societais em instituicdes
(Gurza Lavalle et al., 2019).

O fendbmeno da institucionalizagdo tem sido examinado principalmente por um campo
nutrido por diversas abordagens interessadas em estudar como as interacdes entre sociedade
civil e Estado influenciam a producéo de politicas publicas, sejam aquelas dedicadas a analise
de politicas, da porosidade ou fabrica relacional do Estado ou aos repertérios de interacdo dos
atores societais com agente publicos (Bichir, Brettas e Canato, 2017; Marques, 2006; Marques,
2021; Abers, Serafim e Tatagiba, 2014). Dentro desse campo se situa a abordagem dos encaixes
e dominios de agéncia, desenvolvida em Gurza Lavalle et al. (2019), que se debruca
especialmente sobre a institucionalizagdo de demandas societais e examina como movimentos
e organizagdes civis produzem sedimentagdes institucionais (encaixes) no Estado durante 0s
processos de interacdo (socioestatal) que possibilitam assegurar seus interesses®. Porque 0s
papéis de incidéncia, gestdo e fiscalizagdo de politicas por atores societais tradicionalmente
marginalizados dos processos decisorios constituiam uma novidade com profundas
implicagdes analiticas (Dowbor, 2012; Abers e Von Bilow, 2011; Gurza Lavalle e Szwako,
2015), os estudos da institucionalizacdo foram impulsionados sob um viés de selegédo
conhecido nos estudos de caso: selecionar na variavel dependente. Em outras palavras, o
desenvolvimento e amadurecimento dessa literatura ocorreram mediante a analise de casos de
institucionalizacdo que podem ser considerados bem-sucedidos, nos quais, apesar e gragas a
conflitos, os atores societais sob analise foram capazes de institucionalizar suas demandas nos

processos de interacdo examinados (Braga, 2024).

3 Por economia de linguagem e como recurso para simplificar a comunicacéo, a abordagem de encaixes e dominios
de agéncia também seréa referida como literatura ou abordagem da institucionalizagéo.
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Casos “bem-sucedidos” de institucionalizacdo ndo assumem registro normativo nem
teleoldgico na literatura em tela e, por certo, casos “malsucedidos” em que processos de
interacdo ndo geram institucionalizagdo sdo comuns e, por isso, tornam os primeiros dignos de
atencdo. Contudo, ainda que o campo de estudos das interacGes socioestatais, de forma ampla,
e a abordagem da institucionalizacdo, em especial, ndo descartem explicitamente a
possibilidade de trajetdrias de institucionalizacdo que, mesmo sendo bem-sucedidas, nédo
resultam em incidéncia sobre as politicas favoravel aos atores societais, permanece postulado
que o sucesso da institucionalizacdo traz consigo tal incidéncia. De modo geral e simplificado,
0s processos estudados tém sido comummente compreendidos como mudancas de indole
incremental do ponto de vista da evolucdo do fendmeno e do grau de institucionalizacdo da
politica. Entende-se normalmente que essa trajetoria se inicia nas pressdes protagonizadas por
MSs e OSCs, os quais se engajam em longos processos de interagdes socioestatais disputando
espacos, valores e recursos. Tais processos produzem encaixes que fazem operar a seletividade
das instituicGes publicas a favor dos atores societais e garantem, ao menos parcialmente, seus
interesses nas politicas publicas. Segundo as expectativas teoricas, cuja l6gica serd examinada,
casos bem-sucedidos, especialmente se contam com caracteristicas propicias a
institucionalizacdo de demandas de MSs e OSCs e, portanto, a producdo de encaixes em
maultiplas instancias (configuracdes), produzem incidéncia sobre a politica visada e garantem
0s interesses societais reduzindo sua contingencia, a exemplo do que Gurza Lavalle e colegas
(2019) denominam dominios de agéncia.

Porém, o avanco desse debate j& demonstra que casos bem-sucedidos de
institucionalizacdo, mesmo contando com caracteristicas propicias a tal institucionalizacao,
encontram limites associados a configuracdes setoriais que dificultam a transformacdo das
reivindicagdes societais em politicas publicas (Braga, 2024; Carlessi, 2023). O exame empirico
das trajetorias de institucionalizacdo de determinadas politicas e programas (a serem
brevemente apresentados na préxima sec¢do) joga luz sobre uma lacuna da literatura: a
necessidade de compreender melhor a relacdo entre os processos de institucionalizacdo e os
setores de politicas, a fim de identificar fatores que ampliam ou limitam a incidéncia da
sociedade civil quando engajada nesses processos.

Motivados pela identificacdo dessa lacuna nos estudos sobre as interacbes entre
sociedade civil e Estado, e mais precisamente, sobre 0s processos de institucionalizacéo,
dialogamos com duas literaturas para avancar conceitual e teoricamente sobre os limites e
possibilidades desses processos. O neoinstitucionalismo historico e a literatura de politicas

publicas oferecem um conjunto de contribuigdes importantes sobre inércia e mudanca
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institucional, particularmente no que se refere aos fatores que dificultam ou facilitam
transformacdes nas politicas (Pierson, 2004; Falleti e Mahoney, 2015; Marques, 2021; Pollitt,
2008). No entanto, essas proposi¢des permanecem dispersas e carecem de uma sistematizacao
que permita compreender por que certos processos de institucionalizagdo encontram barreiras
e 0 que torna algumas areas de politicas altamente resistentes 8 mudanca. Com base em estudos
que abordaram, sob diferentes perspectivas, as trajetorias de institucionalizacdo de demandas
da sociedade civil e de problemas publicos, e os impactos das caracteristicas estruturais de
setores e sistemas de politicas nesses processos (Dohler, 1991; Touhy, 1999; Grisa e Schneider,
2014; Tatagiba, Abers e Silva, 2018), o presente artigo organiza e sintetiza as contribuicdes
tedricas ja existentes por meio do conceito de hermetismo setorial e de dois modelos que
teorizam sua configuracdo e transformacédo. O conceito e os modelos propostos destacam a
centralidade dos setores de politicas e identificam varidveis cruciais para compreender 0s
limites e possibilidades dos processos de institucionalizacdo impulsionados por interacfes
socioestatais.

O primeiro modelo expde as dimensdes constitutivas do hermetismo setorial e das
condicbes favoraveis a continuidade ou a mudanca do status quo em éareas de politicas
caracterizadas por tal hermetismo. O segundo é um modelo de mudanca que explora as
possibilidades de transformacdo das caracteristicas setoriais e a relagdo entre processos de
institucionalizagdo amplos ou limitados e a permanéncia ou alteragéo do hermetismo setorial,
uma configuragao setorial extremamente resistente a determinadas demandas e atores.

O artigo estd estruturado em outras duas secdes, além desta introducdo e das
consideracBes finais. A segunda secdo apresenta 0s principais argumentos do campo que
analisa as relacGes entre sociedade civil e Estado e, especialmente, da abordagem dos encaixes
e dominios de agéncia. Também sistematiza as evidéncias empiricas de trés casos de
institucionalizagcdo bem-sucedidos que tornam patente a lacuna aqui enderecada, e especifica
em que termos pode ser entendido esse sucesso. A terceira se debruga sobre as contribuicoes
tedricas que ajudam a compreender os limites que caracterizam certas trajetorias de
institucionalizacdo bem-sucedidas. Nela sdo apresentados os dois modelos analiticos propostos
e a definicdo de hermetismo setorial. Por fim, nas consideragOes finais, sdo revisitadas as

principais contribui¢des do artigo e indicadas possiveis dire¢cdes para pesquisas futuras.
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2. Interacdes socioestatais e institucionalizacdo: os avancos e a lacuna

Desde a redemocratizacdo e crescentemente ao longo das primeiras décadas da Nova
Republica, a cristalizacdo de demandas de MSs e OSCs em politicas publicas tem suscitado
atencdo da literatura brasileira. A permeabilidade do Estado as demandas de atores
tradicionalmente considerados como outsiders impulsionou a revisao da literatura consagrada
de movimentos sociais para abrir espaco analitico ao tratamento desses novos padrdes de
interacdo entre sociedade civil e Estado, diferentes das relacBes contenciosas privilegiadas
como foco de andlise no debate de movimentos sociais (Tilly e Tarrow, 2007). Enquanto a
abordagem tradicional pressup6s uma distin¢do nitida entre movimentos socias e o Estado, o
caso brasileiro permitiu atentar para a complexidade das formas de aproximacéo entre ambos,
muitas das quais ndo conflituosas nem fadadas a levar a cooptacédo ou a desradicalizacdo (Gurza
Lavalle et al., 2019); inclusive as fronteiras que distinguem MSs e seus ativistas dos atores
estatais (contemplando os burocratas ativistas) revelaram-se de dificil delimitagdo (Abers e
Von Bulow, 2011; Abers, 2021).

Do diagndstico de que era preciso analisar as relacdes entre sociedade civil e Estado no
pos-transicdo sob novas lentes emergiu um campo de estudos que articula diferentes debates
tedricos, principalmente animados pelas literaturas de sociedade civil, movimentos sociais,
participacdo e politicas publicas (Abers, Serafim e Tatagiba, 2014; Abers, Silva e Tatagiba,
2018; Gurza Lavalle et al., 2019; Gurza Lavalle, Acharya e Houtzager 2005; Tatagiba e
Teixeira, 2019; Bichir, Pereira e Gomes 2021; Pires e Gomide, 2016). As interagdes
socioestatais se tornaram objeto convergente desse campo e foram analisadas com diferentes
focos e enfoques; por exemplo, ganhou centralidade o debate sobre as instituicdes
participativas estudadas das perspectivas de tais interacdes (Gurza Lavalle e Isunza, 2011,
Abers e Almeida, 2019; Almeida, Martelli e Coelho, 2021). Esse campo demonstrou que, para
assegurar a institucionalizacdo de seus interesses, 0s atores da sociedade civil podem utilizar
diferentes repertorios de interacdo, alguns marcados pelo confronto e outros por interagoes
menos contenciosas com o Estado (Abers, Serafim e Tatagiba, 2014), e que nos processos de
interacdo os atores tém capacidades de agéncia e incidéncia desiguais (Abers, Silva e Tatagiba,
2018). A literatura tambeém enfatizou as caracteristicas setoriais, tratadas principalmente a
partir da ideia de subsistemas (Abers, Serafim e Tatagiba, 2014), como um elemento central
para compreender a atuacao da sociedade civil e sua incidéncia em politicas publicas. Além
das caracteristicas setoriais, a relagdo de compatibilidade ou incompatibilidade entre os

modelos alternativos de politicas propostos pelos movimentos e o projeto politico da coalizdo



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situacéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.11521

dominante no governo também é fundamental (Tatagiba, Abers e Silva, 2018). No entanto, o
debate sobre como os setores podem restringir ou favorecer determinadas politicas e programas
ainda demanda maior aprofundamento.

Parte do campo se debruca especificamente sobre o fendmeno da institucionalizagéo,
ou seja, sobre a transformacdo de demandas e interesses de atores da sociedade civil em
instituicbes ou, para 0 caso que interessa aqui, em politicas publicas. O debate sobre
institucionalizagdo coloca questfes importantes para 0 campo mais amplo de estudos sobre as
interagdes entre Estado e sociedade civil. De modo geral, a institucionalizagao “compreende a
sociogénese das capacidades estatais, das politicas e de seus instrumentos, e, simultaneamente,
a génese institucional das capacidades de acao, demandas e repertdrios de acdo dos movimentos
sociais” (Szwako e Gurza Lavalle, 2019, p. 416). A abordagem dos encaixes ¢ dominios de
agéncia, desenvolvida por Gurza Lavalle e colegas (2019), permite examinar 0 processo de

cristalizacdo e os diferentes graus de institucionalizacao das demandas societais.

De indole processual, a abordagem de dominio de agéncia substitui o enfoque
contextual e exdgeno pelo enfoque dinamico e relacional dos processos politicos,
cujas condigbes sdo apreendidas como mecanismo simultaneamente produtor e
produto das interacfes socioestatais (Gurza Lavalle et al., 2019, p. 53).

Essa discussdo remete a pressupostos do neoinstitucionalismo historico: instituicdes
enquadram e produzem a politica, e devem ser analisadas com atengdo especial a sua
historicidade (Skocpol, 1985; Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1985). De acordo com essa
corrente, a compreensdo das politicas precisa ser historicamente situada e institucionalmente
contextualizada para além do Estado, observando a comunidade politica mais ampla, que
envolve Estado e sociedade civil. Skocpol (1992) fez contribui¢do seminal ao enfatizar que é
preciso observar o “fit” entre as capacidades organizacionais dos movimentos sociais e as
oportunidades de influéncia oferecidas pelas institui¢bes politicas.

Em particular, a abordagem dos encaixes e dominios de agéncia é orientada pelo
pressuposto neoinstitucionalista da mutua constituicdo entre Estado e sociedade civil (Gurza
Lavalle et al., 2019; Evans, 1993; March e Olsen, 1984). Apropria-se dele em registro
radicalmente relacional e aponta equivocos nas compreensdes dualistas e contextualistas sobre
o0 Estado e a sociedade, presentes inclusive nas formulagdes seminais do neoinstitucionalismo
(Skocpol 1985; 1992). Nesse registro, as capacidades estatais e capacidades de acdo dos
movimentos e organizacdes civis sdo produzidas por interacfes entre atores estatais e societais
— interacdes que implicam de modo ndo excludente disputas, conflito, cooperacdo e

coordenacao.
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O conceito de encaixes institucionais deriva da ideia de “fit” formulada de modo
contextualista por Skocpol (1992), e, em registro relacional, se refere as sedimentacdes
institucionais que resultam dos processos de interacdo socioestatal e ganham vida prépria,
fazendo com que a seletividade das instituicdes opere em favor de determinados atores
societais. Existe uma variacdo vertical e horizontal dos encaixes explorada por Gurza Lavalle
e colegas (2019), que carece de especificacdo na formulacao original de Skocpol. A variagdo
horizontal diz respeito a diversidade dos tipos de encaixes, isto é, a variedade de formas pelas
quais o Estado se torna poroso aos interesses sociais, por meio de cargos, 6rgdos, programas,
leis, categorias ou instrumentos (Gurza Lavalle e Szwako, 2022). J& a variacdo vertical remete
ao nivel de autoridade e hierarquia em que operam essas sedimentacdes, assumindo que quanto
maior o nivel de autoridade, maiores os alcances e efeitos dos encaixes.

Essa altimetria é fundamental para a construcdo dos dominios de agéncia, que sdo
“configuragdes de encaixes derivadas de processos de interacdo socioestatal,
institucionalmente cristalizadas em niveis de hierarquia intermediarios” (Gurza Lavalle et al.,
2019, p. 26), e que concedem agéncia a determinados atores, privilegiando sua capacidade de
acdo em detrimento de outros. Séo configuracdes de encaixes no sentido de operarem de modo
interconectado horizontal e verticalmente, produzindo, mediante essa articulagdo, um ambito
com possibilidades institucionais de acdo para certos atores. Dominios de agéncia ndo apenas
resultam de processos de institucionalizagcdo amplos, mas postula-se também que conduzem a
efeitos e alcances maiores. Assim, existe uma expectativa tedrica de que configuracGes de
encaixes mais densas e que operam em niveis mais elevados de autoridade tendem a produzir
efeitos mais amplos dos processos de institucionalizacdo quanto a incidéncia concedida aos
atores societais. Afinal, “quanto maior o nivel de autoridade em que ocorre a
institucionaliza¢do, menor a contingéncia dos interesses resguardados pela mesma” (Gurza
Lavalle et al., 2019, p. 50).

Sob esse prisma, assume-se que casos bem-sucedidos de institucionalizagdo trazem
consigo maior capacidade de incidéncia dos atores societais sobre a correspondente politica
(Sanchez et al., 2022). “Bem-sucedido” em sentido descritivo e realista — ndo prescritivo nem
normativo. Isto é, considera-se a institucionalizagcdo bem-sucedida, em primeiro lugar, ndo por
que os processos de institucionalizacdo devam produzir ou tenham produzido efeitos de
aprimoramento da politica ou algum outro efeito moralmente desejavel, como a incluséo de
grupos sociais tradicionalmente marginalizados, mas porque produziram encaixes cuja
diversidade e altimetria ensejam a incidéncia nas politicas aos MSs e OSCs engajadas nesses

processos. Em segundo lugar, tampouco porque 0s atores consigam atingir necessariamente
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seus objetivos gracas a institucionalizacdo, como se esta pudesse ser traduzida
automaticamente em resultados, mas, novamente, porque 0s processos de interacOes
socioestatais produziram encaixes que ensejam tal incidéncia. Por fim, evitam-se quaisquer
implicagcOes teleoldgicas, quer dizer, ndo hd uma evolucdo progressiva das interagdes
socioestatais para a institucionalizacdo. O perfil politico-ideoldgico dos atores e os efeitos
eventualmente deletérios ou benéficos para as politicas, e 0 quanto esses efeitos avancam
efetivamente os interesses dos atores, ndo conotam o sucesso da institucionalizagcdo. A
diversidade, densidade a articulacdo de encaixes sdo o indice desse sucesso.

Ainda que essa abordagem ndo afirme que interacbes socioestatais levem
necessariamente a institucionalizacdo, nem que esta realize impreterivelmente os objetivos dos
atoes sociais, a expectativa analitica sobre a capacidade de incidéncia de casos bem-sucedidos
ndo apenas permanece, mas € um pressuposto, e frequentemente as trajetorias analisadas sao
caracterizadas como processos incrementais em que a capacidade de promover mudancas
decorre da producdo de encaixes e de dominios de agéncia. Porém, ha casos de
institucionalizacdo que podem ser considerados como bem-sucedidos, mas com incidéncia
sobre a politica limitada por caracteristicas estruturais dos setores de politicas publicas que
produzem entraves recorrentes e sistematicos. A institucionalizacdo contempla ndo apenas as
fases iniciais de agenda e formulacdo das politicas, mas também a implementacédo e as demais
etapas do ciclo de politicas pablicas. Nesse sentido, entraves sistematicos podem afetar
diferentes momentos da institucionalizacdo. A auséncia das caracteristicas estruturais da
politica nessa literatura, e de suas implicacbes para os limites e alcances das interacGes
socioestatais, € uma lacuna teorica. Este artigo visa reduzir tal lacuna, com implica¢des diretas
para a abordagem dos encaixes e dominio de agéncia e para 0 campo mais amplo de estudos
das interacdes entre sociedade civil e Estado.

Para evidenciar essa lacuna, apresentamos de modo conciso trés casos que iluminam a
importancia de se lidar com ela teoricamente: a trajetoria de institucionalizacdo do Plano
Juventude Viva (PJV), do Programa Cultura Viva (PCV) e da Politica Nacional de Plantas
Medicinais e Fitoterapicos (PNPMF) no Brasil. O PJV remete a um tipo trajetoria
frequentemente estudado: atores societais se mobilizam em torno de uma demanda, nesse caso,
do combate a violéncia contra jovens negros no Brasil, e tentam institucionaliza-la na forma de
uma politica. A institucionalizacdo do plano envolveu diversos setores de politicas no desenho
de uma estratégia intersetorial (Donato, 2014; Ramos, 2014). Esse processo ocorreu em
condicOes tidas como favoraveis pela literatura, com centralidade da sociedade civil em

diferentes momentos, 0 apoio de ativistas institucionais e a articulacao de encaixes nos espagos
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mais importantes das pastas responsaveis pela acdo, a exemplo da instalacdo da Sala de
Situacdo de Juventude Negra no Forum Direitos e Cidadania, instancia da Presidéncia da
Republica, e da ocupacdo de cargos de coordenacdo do Plano por atores movimentalistas ou
seus aliados. Ainda assim os MSs e gestores enfrentaram muitas dificuldades para envolver o
Ministério da Justica nessa agenda, uma pasta imprescindivel em um programa que pretende
combater a violéncia (Braga, 2024; Gomes, Moura e Alves, 2019). Essas dificuldades, que
limitaram a capacidade do movimento de juventude negra de incidir no combate a violéncia
mediante o PJV, mesmo se plenamente institucionalizado como plano do governo federal, estdo
relacionadas ao hermetismo setorial da pasta de Justica e Seguranca Publica que restringe a
institucionalizacdo de demandas incompativeis com o legado e as configuracdes do setor.

Se os limites advém de caracteristicas setoriais que bloqueiam certas demandas de
atores societais, politicas de iniciativa do Estado pareceriam, em tese, menos suscetiveis a esses
obstaculos. A institucionalizacdo do PCV mostra justamente o contrario. A trajetoria do
Cultura Viva foi iniciada por atores estatais que impulsionaram uma agenda de fomento a
grupos culturais majoritariamente localizados em territdrios periféricos que, posteriormente,
articularam-se em uma rede de organizagdes da sociedade civil contempladas pelos editais do
programa e passaram a projetar demandas ao Ministério da Cultura (Del Claro, 2013; Medeiros
e Farah, 2015). Porém, os instrumentos de parceria e do processo de prestacdo de contas da
politica cultural se mostraram inadequados para lidar com os grupos envolvidos no PCV
(Braga, 2024; Rodrigues e Rodrigues, 2017). Ainda que a sociedade civil e alguns gestores
tenham se mobilizado em diferentes espacos para solucionar tais empecilhos (em espacos
participativos, no Legislativo, em protestos, etc), essas dificuldades persistiram e sua origem
reside em certos tracos estruturais do setor cultural, especialmente no hermetismo setorial as
mudancas propostas pelos grupos e atividades contempladas pela iniciativa.

H4, por outro lado, a possibilidade de que um processo de institucionalizacao seja bem-
sucedido, com a criacdo de novos programas e politicas em estruturas estatais de grande
importancia, mas cujos encaixes, contraintuitivamente, nem sequer geram efeitos benéficos
minimos aos atores que protagonizaram sua articulacdo. A institucionalizacdo da PNPMF,
reconstruida por Carlessi (2023; 2024), evidencia como o hermetismo a certas demandas da
sociedade civil também esta presente em setores como a salde, historicamente reconhecidos
pelo papel dos MSs (sanitarista e popular de satde) na construgéo e consolidacdo do Sistema
Unico de Saude (Dowbor, 2012). Os atores societais relacionados a essa agenda, as
comunidades tradicionais e os agricultores familiares, protagonizaram uma longa trajetoria de

institucionalizacdo da medicina tradicional e dos fitoterapicos no coragdo do SUS (Figueiredo,
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Gurgel e Gurgel, 2014). No decorrer do processo, a institucionalizacdo de demandas societais
se materializou na forma de novas a¢6es governamentais como o Programa Nacional de Plantas
Medicinais e Fitoterapicos e as Farmacias Vivas (Carlessi, 2023; Matos, 2002). Contudo, essa
institucionalizacgdo foi limitada pelas normas de regulacéo da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitéria, historicamente habituada a e construida para lidar com grandes fornecedores da
industria farmacéutica. 1sso ndo significa que a institucionalizacdo e seus encaixes tenham sido
infrutiferos, pelo contrario, a incidéncia dos grupos tradicionais voltada a disponibilizacdo de
fitoterdpicos e plantas medicinais no SUS acabou por facilitar, posteriormente, a insercéo da
industria nesse mercado. Outra vez, o legado e as caracteristicas setoriais, como suas normas e
regulacdes, se mostram centrais para compreender os limites da institucionalizacdo quando se
trata de certos atores e demandas.

Nos trés casos héa condic¢des propicias a transformacéo de demandas dos atores societais
em politicas publicas. Por outro lado, em todos existem incompatibilidades fundamentais entre
as caracteristicas dos programas e planos produzidos nos processos de interacdes socioestatais
e as configuracBes dos respectivos setores de politicas. Essas incompatibilidades imprimem um
significado particular as limitagcdes que restringem a institucionalizagdo. Os limites ganham
aqui importancia analitica na medida em que sdo compreendidos como conjuntos de obstaculos
que afetam de forma recorrente e sistematica as trajetdrias de institucionalizacao e seus efeitos,
mesmo em condi¢Bes compreendidas pela literatura como favoraveis — como processos nos
quais ha encaixes articulados vertical e horizontalmente. Sabe-se que todos 0s processos de
institucionalizacdo sdo atravessados por limites, nenhuma institucionalizacdo reproduz
exatamente os interesses e demandas dos atores societais. Porém, os limites como obstaculos
recorrentes derivados das caracteristicas que estruturam os setores de politicas, mesmo em
trajetdrias de institucionalizacdo propicias aos interesses de MSs e OSCs, marcadas por ampla
articulacdo de encaixes, ainda ndo foram trabalhados pela literatura sobre institucionalizacdo
e, por isso, sdo objeto de interesse analitico deste artigo. Como sera visto na proxima sec¢éo,

tais limites foram explorados em outros campos teéricos.
3. Hermetismo setorial: conceito e modelos para compreender os limites da
institucionalizacdo e a mudanca institucional

A discussdo sobre alcances e limites de processos de institucionalizagdo remete a
literatura sobre inércia e mudanga institucional. De forma geral, o neoinstitucionalismo

histdrico enfatiza a inércia como uma caracteristica importante do funcionamento do Estado e
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a continuidade como padrdo das instituicbes. Essa discussdo deu origem a conceitos e
mecanismos explicativos da continuidade institucional, amplamente utilizados em trabalhos
voltados a analise de politicas ou de trajetorias de politicas (Mahoney e Thelen, 2010; Falleti e
Mahoney, 2015). Assim, a tendéncia a inércia institucional € uma proposicao basica do campo.

Dentre as contribuicdes mais relevantes acerca da continuidade institucional nas
politicas esta o trabalho de Pierson (1994; 2004; 2015) sobre a associagdo entre conjunturas
criticas e dependéncia de trajetoria, atentando para o papel de mecanismos de reforgo na
reproducdo de inércias institucionais. Nessa formulacdo, o tempo e a sequéncia sdo centrais e
0s eventos gque acontecem antes tém grande importancia na determinacdo da trajetoria das
politicas. Uma vez iniciada uma trajetéria com retornos crescentes, 0s custos de transicao
aumentam, gerando efeitos de lock-in e blogqueando tomadas de decisdo na direcdo de
alternativas disponiveis. Os efeitos de lock-in podem ser compreendidos como aprisionamentos
de determinados padrdes de trajetdria que impossibilitam novas decisdes e orientacdes para
instituicbes e politicas publicas ja constituidas (Menicucci, 2003). Consequentemente, a
dependéncia de trajetoria é seletiva e implica a exclusdao de algumas alternativas politicas
(Dohler, 1991).

O debate sobre dependéncia de trajetdria é especialmente importante em andlises sobre
politicas e programas inovadores, cujo funcionamento exige mudancas nos padrdes e trajetorias
predominantes de seus setores. A literatura avancou o debate sobre a inércia institucional,
identificando as diversas formas como a dependéncia da trajetdria e outros fatores centrais as
politicas limitam o desenvolvimento de processos de institucionalizacdo, mas também atentou
criticamente para a importancia de se desenvolver proposicdes tedricas acerca da mudanca
institucional enddgena, focando nos mecanismos, atores e conflitos por trads dessa mudanca
(Mahoney e Thelen, 2010). E sobre a base de alguns desses avancos que desenvolveremos o

conceito hermetismo setorial e os dois modelos relativos a sua configuracdo e mudanca.

3.1 As dimensdes e elementos do hermetismo setorial

Estudos que se debrugam de forma direta ou indireta sobre processos de
institucionalizacdo de certos programas e politicas — inclusive sobre processos que ndo tém
origem em demandas de atores da sociedade civil — evidenciam como as possibilidades de
mudanca institucional sdo limitadas por fatores relacionados & dependéncia de trajetoria e,
também, a outras dimens@es das politicas publicas, da arena publica e da arena institucional
mais ampla. Especialmente para o0s propésitos deste artigo, destaca-se como a

institucionalizacdo de politicas e programas inovadores frequentemente € marcada por
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limitacGes e entraves impostos por caracteristicas estruturais dos respectivos setores e areas de
politicas (Jobert e Muller, 1987; Pollitt, 2008; Touhy, 1999; Dohler, 1991; Hall, 1993; Mayka,
2019; Skocpol e Finegold, 1982; Béland, 2019; Tatagiba, Abers e Silva, 2018; Braga, 2024).
Nosso argumento sobre o hermetismo setorial organiza e sistematiza as proposi¢des dessa
literatura em um modelo integrado para especificar analiticamente os limites dos processos de
institucionalizacao.

Os elementos encontrados nesses trabalhos ajudam a entender os constrangimentos
impostos por caracteristicas estruturais de setores aqui compreendidas através do conceito de
hermetismo setorial. Entende-se por tal, uma configuracdo estavel de caracteristicas setoriais
fundamentais a definicdo e producdo de politicas, e aos atores investidos de recursos
institucionais para conduzir essa produc¢do. Tais caracteristicas resultam da construcdo historica
do setor e operam sistematicamente de modo a obstar mudancas derivadas da
institucionalizacdo de programas e planos relacionados a pautas e atores incompativeis com
essa configuracao.

Cumpre explicitar a intencdo analitica do conceito antes de se debrucar sobre a
caracterizacdo do fendmeno. Primeiro, instituicbes supdem distribuicdes de autoridade ou
outros recursos simbdlicos e materiais e, por isso, mudancas que afetam tais distribuicdes
enfrentam resisténcias (Steinmo, Thelen, Longstreth, 1992). Contudo, sabe-se que politicas
mudam n&do apenas endogenamente, mas em graus variaveis e de modo continuo ao longo do
processo de implementacdo (Mahoney e Thelen, 2010; Bichir, 2020). O hermetismo setorial
diz respeito aos fatores que operam em mudancas que envolvem aspectos constitutivos da
politica, a serem abordados logo a seguir. Segundo, na configuracdo das caracteristicas
constitutivas da politica se encontram imbricados atores institucionalmente situados e atributos
estruturais do setor (Touhy, 1999). Os setores ndo sd@o herméticos a qualquer agenda e ator,
mas aqueles que desafiam esses atores, sua compreensao do setor e as caracteristicas estruturais
do dltimo. O hermetismo, todavia, ndo é imutavel, e, por isso, observar trajetorias em que ele
se evidencia permite compreender a relacdo entre os setores de politicas e seus respectivos
programas e planos, bem como permite atentar para as dimensdes externas que afetam a
estabilidade dessa configuracdo hermética.

A conceituacdo do hermetismo setorial se prop0e a avancar na identificacdo de
caracteristicas estruturais dos setores, incorporando ao modelo de analise também os aspectos
exogenos que restringem ou ampliam a possibilidade de mudangas de politicas, neste caso,
mediante a implementacdo de determinados planos e programas impulsionados por processos
de interagdo socioestatal. Assim, os fatores relevantes e determinantes do funcionamento do
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hermetismo setorial podem ser agrupados em quatro dimensdes. As duas primeiras dimensoes
configuram propriamente o hermetismo setorial e dizem respeito as caracteristicas estruturais
dos setores, cuja continuidade e mudanca é afetada por outras duas dimensdes que remetem as
condicOes externas, ou seja, a fatores conjunturais ou de oportunidade para além do setor e do
Estado*. Essas quatro dimensdes consistem i) no referencial e estrutura da politica, ii) nos atores
e interesses, iii) na arena publica e iv) na arena institucional. As dimensdes foram identificadas
com base nas sobreposi¢des analiticas entre os elementos destacados pela literatura, os quais
operam de forma interativa. Sua sistematizacdo e ordenagdo conforme os propositos analiticos
deste artigo cumpre principalmente a funcéo de organizar o modelo.

A dimensdo “referencial e estrutura da politica” diz respeito a duas sub-dimensdes: a
ideacional e a da estrutura de organizacdo e operacdo da politica. Essa dimensdo esta
relacionada as caracteristicas constitutivas dos setores de politicas e, por isso, combina
elementos ideacionais e estruturais, tradicionalmente analisados de forma interdependente para
entender tanto a estabilidade quanto a mudanca das politicas. A compreensdo de como esses
elementos se combinam &, justamente, um dos desafios contemporéneos do
neoinstitucionalismo historico (Béland, 2019).

A primeira sub-dimensdo remete ao referencial, aos fatores paradigmaticos que
orientam a visdo setorial, as referéncias ou, conforme Sabatier (1998), as crencas profundas
(deep core) que compbem o nucleo duro das politicas e setores e guiam seu funcionamento.
Diferentes analises discutem direta ou indiretamente os elementos do referencial setorial,
conceito relacionado a interpretacdo sobre o papel de cada setor na sociedade e no mundo, a
imagem dominante sobre o setor (Jobert e Muller, 1987). Os setores sdo compreendidos como
conjuntos de problemas associados a determinadas populagcdes ou temas e é o referencial
setorial que dita as regras de funcionamento, os instrumentos e objetivos do setor, delimitando
suas fronteiras, os papéis sociais e a legitimidade dos atores nele inseridos (Muller, 2015 apud
Grisa, 2020). E importante salientar que “a construcio do referencial setorial é um processo
em permanente conflito” (Grisa e Schneider, 2014, p. 127).

O referencial setorial ndo opera no vacuo, mas em relacdo e ajuste constante com o
referencial nacional. Segundo Jobert e Muller (1987), as caracteristicas setoriais estdo
associadas ao referencial global, que diz respeito ao quadro geral através do qual os Estados

interpretam a sociedade e 0 mundo (Franca e Farenzena, 2016). A ideia de referencial global

4 As condic0es externas sdo definidas com exdgenas em termos metodoldgicos, ou seja, ndo pressupomos uma
distingdo ontoldgica entre “contexto” e as ideias, instituicdes e atores presentes na configuragdo de uma
determinada politica (Gurza Lavalle et al., 2019; Abers, Silva e Tatagiba, 2018).
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equivale, no modelo aqui proposto, ao referencial nacional. A compatibilidade entre o contetdo
das politicas publicas e o contetido dos referenciais € crucial e deve ser observada. As mudancas
nas politicas sdo também resultado de alteragdes nos referenciais e nas capacidades de acéo
dos atores envolvidos (Fouilleux, 2011).

A estrutura de organizacdo e operacdo da politica setorial ndo ocorre
independentemente desses referenciais, mas é influenciada por eles na medida em que sdo esses
paradigmas que ditam a imagem e funcdo do setor. Nesse sentido, os referenciais também
orientam os padrdes institucionais e estruturais que, por sua vez, afetam profundamente os
padrdes de funcionamento das arenas de politicas publicas (Touhy, 1999). Essa discussao nos
leva a segunda sub-dimensao, intrinsecamente conectada com a primeira

A literatura indica que o desenvolvimento das politicas — policy process — esta
diretamente relacionado as caracteristicas dos sistemas e regimes nos quais estas estao situadas,
caracteristicas que Pollitt (2008) e Touhy (1999) definem como estruturais e institucionais®. As
caracteristicas estruturais dizem respeito a padrGes relativamente estaveis (de relagcdes entre
atores, funcionamento institucional, etc) que regem o0s setores. Ja os atributos institucionais,
estdo associados as normas setoriais formais e informais. Esses parametros estruturais e
institucionais podem impor limitacdes ao desenvolvimento de certas politicas, com implicaces
diretas sobre a forma como o tempo opera em suas trajetdrias. Em vista disso, Pollitt (2008)
descreve como o desenvolvimento de certos programas e planos pode ser marcado por padroes
temporais ciclicos ou oscilantes, restritos ao que € possivel realizar dentro das limitacdes
impostas pelas caracteristicas estruturais e institucionais. Outros programas, por sua vez, se
institucionalizam de forma incremental, pois necessariamente levam um longo periodo para se
desenvolver dadas as restri¢Bes setoriais. Assim, diferentes desenvolvimentos e caracteristicas
institucionais resultam em distintas trajetorias de politicas publicas e programas (Skocpol e
Finegold, 1982). As dimensdes estruturais e institucionais dos setores resultam de processos
de policy change (Touhy, 1999) que desencadeiam novas configuragdes resistentes & mudanca
(Dohler, 1991). Aqui, ambos os conjuntos de caracteristicas constitutivas da politica,

estruturais e institucionais, nos termos de Pollitt e Touhy, séo referidas sob o primeiro termo

5 Pollitt e Touhy trabalham com escopos de analise mais amplos, frequentemente comparando paises. Por isso, as
diferentes caracteristicas de sistemas e regimes nacionais (se capitalistas, comunistas, democraticos, de sistema
majoritario ou consensual, entre outros) sdo fundamentais no estabelecimento das caracteristicas estruturais e
institucionais. Nosso modelo, por outro lado, tem os setores de politicas publicas como principal objeto de analise
e, apesar de considerar a centralidade da politica nacional para compreender as estruturas setoriais, ndo se detém
sobre caracteristicas dos sistemas e regimes nacionais.
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(estruturais), e reservamos a segunda dimensdo do modelo para os atores e seus padrbes de
relacionamento.

Em suma, a primeira dimensdo constitutiva do hermetismo setorial remete a
caracteristicas setoriais fundamentais em dois planos: no plano ideacional, as feicGes
paradigmaticas da politica (crencas profundas, referencias setoriais e nacionais amplos,
objetivos maiores); no plano estrutural/institucional, as fei¢fes estruturais/institucionais
(padrdes estaveis de funcionamento de seus instrumentos e objetivos, normas e instituicdes que
regem sua atividade). Ambos os planos se encontram articulados como caracteristicas
constitutivas da politica produzindo padrbes estaveis que regem seu funcionamento. Os trés
componentes centrais das politicas para Hall (1993) manifestam esse imbricamento pois
remetem diretamente ao &mbito ideacional e estrutural; séo eles: os instrumentos, as defini¢oes
dos instrumentos e 0s objetivos mais amplos. As caracteristicas do hermetismo setorial atuam
sistematicamente como ébices as mudancas impulsionadas pela institucionalizacdo de
programas ou planos que ndo correspondem a sua configuracdo. Como sera visto na proxima
secdo, por conta do hermetismo setorial, as alteracdes em politicas publicas dependem de um
ajuste entre a estratégia de mudanca e a estrutura e l6gica de operacdo do setor ao qual essa
estratégia se dirige (Dohler, 1991; Touhy, 1999).

As estratégias de manutencdo ou mudanca das caracteristicas setoriais examinadas
estdo relacionadas a acdo intencional de grupos e individuos interessados na continuidade ou
na mudanca institucional, o que leva a segunda dimensdo do modelo proposto: “atores e
interesses”. Os padrbes de funcionamento dos setores e das politicas estabelecem certas
dindmicas de tomada de decisdo que moldam as expectativas dos atores relacionados ao setor
e a forma como eles respondem aos desafios colocados por tentativas de mudanga. As
dindmicas de tomada de deciséo existentes também explicam a durabilidade das configuracoes
institucionais e operam como restricbes a mudanca e aos impactos de propostas de mudanga,
influenciando tanto os atores posicionados dentro da arena e dedicados a preservacgdo de seus
interesses, como 0s atores externos que propdem transformacdes (Touhy, 1999). Isto €, no caso
do hermetismo setorial, esses padrdes de expectativas e comportamento funcionam como
constrangimentos a institucionalizacdo de certos programas e planos.

Diante desse equilibrio de atores e interesses, Touhy (1999) argumenta que a alteragdo
de parametros estruturais e institucionais através de novas politicas publicas é rara e depende
da coexisténcia de forcas internas e externas poderosas 0 bastante para superar a resisténcia a
mudanca por parte dos interesses que dominam a arena. Para compreender a dependéncia de

trajetoria gerada por caracteristicas estruturais relativas aos interesses de atores
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institucionalmente situados e suas relacoes, também é preciso atentar para a economia politica
das arenas e para as interacdes entre atores politicos e econdmicos que ocorrem nesses espacos.
No jogo de interesses envolvidos nos setores estdo presentes atores ligados ao Estado, a
sociedade civil e aos setores econdmicos e de mercado (Touhy, 1999; Marques, 2021).

A predisposicao de redes de politicas publicas para a mudanca depende fortemente de
dois fatores: da estabilidade da rede e da estrutura de lacos entre os atores que a formam
(Dohler, 1991). Desse modo, evidencia-se como ndo apenas as instituicdes, mas também as
redes de atores ligados a determinadas arenas de politicas publicas, isto é, institucionalmente
posicionados, produzem rotinas de interacdo, modos de intermediacdo de interesses e de
tomada de decisdo. A consolidacdo de uma estrutura de interesses na operacao da politica gera
a persisténcia de certas Idgicas de atuacdo e comportamento, e, conforme Touhy (1999), um
equilibrio entre os diferentes atores do setor. O sucesso de uma nova estratégia de politica passa
a depender também dos espac¢os que existem ou sao abertos nessa rede para a incorporacao de
novas propostas, bem como da posicao que os atores interessados ha mudanca, no NOSso caso,
atores societais, ocupam no setor (Tatagiba, Abers e Silva, 2018). Nesse sentido, a adequagéo
entre uma politica publica e essa estrutura de interesses da arena setorial aumenta a
possibilidade de uma implementacdo bem-sucedida e, inversamente, programas inovadores que
desafiam tal estrutura enfrentam resisténcia e as tentativas de implementa-los sdo
sistematicamente obstadas pelos atores que dominam o setor.

Para a literatura, apenas autoridades ou regimes centralizados seriam capazes de
instituir politicas que desviam do padrdo e a participacao de figuras com autoridade politica
reconhecida é fundamental para a alteracdo das caracteristicas estruturais e institucionais que
regem o setor (Dohler, 1991; Touhy, 1999). Mas é central enfatizar que os constrangimentos
derivados tanto das caracteristicas estruturais e ideacionais da politica quanto das estruturas de
interesses que nelas imperam ndo eliminam, embora limitem, a agéncia de atores interessados
na mudanca. O assunto ser retomado na seguinte secéo.

N&o apenas o0s setores e as redes de politicas precisam ser pensados em termos das
aberturas e constrangimentos que oferecem para estratégias de mudancas. Segundo diversos
estudos, essas aberturas e constrangimentos na esfera setorial estdo associados também a
fatores exdgenos inscritos no ambito do que o modelo de hermetismo institucional proposto
denomina arena publica e arena institucional (Hall, 1993; Touhy, 1999). Os debates e
acontecimentos politicos que ultrapassam as fronteiras setoriais e/ou estatais sdo fundamentais
para entender a ordenacdo, manutencdo ou ruptura do hermetismo setorial. As duas ultimas

dimensdes do modelo incorporam esses fatores exdgenos.
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A dimensdo da “arena publica” remete a questdes ja enfatizadas no trabalho de Hall
(1993). A circulacdo de outros referenciais e ideias na arena publica, principalmente na
sociedade e na midia, pode enfraquecer ou fortalecer determinado “paradigma” dentro do
Estado. Em momentos de disputa e contestacdo do referencial setorial, a ocupacao de posicoes
de autoridade por atores comprometidos com outro referencial também é determinante para o
encerramento das disputas, a reorganizacdo dos procedimentos setoriais e a institucionalizagdo
de um novo padrdo. As reivindicagdes de mudanca protagonizadas por atores externos ao setor
também compdem essa terceira dimenséo do modelo.

Os acontecimentos e debates que ocorrem nos setores de politicas e na arena publica
influenciam e sdo afetados pelas dindmicas da ‘“arena institucional ” mais ampla, quarta e
ultima dimensdo do modelo. Essa dimens&o é tratada por diversas contribuicOes teoricas a partir
da nogdo de oportunidades politicas (Dohler, 1991; Touhy, 1999), conferindo a ela um teor
conjuntural. A arena institucional mais ampla remente principalmente a alteracbes nos
parametros estruturais e institucionais dos setores e das politicas que frequentemente dependem
de acontecimentos exdgenos a arena setorial. Mudangas na politica nacional, na rede de atores
que domina a arena politica, além de outros acontecimentos que, apesar de externos ao setor,
podem desestabilizar o status quo setorial (como conflitos econdmicos e instabilidades
politicas ou sociais) sdo elementos dessa dimensdo. Tais alteracbes podem ser oportunas para
a instituicdo de novos referenciais e visoes de politicas (Touhy, 1999). Os debates em torno de
conjunturas criticas, crises e janelas de oportunidade, amplamente explorados pelo
neoinstitucionalismo historico e pela literatura de politicas publicas (Pierson, 2004, 2015;
Kingdom, 1984), estdo relacionados a essa dimensdo. Os atores da sociedade civil que
defendem politicas e programas alternativos no Estado ndo apenas aproveitam oportunidades
conjunturais, como também tentam crié-las (Tatagiba, Abers e Silva, 2018).

Mudancas nas caracteristicas ideacionais, estruturais e das redes de atores que
configuram o hermetismo setorial podem ser favorecidas por mudancas na arena publica e na
arena institucional capazes de fragilizar o status quo setorial e abrir oportunidade para a ado¢éo
de novas estratégias politicas que favorecem a entrada de atores e interesses anteriormente
marginalizados na politica. Assim, a emergéncia de novos consensos quanto a avaliacdo da
politica e/ou dos méritos de determinadas reformas, a mobilizacdo de atores societais e a
consolidacdo de problemas puablicos na arena publica, bem como instabilidades politicas,
conflitos econémicos, transformacgdes na arena institucional mais ampla podem afetar a
estabilidade e as caracteristicas constitutivas da politica. Porém, é importante ressaltar que, se
a auséncia de fatores desestabilizadores torna a institucionalizagcdo de programas inovadores
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contrarios a configuracdo setorial assaz improvavel, a pressdo de fatores exdgenos nao leva
necessariamente a tal institucionalizacéo.
As quatro dimensdes do modelo, especificadas nos paragrafos acima, e seus respectivos

elementos estdo representados na Figura 1.

1. Modelo do hermetismo setorial: dimensdes constitutivas e dimensdes
exogenas que afetam a continuidade ou mudanca

DIMENSOES CONSTITUTIVAS DO HERMETISMO SETORIAL DIMENSOES EXOGENAS QUE AFETAM A CONTINUIDADE/MUDANGA DO HERMETISMO SETORIAL

A "
|l ]

REFERENCIAL E
ESTRUTURA DA POLITICA

Referenciais e crengas que
estruturam a politica nacional e
setarial;

Caracteristicas estruturais da
politica setorial (normas, objetivos,
dindmicas de funcionamento,
instrumentos, capacidades e
instituigées que centralizam

ATORES E INTERESSES

(Des)Equilibrio entre os
interesses envolvidos no setor e
na arena de discusséo de
determinada politica/programa;

Redes de atores articulados pela
autopreservacao;

Atuagao de liderangas e

ARENA PUBLICA

Avaliagao do paradigma nos
espacos externos ao Estado;

Reivindicacdes de mudanga por
atores externos ao setor;

Temas em debate e destaque na
opinido publica;

ARENA INSTITUCIONAL

Mudangas no funcionamento das
redes de atores da politica
nacional;

Conjunturas criticas ou grandes
crises que funcionam como janelas
de oportunidade para interesses
externos ao status quo setorial;

decisdes); autoridades politicas; Acontecimentos externos de menor
alcance e potenciais
l Relevancia e posicao de atores desestabilizadores do status quo
societais no setor; setorial, como instabilidades
politicas, econdmicas ou sociais;
Barreiras aos programas que l

desafiam as carateristicas
constitutivas da politica;
dependéncia de
trajetorialefeitos de lock in.

Barreiras aos interesses de
atores incompativeis com as
caracteristicas constitutivas da
politica.

Fonte: Elaboragao propria.

3. 2 Mudanca em politicas marcadas por hermetismo setorial

As duas dimensoes constitutivas do hermetismo setorial e as duas relativas as condicdes
favoraveis a sua continuidade ou mudanca s&o importantes para compreender as possibilidades
de institucionalizacéo de programas que implicam em alteracGes que desafiam a configuragéo
do setor. Com base no modelo de hermetismo setorial e em didlogo com estudos acerca das
possibilidades de mudanca de estruturas setoriais relativamente estaveis e consolidadas,
desenvolvemos um modelo de mudanca em setores marcados por hermetismo setorial.
Mostramos que a institucionalizacdo de programas que requerem mudangas nas dimensdes
constitutivas dos setores pode seguir trés caminhos: abrir mdo de tais mudancas ou ajusta-las
as caracteristicas da configuracdo setorial (institucionalizagdo ajustada), se chocar com tal
configuracdo (institucionalizacdo demarcada) ou transformé-la (institucionalizacao

reformadora). Argumentamos que, em se tratando de setores marcados por hermetismo
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setorial, processos de institucionalizacdo incompativeis com a configuracdo setorial, nesse
sentido, reformadores, s6 ocorrem quando precedidos por reformas abrangentes.

Existe um vinculo importante entre os processos de institucionalizacdo de programas
que requerem mudancas setoriais e 0s tipos de reforma que os antecedem ou nos quais estdo
inseridos. A esse respeito, Mayka (2019) demonstra que os impactos e duracdes de instituicbes
participativas estdo associados as suas origens em diferentes reformas setoriais, que, por sua
vez, variam no grau em que alteram o status quo e, nos casos analisados pela autora, criam
incentivos para a mobilizagdo de interesses e de atores que defendem a instauracdo de
instituicdes participativas. Antes de especificar esse vinculo e os diferentes caminhos possiveis
da institucionalizacdo de programas que requerem mudancas setoriais, € importante enfatizar
que tais processos nédo sao desprovidos de agéncia. Embora as instituicdes criem oportunidades
ou constrangimentos para a acdao dos atores societais, elas ndo eliminam a possibilidade de
agéncia no processo politico (Béland, 2019; Abers, Silva e Tatagiba, 2018). Pelo contrario,
nesse processo de interacdo socioestatal, a sociedade civil € moldada pela estrutura setorial ao
mesmo tempo em que busca transforma-Ia.

O pressuposto da mutua constituicdo informa justamente como o0s atores societais
envolvidos na institucionalizacdo se redefinem e se adaptam durante suas interacbes com o
Estado (Gurza Lavalle et al., 2019). Ao tratar dessa adequacéo entre as estratégias dos atores e
as caracteristicas estruturais/institucionais, Dohler (1991) utiliza o termo “goodness of fit”, que
aqui é traduzido como ajuste para pensar nas implicagdes da existéncia ou ndo desse ajuste
entre programas e setores®. No que diz respeito as possiveis trajetdrias de institucionalizacéo
de programas que requerem alteracfes no setor, esse ajuste € especialmente relevante no
primeiro caminho, no qual ocorre uma compatibilizagdo entre a mudanca proposta por atores
societais e as caracteristicas setoriais, levando a institucionalizacdo do programa dentro da
configuracéo setorial vigente, quer dizer, sob 0 hermetismo setorial. Isso acontece porque, no
decorrer das interacGes socioestatais, 0s atores que protagonizam a institucionalizagcdo acabam
por ajustar as demandas e os programas delas derivados as possibilidades definidas pela
configuracéo do status quo setorial.

Por outro lado, se no processo de institucionalizagdo néo se produz esse ajuste entre a
estratégia de mudanga, as caracteristicas do programa e a logica de funcionamento do setor —

0 que ndo significa necessariamente que 0s atores societais em questdo nao tentaram construi-

6 A tradugdo de “goodness of fit” como ajuste ¢ mais conveniente do que a traducdo do termo como “encaixe”,
pois o Ultimo é empregado sistematicamente como um conceito neste trabalho.
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lo —, ha duas trajetorias possiveis, representadas como segundo e terceiro caminhos do nosso
modelo de mudanca. No segundo, a trajetéria se choca com os limites impostos pelas
caracteristicas do setor, o que ja foi teorizado por autores como Pollitt (2008) e implica em
trajetorias de institucionalizacdo demarcadas com efeitos limitados (Braga, 2024). Nos termos
de Mayka (2019), o programa € institucionalizado atraveés de uma reforma procedimental,
embora 0 uso desse termo possa sugerir equivocamente que nesse caminho nao ha conflitos e
que os atores societais apenas seguem e/ou alteram procedimentos. As reformas
procedimentais séo tratadas em nosso modelo como reformas parciais — nos termos definidos
adiante. Tais reformas, que correspondem em parte as ja conhecidas reformas de primeira
ordem analisadas por Hall (1993), ndo alteraram os componentes mais estruturais do setor, o
que gera barreiras e dificuldades de mobilizacdo e apoio para novas politicas e acdes. Neste
caso, ocorre uma institucionalizagcdo demarcada, quer dizer, a producgéo de planos e programas
contidos ou restritos a ambitos e/ou politicas que ndo interferem no hermetismo setorial. Tanto
a institucionalizacdo ajustada quanto a institucionalizacdo demarcada sdo bem-sucedidas, nos
termos especificados na sec¢do anterior, mas seus efeitos sdo limitados pelo hermetismo setorial
conforme os dois primeiros caminhos do modelo.

No terceiro caminho, a institucionalizacdo envolve uma reforma setorial abrangente
(sweeping reform), conforme a caracterizacdo de Mayka, que aponta elementos também
destacados em outras analises como centrais para a promoc¢do de mudancas e de politicas
inovadoras (Hall, 1993; Dohler, 1991; Touhy, 1999; Pollitt, 2008; Marques, 2021). As
estruturas setoriais, suas burocracias, interesses mobilizados e atores que bloqueiam a
construcao de novas instituicdes sdo rompidas apenas quando acontecem reformas abrangentes
que alteram componentes estruturais do funcionamento dos setores. Quando novas instituicoes
sdo criadas em meio a esse tipo de mudanca, a mobilizagdo de interesses em prol de seu
desenvolvimento é facilitada devido a desconfiguracdo estrutural gerada pela reforma. Desse
modo, a institucionalizacdo reformadora apenas é possivel porque precedida ou inscrita em
uma reforma setorial abrangente, para além da construcdo de encaixes socioestatais na
trajetdria de institucionalizacdo do programa em questdo. Esse tipo de reforma corresponde ao
que o Hall (1993) denomina como reformas de terceira ordem.

Assim, as reformas variam no grau em que alteram trés componentes fundamentais —
citados acima — de um determinado setor: 0s objetivos, as tecnicas e instrumentos utilizados
e as defini¢bes desses instrumentos (Hall, 1993). As reformas de primeira ordem sdo aquelas
que alteram somente 0s programas ou instrumentos do setor e suas defini¢des, sem mudar a

I6gica de funcionamento mais ampla, 0s objetivos e a estrutura setorial. J& as reformas de
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segunda ordem, apesar de ndo alterarem os objetivos e referenciais, modificam os instrumentos
setoriais e suas configuracdes, afetando também a estrutura de governanca. Por fim, as reformas
de terceira ordem reconfiguram, além dos instrumentos, as definicbes e a estrutura de
governancga, com reformulacgéo dos objetivos e ideias dominantes do setor.

Enquanto as mudancas de primeira e segunda ordem — procedimentais, segundo Hall
(1993) e Mayka (2019) e parciais, segundo nosso modelo — podem ser consideradas processos
comuns na producdo de politicas, que ajustam as politicas e 0s setores sem colocar em questao
o0 paradigma de fundo, as mudancas de terceira ordem — abrangentes— sdo marcadas por
descontinuidades e pela alteracdo de paradigmas e de padrdes de funcionamento setoriais.
Geralmente, esse ultimo tipo de mudanca envolve uma acumulacdo de anomalias identificadas
no referencial anterior, fracassos que desencadeiam mudangas no I6cus de autoridade sobre a
politica e disputas pela instauracdo de um novo paradigma, ou — no caso do modelo aqui
proposto — de novos referenciais. Como ja mencionado, esses processos de contestacao e
disputa podem ultrapassar as fronteiras dos espacos estatais e ocorrer na esfera publica ou
institucional mais ampla.

O modelo de mudanga em setores marcados por hermetismo setorial ilumina a relagéo
entre reformas setoriais e alteracdo de referenciais e caracteristicas estruturais que operam
como entraves a programas incompativeis com a configuracao setorial. A analise aprofundada
das trajetdrias de institucionaliza¢do do PJV, PCV e PNPMF, brevemente descritas na segunda
secao, evidencia como o hermetismo setorial produz entraves — como obstaculos de natureza
burocratica, resisténcia de atores dominantes e outros — que limitam os alcances e efeitos das
trajetdrias de institucionalizacdo de programas divergentes das caracteristicas estruturais do
setor (Braga, 2024; Carlessi, 2023, 2024). Diante do ndo-ajuste entre esses trés programas e as
caracteristicas constitutivas dos setores nos quais estavam inseridos, a institucionalizacdo dos
trés ocorreu de forma demarcada, conforme o segundo caminho do modelo. Nesse sentido,
cumpre reiterar, a institucionalizacdo de programas incompativeis com tais caracteristicas
depende de sua inser¢cdo em processos de mudanca institucional amplos, que alterem as
configuraces estruturais do status quo setorial.

Os trés caminhos acima expostos estdo resumidos na Figura 2, que representa o modelo
de mudanca do hermetismo setorial, cuja l6gica guarda relagdo estreita com o modelo do

hermetismo setorial.
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2. Modelo de mudanca em setores marcados por hermetismo setorial

n Institucionalizacdo ajustada Institucionalizacao Institucionalizagao
fomm— » frmm— + demarcada o= reformadora
I I i
i i i
HERMETISMO SETORIAL NOVA CONFIGURACAO SETORIAL
A F
A i
MANUTENGAO
MANUTENGAO i
ALTERAGAO/DESESTABILIZAGAO DO
HERMETISMO SETORIAL
(7] Ascensao do programa
< dentro dos limites impostos .
E pelo status quo setorial Compromisso de
[ autoridades politicas;
0 -l
8 H
O i Mediadores e
8 REFORMA PARCIAL REFORMA ABRANGENTE empreendedores da
w causa,
L S A
"8 Choque coma
§ configuragao setorial} Discusséo publica sobre
E H anomalias do referencial
Z Ajuste entre a estratégia Nao-gjuste entre a dominante.
de mudanca e a logica estratégia de mudanga
de funcionamento do e a logica de
setor funcionamento do setor

I I

PROGRAMAS QUE PROPOEM MUDANGAS NO FUNCIONAMENTO DOMINANTE DO SETOR

Fonte: Elaboragdo propria.

Conforme destacado na figura, sdo os processos de interacfes socioestatais que delineiam
0s caminhos da institucionalizacdo ajustada e da institucionalizacdo demarcada, ou seja, ndo se
trata de estratégias planejadas antecipada ou projetivamente por atores societais em um
determinado momento, mas de trajetorias contingentes em que ajustes estratéegicos ocorrem ao
longo de e gracas aos efeitos iterativos e parciais das interacbes. Em ambos o0s casos, as
dimensdes constitutivas do hermetismo setorial — 0 referencial, a estrutura da politica e o
status quo de atores e interesses — constrangem severamente os efeitos, buscados por esses
atores, de trajetdrias em que efetivamente ocorre institucionalizacéo, seja produzindo um ajuste
que apara 0s programas inovadores de seus aspectos incompativeis com a configuracdo da
politica, seja demarcando o espaco em que as caracteristicas inovadoras desses programas
podem operar. Por sua vez, o caminho da institucionalizagdo reformadora é fortemente
dependente da concomitancia (timing) de transformacdes de vulto na arena publica e na arena
institucional mais ampla. Os modelos ordenam e distinguem analiticamente proposi¢des sobre

0 hermetismo setorial e as condi¢des que favorecem sua continuidade, além de proposicGes
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sobre sua transformacdo, mas nas trajetdrias concretas desenhadas pela historia de processos
de institucionalizacdo, os atores estatais e ndo estatais envolvidos nas interacGes se engajam
simultaneamente nas disputas relativas aos programas inovadores, as arenas publica e

institucional e, quando possivel, a reforma abrangente dos setores.

4. Consideracdes finais

O campo de estudos sobre as relacdes entre Estado e sociedade na producéo de politicas
publicas avangou em novas frentes tedricas nas uUltimas décadas, entre elas, destaca-se a
literatura sobre institucionalizagdo. Este artigo buscou contribuir com esse campo de modo
amplo e com o debate especifico sobre institucionalizacao tal e como proposto pela abordagem
dos encaixes e dominios de agéncia (Gurza Lavalle et al., 2019). Nela, assume-se que processos
de institucionalizacdo favorecem a incidéncia em politicas dos MSs e OSCs neles envolvidos.
Nosso objetivo foi iluminar e dar tratamento analitico a uma lacuna na literatura: existem
processos de institucionalizacdo bem-sucedidos que, devido a configuracdo dos setores nos
quais estdo inseridos, frustram a incidéncia de tais atores.

Com base na articulacdo de contribuicBes tedricas e empiricas do neoinstitucionalismo
historico e da literatura de politicas publicas, desenvolvemos o conceito do hermetismo setorial
objetivando levar ao primeiro plano caracteristicas setoriais fundamentais relativas a definicéo
e producéo de politicas, e aos atores investidos de recursos institucionais para conduzir essa
producdo, as quais restringem os alcances e efeitos da institucionalizacdo de programas que as
desafiam. O hermetismo é definido por configuracfes estaveis que implicam em efeitos de
aprisionamento e obstam politicas e programas que exigem inovacdo em relacdo aos padrdes
setoriais; programas, no ambito que aqui interessa, impulsionados por movimentos sociais e
organizacOes da sociedade civil. Em casos nos quais hd uma configuracdo setorial hermética a
agenda e aos atores que protagonizam processos de institucionalizacdo de determinados
programas, estes sdo criados e implementados gracas a articulacdo de encaixes diversos
operando em diferentes niveis de autoridade da estrutura governamental, mas seus alcances e
efeitos séo severamente limitados. Assim, a discussao sobre o hermetismo setorial permite
elucidar limites de processos de institucionalizacdo impulsionados por interagdes socioestatais
em casos em que ela efetivamente ocorre.

As principais contribuicdes teoricas estdo sintetizadas nos dois modelos apresentados. O
primeiro define as dimens@es constitutivas do hermetismo setorial — referencial e estrutura da

politica, e atores e interesses — e as dimensdes exogenas gque afetam sua continuidade ou
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mudanc¢a — arena publica e arena institucional. O neoinstitucionalismo historico ja destacou a
heterogeneidade como uma caracteristica importante do Estado. Esse aspecto é central para
compreender o primeiro modelo, que evidencia a heterogeneidade do Estado ao ressaltar a
importancia das caracteristicas estruturais dos setores de politicas para a institucionalizacéo de
demandas societais. O hermetismo setorial opera em relacdo a certas pautas e atores
incompativeis com sua configuracdo basica: paradigmas, estrutura, agendas e atores
dominantes. Os setores, dessa forma, ndo sdo herméticos em relacdo a toda e qualquer agenda
a ser institucionalizada. O conceito proposto ndo é determinista e ndo supde a supressdo das
possibilidades agéncia dos atores envolvidos em processos de institucionalizacdo, pelo
contréario, interacbes socioestatais estdo presentes nos caminhos possiveis da
institucionalizacdo elaborados conceitualmente no modelo da mudanca.

O segundo é um modelo da mudanca que explora trés caminhos possiveis de processos de
institucionalizacdo em politicas marcadas por hermetismo setorial. A existéncia de um ajuste
entre as caracteristicas dos programas e planos e as caracteristicas setoriais é central. Destaca-
se especialmente a associagdo entre 0s caminhos possiveis da institucionalizagdo de programas
que requerem alteracOes setoriais e 0s tipos de reforma setorial que ocorrem ou ndo nesses
processos. Quando 0s processos de interacdo socioestatal levam a suprimir as mudancas
setoriais pretendidas ou ajustam o programa as caracteristicas setoriais, ocorre uma
institucionalizac@o ajustada. Quando os processos de interacdo socioestatal escapam desse
ajuste e as caracteristicas do programa impulsionado se chocam com o hermetismo setorial,
sucede uma reforma setorial parcial ou periférica ao setor, ocorrendo uma institucionalizacéo
demarcada. Por fim, ha casos em que ndo existe o0 ajuste, mas acontece uma reforma setorial
abrangente que permite o que denominamos institucionalizagdo reformadora. A reforma
setorial abrangente é fundamental porque reconfigura o status quo e permite a alteracdo do
estatuto da agenda politica em questdo, e dos atores estatais e societais a ela relacionados, que
deixam de ser periféricos ou ndo ajustados ao setor. Ambos os modelos podem auxiliar em
analises de outras trajetorias de programas e politicas incompativeis com as caracteristicas
estruturais dos setores e instituicdes nos quais estao situados.

O conceito de hermetismo setorial e os modelos analiticos para orientar a compreensao e
explicacdo dos processos de institucionalizacdo e de sua relacdo com os setores de politicas,
podem ser testados e aprimorados. Cada uma das dimens6es do hermetismo setorial pode ser
melhor especificada, bem como podem ser exploradas as trés possiveis trajetorias de
institucionalizagdo apresentadas no modelo da mudancga. Esperamos que este artigo estimule

pesquisas nessa direcdo, pois avangos sistematicos demandam actimulo de conhecimento

25



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situacéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.11521

produzido por trabalhos sobre institucionalizacao atentos as caracteristicas setoriais estruturais
e as suas implicacbes para os alcances e limites dos processos institucionalizacao e,

especialmente, para a incidéncia de MSs e OSCs.
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