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1. INTRODUCAO

O processo de formulagdo de politicas publicas compreende dois
elementos principais: definicdo da agenda e definicdo de alternativas. O
primeiro envolve o direcionamento da aten¢ao em torno de questdes ou
problemas especificos. O segundo, a explora¢do e o desenho de um plano
possivel para a acdo. Assim, investigar a formulagado de politicas consiste
em buscar compreender por que alguns assuntos se tornam importantes e
acabam concentrando o interesse de varios atores, enquanto outros nao.
E também por que algumas alternativas sao seriamente consideradas,
enquanto outras sdo descartadas. A nocdo de definigao é importante por
se tratar de um processo, ou seja, um conjunto de elementos interligados
e relacionados entre si — e ndo um evento Unico ou aleatério — que é
construido ao longo da formulagdo. Tanto a agenda quanto as alternativas
sdo definidas, isto é, determinadas em termos de suas caracteristicas
distintivas, em uma complexa combinacdao de instituicdes e atores,
envolvendo elementos técnicos e politicos.

Nos estudos sobre politicas publicas, é muito comum que a
formulagdo seja apresentada no contexto do ciclo de politicas, sendo
nesse caso identificada como etapa inicial, a qual se seguem, geralmente,
as fases de tomada de decisdo, implementagdo e avaliagdo. Assim, a
formulagdo pode ser caracterizada como uma etapa pré-decisoria, ou seja,
anterior a qualquer atividade de formalizacdo de uma politica, envolvendo
fundamentalmente a identificacdo de problemas que requerem atengao
governamental (definicdo da agenda) e uma busca inicial por solugdes
possiveis, confrontadas com seus custos e efeitos estimados (definicdo
de alternativas). Quando compreendida por meio da metafora do ciclo,
a fase de formulagdo assume grande relevancia, uma vez que essa etapa
inicial tem impacto sobre todo o processo de producdo de politicas que se
desenvolve posteriormente. A forma como o problema é compreendido
pelos atores politicos eamaneira pela qual ele é definido, nafasedeagenda,
orientard todo o debate que permeara as escolhas no processo decisorio
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e influenciard as acGes nos momentos de implementacdo e avaliacdo.
Independentemente de considerarmos a formulacao como fase inicial do
ciclo, os estudos desenvolvidos sobre essa tematica tém mostrado que
investigar a formacdo de agenda e alternativas corresponde, em ultima
analise, a investigar o poder politico. O exercicio do poder envolvido no
processo de definicdo da agenda tem sido estudado ha algumas décadas,
como veremos adiante, e tem implicacGes para o processo democratico
porque envolve o estabelecimento de entendimentos sobre os problemas
publicos, estruturando o debate em torno dessas questdes, definindo seu
tratamento e encaminhamento para a tomada de decisao pelo sistema
politico. Schattschneider ja afirmava em 1960 que: “a definicdo das
alternativas é o instrumento supremo do poder” (Schattschneider, 1960,
p. 68, traducdo nossa).

Os estudos sobre formulagdo tém sido objeto de preocupacdo de
pesquisadores ligados ao campo de politicas publicas ha algumas décadas.
A literatura internacional apresenta modelos tedricos estruturados e
largamente conhecidos, desenvolvidos especificamente para lidar com
processos de formulacdo, como veremos adiante. Esses modelos, além
de ajudar na compreensao sobre como as agendas sao definidas e
como as alternativas sdo selecionadas, tém contribuido para ampliar os
conhecimentos sobre o processo de produgao de politicas. O estudo da
agenda é hoje compreendido como o estudo de processos de mudanca e de
estabilidade politica. Entender o processo de formulagao permite ampliar
o entendimento sobre as mudancas em politicas publicas, a participacao
de atores, suas ideias, crengas e o préprio “fazer” das politicas.

O objetivo do livro consiste em oferecer teorias e conceitos
introdutdrios sobre o processo de formulacdo e apresentar reflexGes
direcionadas aos interessados em promover intervencdes em politicas
publicas. Uma das maiores contribui¢cdes da literatura produzida no
campo de politicas publicas consiste em produzir estudos com esse duplo
objetivo: proporcionar uma visao abrangente do processo de producao
de politicas, por meio de subsidios tedricos para sua compreensao e,
paralelamente, desenvolver estudos para o processo de producdo de

10



1. Introdugéo

politicas, envolvendo o emprego de técnicas de andlise especificas. Para
isso, o livro estd estruturado em trés capitulos. No primeiro capitulo serdo
apresentados os conceitos fundamentais sobre o processo de formagao
da agenda governamental, partindo da discussdo sobre problemas em
politicas publicas, avangando para a questdo especifica da definicdo da
agenda, o histdrico das investigacGes nesse campo e os dois principais
modelos tedricos voltados a explicacdo desse fenébmeno. Serd abordado,
ainda, o processo de bloqueio da agenda — processo pelo qual problemas
sdo deliberadamente mantidos fora da agenda e, portanto, do campo
de atuacdo governamental. O foco do segundo capitulo é o processo de
definicdo das alternativas, envolvendo o debate sobre os instrumentos de
politicas e suas tipologias mais comuns, passando pela combinac¢do desses
instrumentos que delimitam os contornos do desenho da politica, ou
seja, de uma proposta inicial de solugao ao problema definido na agenda.
Também sera considerado o papel dos atores na sele¢do de alternativas,
por meio de sua insercao em redes e comunidades relacionadas a
politicas publicas especificas. Por fim, o terceiro capitulo busca contribuir
com algumas questbes direcionadas a intervencdo em processos de
formulagdo, destacando sua dimensdo simultaneamente técnica e
politica. Serdo apresentados recursos para atuacao de gestores e demais
interessados nessa temadtica, como técnicas para auxiliar na definicdo
de problemas e ferramentas destinadas a colaboracdo para a formacdo
da agenda; estratégias especificas tanto para a definicdo de problemas
guanto para a definicdo de soluc¢des; e consideragdes sobre a conduc¢do do
processo de formulagao. Ao final, espera-se que o leitor tenha uma visao
abrangente e informada sobre esse momento fundamental do processo
de politicas publicas.
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2. FORMULAGAO: O PROCESSO DE
FORMAGCAO DA AGENDA

Este capitulo tem como objetivo examinar o processo de
formacdo da agenda, aspecto fundamental da formulagdo de politicas
publicas. A agenda estd relacionada ao conjunto de temas ou problemas
considerados importantes em um determinado momento, como
resultado da acdo politica de atores como burocratas, movimentos
sociais, partidos politicos, midia, entre outros. Considerando-se a grande
guantidade de acontecimentos, fatos e problemas existentes no dia a
dia, e que mereceriam atencao do governo, por que alguns temas sao
priorizados em detrimento de outros? Como os formuladores decidem
quais problemas serdo enfrentados e quais poderdo esperar? Como
esse processo se desenvolve? Essa questdo, que abrange um complexo
processo de disputa por atengdo, resume o principal objetivo dos estudos
sobre agenda: analisar o processo pelo qual problemas sao considerados
mais (ou menos) relevantes ao longo do tempo, elemento chave para
compreender a a¢do (ou a falta de agcdo) governamental (CAPELLA, 2013).

O capitulo inicia-se pela discussdo sobre problemas em politicas
publicas. Desde o surgimento do campo de politicas publicas, a area é
frequentemente descrita como uma ciéncia social aplicada, voltada a
resolucdo de problemas. Uma das caracteristicas atribuidas por Lasswell
(1951) as policy sciences era precisamente a orientacdo a problemas®.

1O cientista politico estadunidense Harold D. Lasswell foi o primeiro autor a propor uma
abordagem para o estudo do governo focada no desenvolvimento de conhecimento
especifico para auxiliar a tomada de decisdo governamental, por meio da criagdo de um
corpo de profissionais treinados em teorias e métodos adequados a essa finalidade. Entre
os anos de 1940 e 1970, o autor desenvolveu e refinou sua visdo sobre essa abordagem,
denominada de Policy Sciences. Escrevendo décadas apds a proposicgao inicial e avaliando
retrospectivamente o desenvolvimento desse campo, Harold Lasswell descreveu as policy
sciences como o "conhecimento do processo e no processo de produgdo de politicas
publicas” (LASSWELL, 1970, p. 03, tradugdo nossa). Para entender esse momento inicial
dos estudos em politicas publicas, consultar: Peter DelLeon, “The Historical Roots of the
Field”, capitulo publicado em The Oxford Handbook of Public Policy, organizado por Moran
e outros (New York: Oxford University Press, 2008) e Kevin B. Smith e Christopher W.
Larimer, The Public Policy Theory Primer (Boulder-CO: Westview Press, 2009).
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Assim, desde o inicio, os estudos em politicas publicas foram dedicados
a investigacdo dos problemas enfrentados pelos governos, sendo esse o
foco principal de todo analista disposto a trabalhar no campo de politicas
publicas. Hoje, embora a visdo sobre o campo (e sobre a prépria ideia a
respeito do que problemas sdo) tenha se modificado, o ponto de partida
para compreender a formulacdo de politicas reside no processo de
definicdo de problemas, por meio do qual o debate sobre uma questdo
é estruturado, podendo chamar a atencdo dos tomadores de decisdo.
A definicdo de problemas constitui-se, portanto, em um dos elementos
mais fundamentais para explicar a formacdo da agenda governamental.

Em seguida, sera apresentado um histérico sintético dos estudos
sobre agenda-setting e os conceitos basicos sobre agenda governamental,
desenvolvidos no campo de politicas publicas. Na sequéncia, os dois
principais modelos tedricos sobre a formagdo de agenda serdo revisitados:
o0 Modelo de Multiplos Fluxos (proposto por John Kingdon em 1984) e o
modelo de Equilibrio Pontuado (desenvolvido por Frank Baumgartner e Brian
Jones inicialmente em 1993). Por fim, um breve debate sobre o processo de
blogueio da agenda — processo pelo qual problemas sdo deliberadamente
mantidos fora da agenda e, portanto, do campo de atuagdo governamental
— sera apresentado, de forma a complementar a visdo do leitor sobre esse
estagio inicial do processo de formulagdo de politicas publicas.

2.1 Problemas e politicas publicas

Durante o século 19, no contexto de racionaliza¢do do Estado e da
politica, as Ciéncias Sociais foram marcadas pelo entendimento de que
os problemas sociais seriam passiveis de serem solucionados mediante
conhecimento apropriado e a aplicagdo de técnicas especificas. Como
afirma Parsons (2007, p. 51, tradugdo nossa), “a nogao segundo a qual o
mundo estava cheio de enigmas e problemas que poderiam ser resolvidos
por meio da aplicagdo de razdo e do conhecimento humano estd na base
do desenvolvimento do enfoque de politicas publicas”?. Tomando como

2 Grifo do original.
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2. Formulagdo: o processo de formagdo da agenda

base o modelo das ciéncias naturais, esses estudos buscavam investigar
os problemas de natureza social para que fossem formuladas as solugbes
mais adequadas, amparando a tomada de decisdo governamental com
conhecimento especializado. Ao longo do século 20, a perspectiva
positivista/funcionalista caracterizou-se pelo entendimento de que
problemas seriam “fatos” mensurdveis e passiveis de solugdo, ou ainda
disfungbes do sistema social (PARSONS, 2007). Nessa perspectiva, o papel
do analista de politicas publicas seria fundamentalmente encontrar
evidéncias de problemas sociais, para entdo analisar suas causas e propor
a adocao de medidas necessarias para sua resolucao. Portanto, durante
décadas entendeu-se que problemas sociais tinham existéncia objetiva,
bastaria capacidade técnica para a realizacdo de estudos que pudessem
coletar dados e analisa-los em busca de solugBes capazes de resolvé-los.

As criticas mais importantes a essa perspectiva foram propostas
pelos chamados “interacionistas simbdlicos”, especialmente pelos
autores vinculados a Escola de Chicago, que desenvolveram estudos
sobre a sociologia dos problemas durante a primeira metade do século 20
(PARSONS, 2007; ZITTOUN, 2016)3. Para eles, a existéncia de uma situagdo
objetiva, mesmo que disfuncional, ndo consistia em condicdo suficiente
para ser entendida como um problema social. Os problemas sdo vistos
pelos interacionistas, como constru¢des sociais, implicando ndo apenas
condicOes objetivas, mas também juizos subjetivos. Nessa perspectiva,
o papel do analista de politicas publicas envolveria a explicitacdo de
definicGes e pressupostos subjacentes a determinadas construcdes sobre
problemas e a identificacdo de pontos de vista alternativos.

Assim, desde a metade do século 20, o debate em torno dos
problemas sociais se desenvolve sob diferentes perspectivas, balizando
estudos desenvolvidos sobre movimentos sociais, midia e opinido publica,
questdes urbanas, entre outros. Uma tradi¢ao de pesquisa, especialmente
influente para os estudos sobre formulacao de politicas publicas, origina-

3 O debate sobre problemas, na perspectiva da escola de Chicago, foi fortemente
influenciado pelo livro de John Dewey, The Public and Its Problems, publicado em 1927.
Dewey foi um dos fundadores do pragmatismo na filosofia.
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se na Ciéncia Politica, nos trabalhos de Schattschneider (1960), Cobb e
Elder (1971) e Kingdon (2003).

Para Schattschneider (1960), o conflito consiste na base de
qualquer atividade politica. Todo conflito, quando explorado pelas
organizagOes politicas, pode se expandir e se transformar numa questdo
politica, enquanto outros conflitos serdo suprimidos por essas mesmas
organizagOes. A expansdo dos conflitos se desenvolve por meio daquilo
gue o autor denominou como “mobilizacdo de viés” (mobilization of bias).
Todo conflito se estabelece, inicialmente, entre dois grupos: o primeiro
é composto por alguns poucos individuos engajados diretamente no
conflito, e o segundo por um grande numero de espectadores. O resultado
final, afirma Schattschneider, depende do envolvimento da audiéncia: os
interessados em explorar o conflito e transforma-lo numa questao politica
mobilizardo apoio popular, buscando torna-lo cada vez mais politizado por
meio do engajamento daqueles que inicialmente ndo estavam envolvidos.
Conforme a expansdao de um conflito se processa, sua natureza, os
atores envolvidos e as definicdes das questdes se alteram. A nocdo de
gue a “politica é a socializacdo do conflito” (SCHATTSCHNEIDER, 1960, p.
38, traducdo nossa) reflete a transformacdo de uma questdo “privada”
em um alinhamento politico por meio do envolvimento do publico. Nas
palavras do autor,

Todas as formas de organizacdo politica tém um viés favordvel a
exploracdo de alguns tipos de conflito e a supressdo de outros
porque a organiza¢do é a mobilizagdo do viés. Algumas questdes sdo

organizadas no interior da politica, enquanto outras estdo organizadas
fora dela. (SCHATTSCHNEIDER, 1960, p. 71, tradugdo nossa)*

Por meio da mobilizacdo, os conflitos sdo socializados e se tornam
rotineiros e/ou institucionalizados no sistema politico. Uma vez que
diversos outros conflitos também tém potencial para seguir o mesmo
caminho, o autor mostra que os atores politicos procurardo levar seus
conflitos adiante de forma a impedir que outros mobilizem a atencdo e

4 Grifo do original.
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2. Formulagdo: o processo de formagdo da agenda

obtenham o engajamento do publico. Fundamental para o entendimento
da contribuicdo do autor para os estudos sobre a definicdo do problema
é sua proposicdo de que o conflito se estabelece fundamentalmente na
definicdo de problemas, e também na defini¢cdo de alternativas e solugdes,
com veremos no proximo capitulo. Quando um grupo de formuladores de
politicas pretende levar adiante sua visdo sobre um problema, buscara
expandi-lo, mobilizando o grupo maior de individuos que compde a
audiéncia (muitas vezes externos ao governo). Esse processo é essencial
para a formacgdo das politicas, na visdo do autor. Assim, Schattschneider
percebe que aqueles que estabelecem os termos de referéncia num
debate ganhardao a atencdo do publico e dos tomadores de decisao,
posicionando-se a frente dos demais: “quem decide sobre o que é o
jogo também decide quem pode entrar no jogo” (SCHATTSCHNEIDER,
1960, p. 102, tradugdo nossa). O estudo de Schattschneider inaugura a
preocupacao com a construcao da agenda, colocando a formulacdo de
problemas e solugdes no centro do processo politico.

O conceito de mobilizacgdo de conflito, desenvolvido por
Schattschneider foi essencial para o desenvolvimento de outra perspectiva
sobre problemas, defendida por Cobb e Elder (1971; 1972). Os autores
buscaram compreender por que o processo de producdo de politicas
é restrito a apenas alguns grupos, partindo do pressuposto de que tais
grupos tém acesso desigual aos recursos no sistema politico, e que esse
restringe o volume de problemas a serem considerados pela comunidade
politica em parte porque a atengdo é um recurso escasso e em parte em
fungdo do argumento de Schattschneider, de que alguns conflitos sdo
explorados, ou seja, alguns problemas sdo transformados em problemas
publicos, enquanto outros sdo mantidos fora do debate politico. Assim,
para os autores, “a questdo critica € como um problema ou uma demanda
se torna ou ndo o foco de preocupacao e interesse dentro de uma politica.
Em outras palavras, como um problema passa a ser visto como um assunto
importante e apropriado de atencdo? ” (CoBB; ELDER, 1971, p. 903-904,
tradugdo nossa). Para os autores, ha sempre dois grupos em disputa pela
definicdo de problemas: os ganhadores e os perdedores. Os ganhadores
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tém posicdes dominantes em determinado ambito de uma politica
publica e buscam conter o avanco dos conflitos. A estratégia de contencdo
de conflitos pode basear-se em diversas ac¢des, inclusive envolvendo a
dimensdo simbdlica para, por exemplo, demonstrar a solidez das ideias
defendidas pelo grupo ao mesmo tempo em que procura dissuadir ideias
contrdrias. Se, por um lado, os ganhadores buscam reduzir o conflito, os
perdedores, por outro lado, tém como objetivo expandi-lo e politiza-lo.
As estratégias de expansdao dependem, em parte, da prépria natureza do
problema: quanto menos especificos (mais ambiguos); quanto maior o
alcance social (real ou percebido); quanto mais relevante do ponto de vista
temporal (mais urgente); quanto menos técnico for o problema; e quanto
menores precedentes claros o problema tiver —maiores serdo as chances de
expansao do conflito, ou seja, maiores as chances de mobilizar a audiéncia.
Mais tarde, John Kingdon (2003) retoma o debate sobre a defini¢do
de problemas chamando a atencdo para a diferenciacdo entre condigoes
e problemas, como veremos mais adiante. Importante é observar que a
literatura sobre formulagdo de politicas publicas, hoje, considera que os
problemas nao correspondem simplesmente a fatos ou disfun¢des (como
na perspectiva positivista-funcionalista) e também ndo se resumem a um
exercicio técnico de diagndstico e analise formal. A literatura mais recente
mostra que a definicdo de problemas é elemento central do conflito
politico. Uma autora que debate essa questdo é Deborah Stone (2002),
para quem a definicdo de problemas consiste numa representagao
estratégica de situagdes: é uma representacado porque toda descri¢do de
uma situacdo prioriza um ponto de vista, entre varios outros possiveis.
E é estratégica porque essa descricdo é deliberadamente escolhida para
promover um determinado curso de a¢do. A definicdo de problemas é,
portanto, essencialmente politica:
Os problemas sao definidos na politica para atingir metas - mobilizar o
apoio para um lado em um conflito. Definir um problema é fazer uma
declaragdo sobre o que esta em jogo e quem é afetado e, portanto,

definir interesses e a constituicdo de aliangas. Nao existe uma definicdo
de problema apolitica (STONE, 2002, p. 231, tradugdo nossa).
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2. Formulagdo: o processo de formagdo da agenda

A autora mostra que os problemas s3do “representados
estrategicamente” no discurso politico, a partir do qual sdo oferecidas
interpretagfes sobre uma questdo, a0 mesmo tempo em que essas
mesmas ideias sdao defendidas contra possiveis interpreta¢des conflitantes.
Para a autora, as linguagens mais elementares para definir um problema
sdo as linguagens simbdlicas, que podem assumir a forma de narrativas
simbdlicas (narrativas de declinio, de progresso, de controle, ou seja,
histérias com comeco, meio e fim; vildes e herdis; envolvendo mudancas
ou transformacdes, que representam o problema de acordo com os
objetivos dos atores que buscam influenciar a definicdo de problema)
e narrativas numeéricas (que se utilizam fundamentalmente de medidas
baseadas em categorias empregadas deliberadamente para legitimar e
reafirmar a definicdo de um problema). Assim, a definicdo de problemas
estd no centro do conflito e de toda a atividade politica e dependendo de
como os problemas sdo definidos, essa disputa produz grupos vitoriosos
e perdedores (STONE, 2002).

Em estudo considerado cldssico sobre o tema, Rochefort e Cobb
(1994, p. vii, traducdo nossa) apresentam a seguinte perspectiva: “A
defini¢cdo do problema tem a ver com o que escolhemos identificar como
problema publico e como pensamos e falamos sobre essas preocupacées”.
Assim, problemas sdo entendidos como o resultado de um processo de
escolhas, ou seja, problemas nao sao elementos latentes, prestes a serem
identificados, diagnosticados ou descobertos. Problemas sdo escolhas
realizadas por grupos sociais em relagdo as diversas questdes que circulam
pela arena publica. Esse processo de escolha sobre os problemas publicos,
para os autores, € um dos aspectos mais centrais da acdo governamental:

Em parte, a acdo governamental é resultado da estrutura institucional
e procedimentos formais e informais. O equilibrio de poder partidario
também direcionard a tomada de decisdes. Mas, de acordo com
a perspectiva da definicdo do problema, a formulacdo de politicas
publicas também deve ser entendida como uma funcdo da natureza
percebida dos problemas tratados, e as qualidades que definem
essa natureza nunca sdo incontestaveis (mesmo que, as vezes, elas

possam ser tomadas como garantidas) (ROCHEFORT; COBB, 1984, p.
04, tradugdo nossa).
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Assim, a atividade governamental, ou seja, toda a producdo de
politicas publicas, esta relacionada com a definicao de problemas e essa,
por sua vez, origina-se na percepcao dos atores sobre problemas publicos
e nos interesses em jogo. A definicdo de problemas, para os autores,
também se manifesta no discurso politico e é empregada para “explicar,
descrever, recomendar e, sobretudo, persuadir” (ROCHEFORT, COBB,
1984, p. 15, traducdo nossa). Os autores destacaram alguns elementos
frequentemente empregados na definigdo de problemas:

a) Causalidade: a definicdo de problemas esta sempre ligada
a algum pressuposto sobre sua origem. Um dos mais importantes
estudos a importancia do estabelecimento de causalidade na
definicdo de problemas foi realizado por Stone (2002). Para a autora,
o estabelecimento de narrativas que estabelecam relagdes de causa e
efeito € uma das formas mais usuais para a definicao de problemas e para
arepresentagdo simbdlica na politica. Estas narrativas tém como objetivo
apontar as causas primdrias para que um problema possa ser definido e
apresentado de forma consistente. Neste sentido, as causas geralmente
sdo apresentadas como elementos objetivos, passiveis de andlise e
comprovacao cientifica. Localizar as causas de um problema representa
um recurso para o desenvolvimento posterior de alternativas para acao
governamental que procurardo neutralizar o problema, modifica-lo ou
mesmo elimina-lo. Mais do que isso, localizar as causas de um problema
permite atribuir responsabilidades: “identificar uma causa na polis é
colocar a carga em um conjunto de pessoas ao invés de outras. E também
contar uma histéria na qual um conjunto de pessoas sdo opressores e
outros, vitimas” (STONE, 2002, p. 189, tradugao nossa). Exemplos comuns
desse tipo de narrativa podem ser vistas nas explicagdes recorrentes
sobre desastres ambientais (enchentes, desabamentos) em dareas
urbanas, em que ora se aponta a populacdo como responsavel pelos
desastres (seja pela falta de cuidado com o lixo ou pelas suas préprias
escolhas equivocadas), ora se atribui a responsabilidade ao clima ou a
fendbmenos da natureza (atribuindo os problemas a causas acidentais,
0 que isenta sociedade e governo de responsabilidades). Quando se
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estabelece a relacdo entre o problema e a atividade governamental (ou
auséncia dela), entdo o Estado pode ser identificado como causa do
problema. Nesse caso, muito provavelmente o debate sobre o problema
tende a mover-se para explicagdes que atribuem causas intencionais
(esforco deliberado e intencional de causar efeitos perversos) ou causas
nao intencionais (efeitos ndo previstos, situagdes ndo antecipadas, entre
outras possibilidades).

b) Gravidade: problemas — ou suas consequéncias — envolvem
entendimentos por vezes distintos sobre sua gravidade. Considerando a
guestdo do aquecimento global, Rochefort e Cobb (1984) exemplificam
duas posicdes distintas: a dos ambientalistas, para quem o problema é
grave, envolvendo cendrios de desastres iminentes; e a posicao de outros
atores, ligados grupos de empresas e mesmo setores politicos, para os
guais o problema ndo é tdo grave ou nao justifica acdes que, por sua
vez, podem gerar outros problemas em areas como o desenvolvimento
econdmico. A percepc¢do de gravidade frequentemente é um elemento
importante para capturar a aten¢do de atores centrais ao processo de
formulagdo de politicas.

¢) Incidéncia: a definicdo de um problema envolve descri¢do: quem
é afetado, em que extensdo, com que gravidade. Uma situacdo que se
deteriora ao longo do tempo é percebida com maior gravidade do que
outra que se mantém estavel, ou sobre a qual se tem a percepgao de
declinio lento. Um evento que envolve parcelas crescentes da populagao,
principalmente quando somado a percepcao de uma situagao injusta ou
ameacgadora, também é mais facilmente entendido como um problema.
As estatisticas, nesse caso, sdo frequentemente selecionadas para
representar o problema, auxiliando a delinear padrbes de incidéncia
de um evento entre grupos sociais especificos (como, por exemplo,
a elevacdo da incidéncia de AIDS em adolescentes e jovens). Outro
componente relacionado é a intensidade: situagdes que ocorrem com
frequéncia ou que sdo percebidas como eventos que se intensificam ao
longo do tempo tendem a ser rapidamente identificadas como problemas
publicos, gerando pressdo por intervengao rapida.
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d) Novidade: problemas ganham atencdo quando envolvem
situagdes ndo usuais, ou sem precedentes: problemas ja conhecidos
ou rotineiros tendem a ter uma percepcao de importancia menor.
Analisando a formacdo de politicas sobre o meio-ambiente, Anthony
Downs (1972) mostrou que os problemas que envolvem a vida social
e mobilizam a opinido publica tendem a girar em torno de quest&es
especificas e que, em alguns momentos, acabam por alcancar a atencao
do publico, resultando em demandas por agdo governamental. Porém, a
atenc¢do ndo permanece concentrada sobre o mesmo problema durante
muito tempo, deslocando-se para outras questdes. O autor defende que
a atencdo da populagdao em torno dos problemas é ciclica. Para ele, a
percepcdo dos problemas tem inicio em uma fase denominada “pré-
problema”, na qual o problema ainda ndo desperta a atenc¢do do publico.
Em seguida, o ciclo entra numa fase de “descoberta e entusiasmo”,
na qual o publico se torna consciente de um problema e preocupa-se
com suas consequéncias. O terceiro momento é o de percepcdo sobre
as dificuldades e os custos envolvidos na resolugao do problema; até
gue, na fase seguinte, o interesse do publico sobre a questdo comeca a
declinar gradualmente até que, finalmente, o problema deixa de ocupar
o centro das preocupacdes do publico, sendo substituido por outro
problema ou simplesmente deslocado para fora do debate publico.

e) Proximidade: situacGes vivenciadas pelas pessoas e diretamente
relacionadas a sua realidade, ou que afetam diretamente seus interesses,
podem ser percebidas como problemas. Os estudos sobre agenda,
desenvolvidos no campo da comunicacdo, buscam explicar como os
acontecimentos cotidianos sdo priorizados e percebidos como mais
relevantes, pelos editores de jornais, para sua transformacdo em noticias
(TRAQUINA, 1995). Esses estudos mostram que os fatos tém maior
significado dependendo da proximidade geografica ou geopolitica em
relacdo ao leitor, do impacto direto na vida das pessoas, do envolvimento
de atores importantes, e ainda do possivel estabelecimento de um
vinculo emocional. Esses sdo os chamados “atributos semanticos” dos
fatos e eventos, ou seja, os valores atribuidos as questdes e problemas
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vivenciados cotidianamente e que sdo levados em consideragdo nas
redacdes dos jornais no momento de selecionar as noticias. Da mesma
forma, problemas em politicas publicas podem ser entendidos como mais
importantes quando entendidos dentro dessa relagdo de proximidade,
especialmente se as pessoas envolvidas tém a habilidade de expressar
suas preocupacgdes politicamente, expandindo a questdao para outros
grupos sociais.

f) Crise: a ideia de crise é frequentemente empregada na linguagem
politica como forma de descrever uma situagdo como especialmente
grave e que demanda atencdo e acdo corretiva. Rochefort e Cobb
(1984) lembram que a nogdo de crise é elemento central na “retdrica da
calamidade”, empregada na linguagem politica na busca de atencdo em
torno de um problema especialmente em situacdes em que ha diversas
outras questdes competindo por atengdo. Da mesma forma, as narrativas
de declinio apontadas por Stone (2002) como uma das estratégias para
a representacdo estratégica de problemas consistem em interpretacdes
sobre a realidade nas quais a situagdao atual é apresentada como
potencialmente desastrosa, ensejando uma acdo enérgica e urgente e
reafirmando a existéncia de um problema.

g) Publico-alvo: as formas como os grupos sociais afetados por
problemas sdo descritas consistem em outro elemento relevante na
definicdo de problemas, sobretudo no debate relacionado a politicas
sociais. A percepcdo social sobre esses grupos, presente no discurso
e baseada em valores culturais, histéricos, sociais e econdémicos,
pode fazer com que situacdes a eles relacionadas sejam entendidas
como mais (ou menos) legitimos de atencdo. Sobre essa questdo,
Schneider e Ingram (1993; 1997) analisam o processo de construcdo
social do publico-alvo, envolvendo o reconhecimento de caracteristicas
basicas desse grupo e a atribuicdo de valores, simbolos e imagens a
essas caracteristicas. Algumas construgdes a respeito de grupos sdo
positivas e seus integrantes sdo vistos como “merecedores, honestos,
inteligentes, zelosos pelo bem-estar publico, e assim por diante.
Construgdes negativas incluem imagens como pouco dignos, estlpidos,
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desonestos, egoistas” (SCHNEIDER; INGRAM, 1993, p. 335, traducdo
nossa). Além disso, os grupos sociais tém acesso a um grau maior ou
menor de recursos de poder, entendidos como riqueza, capacidade de
mobilizacdo, possibilidade de eleger politicos etc. Relacionando essas
duas caracteristicas bdsicas — poder e construgdo social — as autoras
identificaram quatro tipos de “populaces-alvo” construidas: a) grupos
favorecidos (positivamente representados e detentores de recursos de
poder,comoidosos e empresarios); grupos competidores (negativamente
construidos e detentores de recursos de poder, como sindicatos); grupos
dependentes (construidos positivamente e politicamente fracos, como
criancas e mdes); e grupos desviantes (negativamente representados e
sem acesso a recursos de poder, como criminosos). As autoras mostram
gue na definicdo das politicas, os diferentes grupos sdo tratados
também de forma distinta, sendo os grupos favorecidos entendidos
como merecedores, e 0os desviantes como indignos. Assim, problemas
envolvendo alguns grupos tém maiores chances de concentrar atencao,
enquanto outros problemas tendem a ser sistematicamente ignorados.
h) Meios versus fins: um problema pode ser definido privilegiando
a perspectiva dos fins — ou seja, as premissas da definicdo do problema
sdo estabelecidas em bases instrumentais, com um objetivo e um curso
de agdo definido. Mas também é possivel que problemas sejam definidos
predominantemente com base nos meios, como se o processo de
implementacdo balizasse a percepg¢do sobre a questdo. E o caso, muitas
vezes, de “solucdes que surgem antes de problemas”, como veremos mais
adiante neste capitulo. Nesse caso, a percep¢do sobre o problema pode
ser facilitada (ou dificultada) dependendo do debate que se desenvolve,
desde o inicio, sobre as alternativas e solu¢Ges que poderiam decorrer da
atuagdo governamental.
i)Solugbes:outrocomponenteimportantenadefiniciodeproblemas
é a solucdo. A acdo governamental envolve certo entendimento politico
sobre as solugdes possiveis em determinada questdo. Nesse aspecto, trés
ingredientes sdo fundamentais: disponibilidade de recursos, ou seja, o
entendimento de que ha meios suficientes dar suporte a solucdo e que
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esse esforco é valido; aceitabilidade, relacionada aos valores éticos da
solucdo a ser adotada; capacidade, principalmente referente a dimensao
orcamentaria e financeira relacionada aos custos envolvidos na solugao.
Uma nogdao importante nos estudos sobre problemas em
politicas publicas é a diferenciacdo entre condigbes e problemas
publicos. Uma condi¢do representa uma ocorréncia qualquer (como
poluicdo, congestionamento, falta de medicamentos). Esses eventos sdo
convertidos em problemas publicos apenas quando sdo definidos como
tal, considerando os aspectos anteriormente mencionados. Condicdes
qgue falham em sua caracterizacdo como problemas publicos ndo serdo
objeto da atencdo governamental. Assim, nem todos os problemas sdo
problemas publicos:
Problemas publicos afetam um numero substantivo de pessoas e
tém efeitos amplos, incluindo consequéncias para pessoas que ndo
estdo diretamente envolvidas. Sdo também dificeis ou impossiveis de

serem resolvidos por meio da a¢do individual (ANDERSON, 2011, p. 85,
traducgdo nossa).

Guy Peters (2015) se debruca sobre a pratica da gestdo publica e
buscaidentificar as caracteristicas mais comuns aos problemas que chegam
as maos dos formuladores de politicas. O autor oferece uma tipologia dos
problemas publicos, identificando oito caracteristicas bastante comuns
em problemas que fazem parte do cotidiano da producgdo de politicas
publicas:

a) Problemas sem clara delimitacdo de fronteiras, sejam elas
organizacionais, geograficas, setoriais ou mesmo relacionadas
as distincGes entre setor publico e privado, caracteristica
que eleva a quantidade de atores envolvidos, interesses,
ideias e potenciais conflitos e que aumenta a demanda por
coordenacdo.

b) Problemas relacionados a bens publicos e que por esse motivo
justificam a intervencdo do setor publico.

c¢) Problemas que envolvem escala e acBes que precisam ser
desenvolvidas em conjunto.
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d) Problemas dificeis de serem resolvidos, ou que criam novos
problemas.

e) Problemas complexos do ponto de vista técnico (dificuldade
de compreensdo dos processos que geram o problema ou
processos que envolvem um grande nimero de interacdes) ou
politico (interesses multiplos e conflituosos em torno de um
problema).

f) Problemas que envolvem incerteza e risco, situacdes que ndo
podem ser previstas;

g) Problemas marcados pelas chamadas “escolhas tragicas”, ou
seja, que envolvem decisdes caracterizadas por gerar beneficios
a um grupo social ao mesmo tempo em que impdem perdas a
outros grupos.

h) Problemas envolvendo redistribuicdo de riqueza por meio
de subsidios, empréstimos, pensGes e outras formas de
transferéncias.

Essas caracteristicas dos problemas publicos, para o autor, apontam
para os desafios enfrentados na formulagdo de politicas publicas.
Nesse aspecto, uma categoria adicional de problemas em politicas
publicas merece destaque: os chamados wicked problems. Mais que
do que problemas complexos, ou de dificil tratamento, sdo problemas
desestruturados e que desafiam continuamente os analistas de politicas
publicas. O termo foi utilizado pela primeira vez por Rittel e Webber
(1973) em um artigo critico a racionalidade ortodoxa entdo vigente nos
estudos sobre planejamento publico. Os autores procuraram mostrar
que problemas urbanos e sociais ndo poderiam ser resolvidos por meio
da aplicacdo do conhecimento cientifico, normalmente mobilizados
na resolucdo de problemas de areas como a engenharia, por exemplo.
Durante a era industrial a natureza dos problemas era relativamente clara
e a resposta técnica, baseada no calculo da eficiéncia, foi relativamente
capaz de diagnosticar um problema e resolvé-lo satisfatoriamente. “Agora
estamos todos comecando a perceber que um dos mais intrataveis
problemas é definir os problemas (saber o que distingue uma condicdo
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observada de uma condicdo desejada) e localizar problemas (encontrar
onde o problema esta numa rede complexa de rela¢des causais)”, afirmam
os autores (RITTEL; WEBBER, 1973, p. 159, tradugdo nossa).

Para os autores, na sociedade contemporanea, os problemas de
planejamento governamental sdo mal definidos, inter-relacionados e
baseiam-se em julgamentos — e ndo em critérios cientificos. E esclarecem:
para esse tipo de problema, ndo hd solucdo: “problemas sociais nunca sdo
resolvidos” (RITTEL; WEBBER, 1973, p. 160, traduc¢do nossa). Os problemas
sobre os quais cientistas e engenheiros se debrugcam sdao considerados
pelos autores como “domesticaveis”, ou “domadveis” enquanto problemas
de planejamento sdao wicked problems: mal definidos, dificeis de serem
descritos, longe do alcance de solu¢Ges completas e objetivas. Algumas
das caracteristicas dos wicked problems sdo:

a) Auséncia de uma formulac¢do definitiva: sdo problemas dificeis
de serem definidos porque estdo sempre sujeitos a contestagdo
por diferentes grupos sociais. Muitas vezes, as solucdes
adotadas é que acabam por delimitar o problema.

b) Impossibilidade de ado¢do de uma solugdo definitiva: problemas
desse tipo ndo sdo resolvidos, geralmente desaparecem da agenda
ao esgotarem-se os recursos disponiveis para enfrenta-lo.

c) Inexisténcia de uma solugdo correta: ao contrario de problemas
classicos, passiveis de serem enfrentados pela ciéncia, as
solucdes para os wicked problems ndao se encaixam nas
categorias “falso ou verdadeiro”, ou “certo ou errado”. SolugGes
sdo apenas “melhores” ou “piores”.

d) Impossibilidade de testar solucGes previamente: cada wicked
problem é Unico e especifico para seu contexto, o que torna
invidvel transpor solugdes de um caso para outro.

e) Interligacdo a diversos outros problemas: os wicked problems
estdo sempre interligados a outros problemas e cada
tentativa de solucdo pode gerar consequéncias imprevistas
ou novos problemas. Assim, as a¢des adotadas ndao podem
ser rapidamente desfeitas, limitando a oportunidade para
aprendizado por meio de tentativa e erro.
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f) Sdo problemas instaveis, sujeitos a multiplas defini¢cdes por
parte dos diferentes grupos sociais interessados que disputam
sobre as interpretagdes em torno da natureza do problema.

Exemplos de problemas relacionados a politicas publicas atualmente

caracterizados como wicked problems podem ser encontrados em acdes de
protecdo as criangas; comportamentos autodestrutivos ou pouco saudaveis
(uso de drogas, tabaco, alcool, junk food); planejamento e servicos de
transporte urbano; a questdo das populagdes indigenas (superacdo das
desigualdades em rela¢do a educacdo, salide, renda, entre outros aspectos);
sustentabilidade no uso dos recursos naturais (relacionados ao crescimento
populacional e mudanca climatica) (HEAD, 2008).

2.2 Agenda: defini¢ao, conceitos basicos e historico

No estudo pioneiro de Cobb e Elder (1971, p. 905), o termo
agenda é definido como um conjunto de discussdes politicas, entendidas
como questdes legitimas e que chamam a atencdo do sistema politico.
Os autores apresentam uma importante diferenciacao entre dois tipos
de agenda: sistémica e governamental (CoBB; ELDER, 1972). A agenda
sistémica, para os autores, consiste no conjunto de questdes que recebem
atencdo da sociedade e sdo entendidas como assuntos de competéncia
das autoridades governamentais. As questdes se manifestam na agenda
sistémica quando despertam a atencdo da opinido publica ou quando
parte consideravel do publico demanda algum tipo de acdo concreta
do Estado com relagdo a uma preocupacao. Nem todas as questdes que
fazem parte das preocupagdes presentes na sociedade atrairdo também
a atencdo de membros do governo. Ou seja, nem todas as questdes
presentes na agenda sistémica concentrardo a atengdo governamental
e terdo espaco no segundo tipo de agenda identificado pelos autores:
a agenda governamental (também chamada de agenda institucional
ou formal). A agenda governamental é composta pelas questGes
consideradas relevantes pelos tomadores de decisdo, seja no plano
local, estadual ou federal. Mais tarde, John Kingdon (2003) avangou na
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conceituacdo de agenda, ao propor uma diferenciacdo entre o conceito
de agenda governamental e a no¢do de agenda deciséria. A agenda
governamental, para Kingdon (2003, p. 03), é definida como o conjunto
de assuntos sobre os quais o governo, e pessoas ligadas a ele, concentram
sua atengao num determinado momento. Para o autor, uma questao passa
a fazer parte da agenda governamental quando desperta a atengdo e o
interesse dos formuladores de politicas, da mesma forma como definido
por Cobb e Elder (1972). No entanto, dada a complexidade e o volume de
guestdes que se apresentam aos formuladores, apenas algumas questdes
serao seriamente consideradas dentro da agenda governamental, num
determinado momento. Essas questdes compdem a agenda decisodria:
um subconjunto da agenda governamental que contempla questées que
estdo prontas para a tomada de decisdo pelos formuladores de politicas,
ou seja, prestes a se tornarem politicas publicas. Kingdon ainda registra a
existéncia de agendas especializadas — como aquelas especificas da drea
de saude, transportes e educacao —, que refletem a natureza setorial da
formulacao de politicas publicas.

Birkland (2005) organiza esses conceitos em termos de diferentes
niveis de agenda, comecando pelo nivel mais amplo denominado pelo
autor como universo da agenda. Nesse nivel, estdo contempladas
todas as questGes possiveis de serem debatidas em uma democracia.
Um subconjunto desse universo compde a agenda sistémica, na qual
estdo as questdes mais aceitaveis do ponto de vista da comunidade, da
forma como tematizado por Cobb e Elder (1972). Em um nivel ainda
mais reduzido estd a agenda governamental (institucional) na qual
algumas questdes sdo consideradas pelos tomadores de decisdo. A
fronteira entre essas duas dimensdes representa a “jurisdicdo legitima
da autoridade governamental existente” (BIRKLAND, 2005, p. 111,
tradugdo nossa). Poucas questBes passam da agenda governamental
para a agenda deciséria, como explica Kingdon (2003), e assumem a
caracteristica de questfes prontas para uma decisdo ativa. A Figura 1
ilustra esses diferentes niveis de agenda.
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Figura 1 — Niveis de agenda

Universo da agenda

Grupos que buscam mudangas
em politicas publicas
procuram mover questdes

para a agenda deciséria

Agenda sistémica

Agenda governamental

Agenda
deciséria
Grupos contrarios a mudanga
em politicas publicas procuram
bloquear o avango de questoes
na agenda

Fonte: Birkland (2005, p. 111).

De forma geral, podemos afirmar que atualmente o termo agenda
refere-se a uma “colecdo de problemas, entendimentos sobre causas,
simbolos, solu¢cdes e outros elementos de problemas publicos que
chamam a atencdo do publico e de funciondrios publicos” (BIRKLAND,
2005, p. 109, tradugdo nossa). Nesse sentido, a agenda envolve tanto uma
dimensdao mais difusa das crengas e entendimentos sobre problemas,
quanto aspectos concretos, materializados em documentos como
projetos de lei e outros instrumentos. Além disso, a agenda, como colecao
de entendimentos, existe em todos os niveis de governo: cada érgao,
seja ele federal, estadual ou municipal, tem seu conjunto de questdes e
hierarquiza suas prioridades de agao.

Para Dearing e Rogers (1996, p. 02, traducdo nossa), “uma agenda
é um conjunto de questdes que sao comunicadas em uma hierarquia
de importancia em determinado momento”. Apoiados em Cobb e Elder
(1972), os autores entendem que questGes sdo problemas sociais que
caracterizam situagdes de conflito entre dois ou mais grupos envolvendo
a distribuicdo de recursos®. Ou seja, questdes sdo disputas travadas e

XA

5 E por esse motivo que a literatura trata os termos “questdo” e “problema” como
sindnimos.
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que envolvem necessariamente proponentes e oponentes, por terem
sempre dois lados. Algumas questées sdo mais consensuais do que
outras, como, por exemplo, a questdo de politicas de combate ao abuso
sexual infantil, tema que dificilmente aglutina posi¢cdes desfavoraveis na
arena publica. Essas sdo as chamadas “questbes de valéncia” (valence
issues), que se apresentam como quase inquestionavelmente legitimas, o
gue dificulta a defesa do ponto de vista contrario (BAUMGARTNER; JONES,
1993). Porém, mesmo nesse tipo de questdo existem oponentes, que
embora possam ndao se manifestar publicamente contrdrios a questao,
podem entender outros temas como mais importantes, defendendo mais
recursos direcionados a outros tipos de politicas. Assim, para questdes de
maior consenso, a disputa se move para a resolugdo do problema e nao
sobre sua existéncia. Ainda sobre a definicdo de Dearing e Rogers, cabe
destacar o carater da “hierarquia de importancia”, elemento central para
o entendimento do conceito de agenda. O pressuposto dos autores — e
da literatura sobre formacdo da agenda — é que a ateng¢do é um recurso
escasso. As questdes competem pela atencdo de servidores publicos, dos
politicos, dos cidadaos. Nesse processo, algumas questdes sdo priorizadas,
ou seja, alcadas ao topo da hierarquia de importancia, enquanto outras
assumem uma condicdo de menor relevancia. O estudo da formacdo da
agenda “oferece uma explicagdo sobre o porqué de a informacdo sobre
certas questoes, e ndo outras questdes, estar disponivel ao publico numa
democracia; como a opinido publica é moldada; e por que certas questdes
sdo tratadas por meio de ac¢des politicas enquanto outras questdes nao”
(DEARING; ROGERS, 1996, p. 02, traducdo nossa). Além disso, embora
a importancia de uma questdo possa ser identificada no tempo, isso
nao significa que o processo de definicdo da agenda seja estdtico: pelo
contrdrio, trata-se de um processo fluido em que questdes se movem
por um mecanismo continuo de hierarquizacdo. Assim, a investigacdo da
agenda pode fornecer uma visao detalhada de um determinado momento
relacionado a uma questdo especifica, bem como apontar para mudancas

na atencdo dos formuladores e nas prioridades governamentais.

31



Formulagéo de Politicas Publicas

Zahariadis (2016a, p. 05, traducdo nossa) define agenda como
uma “lista contextual de prioridades de a¢des governamentais”. Para o
autor, essa definicdo abriga quatro ideias fundamentais aos estudos sobre
agenda. Em primeiro lugar, a ideia de contexto é central aos estudos de
agenda, que so podem ser adequadamente realizados em conexao com as
dindmicas maisamplasdasociedade, da politica e daeconomia. Percep¢bes
sobre os problemas, sua urgéncia, abrangéncia e consequéncias mudam
ao longo do tempo. Investigar agenda é compreendé-la nessa dimensdo
contextual, dindmica, envolvendo diferentes instituicdes, elementos do
sistema politico e valores sociais que a envolvem. A segunda caracteristica
importante da definicdo é a ideia de defini¢do de prioridade, sobre a qual
os estudos de agenda se baseiam. Considerando que a atencdo é um
recurso escasso, e que tanto pessoas quanto organizagdes estabelecem
prioridadesde atuacgdo, estudaragendasignificaidentificarcomoogoverno
distribui atencdo entre os diversos problemas existentes. Entender de que
forma alguns problemas sdo entendidos como mais importantes do que
outros em um determinado momento, ou como alguns temas adquirem
sentido de urgéncia é precisamente o ponto central dos estudos de
agenda. O terceiro elemento da definicdo é a agdo: agenda nao é apenas
uma lista de temas com potencial para serem considerados relevantes
pelos atores envolvidos na formulagdo. E importante destacar a existéncia
de um processo de filtragem entre os temas, que depende ndo apenas dos
valores, mas também do grau de capacidade de acdo governamental em
relacdo a essas questdes. Quando hd uma percepc¢do de que os tomadores
de decisdo podem efetivamente interferir em problemas, esses passam
a ser seriamente considerados, muitas vezes sobrepondo-se a outros na
lista de prioridades. Por fim, a definicdo destaca o foco dos estudos: a
agenda governamental. Embora outras tradi¢des de pesquisa, como os
estudos conduzidos no campo da comunicagao, procurem compreender
o transito entre diferentes tipos de agenda, como a agenda midiatica, ou
a agenda da opinido publica, os estudos em politicas publicas buscam
analisar fundamentalmente a agenda governamental.
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O processo de formacdo da agenda (agenda-setting) é entendido
como “o processo pelo qual problemas e solu¢des alternativas ganham ou
perdem atengao do publico e da elite” (BIRKLAND, 2005, p. 109, tradugao
nossa). Ou seja, o processo pelo qual as questdes passam a concentrar
atencdo de atores relevantes a producdo de politicas publicas. Outra
definicdo é oferecida por Dearing e Rogers (1996, p. 02, tradugdo nossa):
“o processo de agenda-setting é uma competicdo entre proponentes de
guestdes para ganhar atenc¢do da midia, de profissionais, do publico e das
elites politicas”. Ambas as definicdes destacam o processo competitivo
pela atencdo como uma das caracteristicas basicas do processo de
formacdo da agenda®.

Para Zahariadis (2016a, p. 06, traducdo nossa), “agenda-setting é
definido como o processo de transformar questées publicas em prioridades
governamentais”. Para o autor, tal processo pode ser compreendido por
meio da observagdo de seus quatro principais componentes: poder,
percepcao, poténcia e proximidade, elementos que integram os “quatros
P’s” dadefinicdodaagenda(Zahariadis,2016a). Poder, o primeiroelemento
fundamental, envolve os recursos mobilizados por atores e grupos que
buscam acesso a agenda — ou que procuram impedir o acesso de outros.
Para mover questdes da agenda sistémica para agenda governamental,
ou dessa para a decisoria, os grupos interessados na mudan¢a mobilizam
recursos para convencer os demais em torno da urgéncia de uma questao
(empregando indicadores, eventos focais e outros, como veremos
adiante). Ja os grupos contrarios a mudanca lancardo mao de recursos
para bloguear a questdo, como veremos na secao final deste capitulo. O

5 Ha uma diferenciagdo na literatura a respeito dos conceitos de agenda-setting (formagdo
da agenda) e agenda-building (construgdo da agenda). Embora inicialmente Cobb e
Elder (1971; 1972) tenham empregado o termo agenda building, mais tarde os autores
revisaram a utilizagdo do termo, privilegiando a utilizagdo de agenda-setting. Nos estudos
desenvolvidos no campo da comunicagdo, que procuram verificar a influéncia entre as
agendas midiatica, publica e de politicas publicas, o processo de agenda-building é
muitas vezes entendido como o processo de definicdo da agenda midiatica, momento
anterior a agenda-setting, termo empregado para designar a formacdo da agenda publica.
De qualquer forma, a ja consolidada literatura sobre agenda em politicas publicas tem
privilegiado o termo agenda-setting (ZAHARIADIS, 2016a).
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segundo componente é percepgao, que envolve a forma como questdes
sdo percebidas e discutidas pela sociedade e por formuladores de politicas.
A maneira como problemas sdo definidos, representados e construidos,
estd no centro do processo de formacdo da agenda. Poténcia — o terceiro
elemento — esta relacionado a gravidade de uma questdo e, do ponto de
vista da literatura sobre agenda, entende-se que quanto maior a gravidade
ou quanto mais intensas forem as consequéncias, maior relevancia uma
questao adquire, impulsionando o processo de agenda-setting. Por fim,
proximidade diz respeito aos impactos de uma questdao no cotidiano
das pessoas, em termos geograficos ou mesmo temporais. Em relacdo a
esse elemento, hd também uma pressuposicao relacionada ao processo
de formacdo da agenda: quanto mais proximos estdo os problemas das
pessoas, mais atencdo eles conseguem capturar e, portanto, maiores
as chances de acesso a agenda. Para Zahariadis (2016a), proximidade e
poténcia tém efeitos indiretos sobre a agenda. Ja percepcdo e poder sao
elementos capazes de influenciar o ingresso de um tema na agenda, ou de
mover questdes por elas.

Para além das definicBes existentes na literatura especializada,
os conceitos de agenda e de agenda-setting podem ser melhor
compreendidos levando em consideracdo o desenvolvimento histérico
dos estudos sobre o tema. Os estudos sobre agenda tém inicio na drea de
comunicagdo (principalmente nos estudos sobre comunicac¢do politica).
Nesse campo, a preocupacado central consistia em “testar empiricamente
os efeitos da comunicacdo de massa na preferéncia politica e eleitoral
do publico” (AzEVEDO, 2004, p. 42). O termo agenda-setting foi cunhado
por McCombs e Shaw (1972) em um estudo que analisou entrevistas
conduzidas com eleitores durante a campanha presidencial dos Estados
Unidos de 1968. Nesse estudo, os autores procuravam verificar a
hipétese apresentada por Cohen (1963) de que “a imprensa pode, na
maior parte das vezes, ndo conseguir dizer as pessoas como pensar,
mas tem, no entanto, uma capacidade espantosa para dizer aos seus
préprios leitores sobre o que pensar” (TRAQUINA, 1995, p. 193). Ou seja,
os autores buscavam identificar uma possivel relagdo entre um conjunto
de questdes presentes na imprensa e na opinido publica. Como resultado,
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a pesquisa de McCombs e Shaw (1972) demonstrou uma forte ligacdo
entre os temas percebidos como mais importantes nos relatos de seus
entrevistados durante o periodo pré-eleitoral, e aqueles apresentados
pela midia. A partir desta constatacdo, os autores concluem que os
eleitores compartilham as questdes estabelecidas pela midia como
mais importantes e que, portanto, a midia teria papel fundamental no
processo de agenda—setting. Varios estudos posteriores confirmaram os
achados de McCombs e Shaw sobre a relacdo entre agenda midiatica e
agenda publica. Ao enfatizar determinados temas, seja pela dimensao de
uma reportagem na cobertura dos jornais, ou pela quantidade de tempo
reservada nos telejornais, a agenda midiatica influencia determinadas
guestdes junto a agenda publica. Do ponto de vista da agenda midiatica,
o processo de agenda-setting pode ser resumido nos seguintes pontos:
(1) Amidia ao selecionar determinados assuntos e ignorar outros define
quais sdo os temas, acontecimentos e atores (objetos) relevantes
para a noticia; (2) ao enfatizar determinados temas, acontecimentos
e atores sobre outros estabelece uma escala de proeminéncias entre
esses objetos; (3) ao adotar enquadramentos positivos e negativos
sobre temas, acontecimentos e atores constrdi atributos (positivos
ou negativos) sobre esses objetos; (4) hda uma relagdo direta e causal
entre as proeminéncias dos tépicos da midia e a percepgao publica de

quais sdo os temas (issues) importantes num determinado periodo de
tempo (AzEVEDO, 2004, p. 52).

Assim, no campo da comunicagdo, os estudos sobre a agenda
mididtica (media agenda-setting) se debrugam sobre o conjunto
de questdes enfatizadas pelos meios de comunicag¢do, enquanto as
investigacGes sobre a agenda publica (public agenda-setting) consideram
a importancia atribuida pelo publico em geral a determinadas questdes.
A pesquisa sobre a agenda de politicas publicas (policy agenda-setting)
abrange a andlise das questdes relevantes para formuladores de politicas
governamentais. A ampla literatura sobre o processo de agenda-setting
no campo da comunicacdo desenvolve estudos apontando para as
imbricacGes destes trés campos de andlise: questdes emergentes na
agenda midiatica e suas conexdes com as agendas publica e de politicas
publicas. A Figura 2 sintetiza esses trés eixos analiticos.
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Figura 2 — Os trés eixos tematicos da pesquisa sobre agenda
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Fonte: Traquina, 1995, p. 193.

A maior parte dos estudos sobre agenda-setting desenvolvidos
no campo da comunicacdo tem, historicamente, privilegiado a relacdo
entre agenda midiatica e agenda publica. Os estudos sobre a formacdo da
agenda de politicas publicas sé tém inicio, no campo da Ciéncia Politica,
por meio do modelo proposto por Roger Cobb e Charles Elder (1971;
1972). Para os autores, a investigacdo sobre a agenda consiste numa
alternativa em rela¢do aos debates entre a teoria democratica classica (e
as questdes de influéncia, igualdade, liberdade, participacdo) e a teoria
democratica moderna (estabilidade do sistema democratico, processo
decisodrio, caracteristicas das elites) (CoBB; ELDER 1971). As limitacOes da
perspectiva classica e os esforcos dos cientistas politicos para reconciliar
teoria e pratica resultaram na abordagem do elitismo democratico que,
para os autores, falha em analisar a participacdo politica. Retomando o
trabalho de autores como Schattschneider (1960) e Bachrach e Baratz
(1962), os autores mostram que a esséncia do conflito politico reside
no escopo da participacdo: para qualquer questdo, sempre havera mais
pessoas desinteressadas do que dispostas a se envolver diretamente.
Sendo assim, apoiados no conceito de mobilizacdo do conflito de
Schattschneider, os autores entendem que os grupos em disputa numa
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politica procurardo ampliar o escopo do conflito, atraindo os previamente
desinteressados. Cobb e Elder desenvolvem essa linha de argumentacao
analisando detalhadamente os mecanismos pelos quais 0s grupos buscam
expandir o conflito, ampliando a esfera de participa¢cdo numa politica. Ao
focalizar a nogdao de agenda seria possivel desenvolver uma perspectiva
dentro da ciéncia politica capaz de explicar como os grupos articulam
suas demandas e as transformam em quest&es que adquirem visibilidade,
reivindicando a agdo governamental, processo essencial da democracia.
Assim, para os autores,
Estamos levantando a questdo basica de onde os problemas de
politica publica sdo provenientes. Estamos preocupados com a forma
como as questdes sdo criadas e por que alguns debates ou questdes
incipientes controlam a atencdo e a preocupacdo dos tomadores
de decisdo, enquanto outros falham. Em outras palavras, estamos
perguntando o que determina a agenda do debate politica dentro de
uma comunidade. Como é construida uma agenda (ou seja, como uma

questdo é inserida nela) e quem participa do processo de construgao?
(CoBB; ELDER, 1971, p. 905, traducdo nossa).

Partindo desse questionamento sobre quem participa e como
a agenda é construida, os autores conduziram os primeiros estudos
sistematicos sobre a formag¢do da agenda governamental no campo
da Ciéncia Politica, com base na ja mencionada distincdo entre agenda
sistémica e agenda governamental (CoBB; ELDER, 1972). A transicdo
entre questdes presentes na agenda sistémica em direcdo a agenda
governamental foi explicada por meio de trés modelos distintos (COBB;
Ross; Ross, 1976). A primeira é chamada de Modelo de Iniciativa Externa
e envolve processos nos quais as questdes emergem em grupos externos
ao governo e sao expandidas para atingir a agenda sistémica, em primeiro
lugar, e a agenda governamental, em segundo. Nesse caso, as demandas
sdo articuladas em termos genéricos para mais tarde serem traduzidas em
demandas mais especificas, na busca pelo estabelecimento de aliangas
entre diferentes grupos em torno de questées comuns, inserindo o debate
na agenda sistémica. Os grupos entdo buscam a atengao dos formuladores
de politicas, seja por meio da expansdo da questdo a outros grupos sociais
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ou conectando a questdo a outras ja existentes. A expansao é essencial
para o sucesso de uma questdo na agenda governamental, mas, por outro
lado, é um momento crucial para o grupo que a propde, pois quanto mais
grupos entram no conflito, maior a chance de o grupo inicial perder o
controle sobre a questdo.

A segunda forma de articulagdo entre agenda sistémica e agenda
governamental analisada pelos autores denomina-se Modelo de
Mobilizagdo, e atribui a origem de uma questdo a propria burocracia
governamental. E o caso do lancamento de um novo programa numa
politica publica na 4rea de salude ou educacao, por exemplo, e que nao
se origina na incorporacgdo pelo governo de uma demanda publicamente
reconhecida. Nesse caso, a expansdo da questdo tem como objetivo
a obtencdo de apoio junto ao publico: uma vez que a questdo ja estd
inserida na agenda governamental, a burocracia passa a mobilizar a
agenda sistémica em busca de suporte e aceitagdo pela sociedade. Muitas
vezes os lideres governamentais procuram mobilizar suporte popular para
suas decisdes de forma a aumentar as chances de sucesso na fase de
implementacdo (CoBB; ROsS; ROsSS, 1976).

A terceira relagdo entre as agendas sistémica e governamental
identificada por Cobb, Ross e Ross (1976) foi chamada de Modelo de
Iniciagdo Interna e também considera que as questdes tém origem
dentro governo, porém, contrariamente ao modelo anterior, ndo seguem
para a agenda sistémica. Nesse caso, as questdes emergem em 0Orgaos
governamentais ou em grupos influentes, com acesso aos tomadores de
decisdo, sem nenhum esforco por parte dos propositores para expandir a
guestdo junto ao publico. Seja por questdes técnicas ou politicas (como,
por exemplo, em programas relacionados a area militar ou econémica), a
participacdo do publico é excluida e os proponentes tentam impedir que
a questdo chegue a agenda sistémica.

Cada um desses modelos de agenda-setting, para os autores, esta
relacionado com as caracteristicas especificas do sistema politico no
qual a construcao da agenda se desenvolve. Em democracias liberais, a
primeira forma de articulagdo (da agenda sistémica para a governamental)
seria mais provavel, enquanto a segunda (da agenda governamental para
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a sistémica) seria tipica de sociedades hierarquizadas onde os lideres
concentram grandes parcelas de poder. Regimes burocraticos-autoritdrios,
com grande concentragdo de riqueza e status tenderiam a construir suas
agendas seguindo a terceira explicagdo.

Posteriormente aos estudos iniciais de Cobb e Elder, um importante
avanco nos estudos sobre agenda no campo da ciéncia politica foi realizado
por John Kingdon, nos anos 1980, e por Frank Baumgartner e Bryan Jones,
nos anos 1990, como veremos a seguir.

2.3 Formagao da agenda: a perspectiva do Modelo de
Multiplos Fluxos

Para compreender como algumas questdes passam a ser
efetivamente consideradas pelos formuladores de politicas, John Kingdon
(2003) baseia-se na metéafora da “anarquia organizada”’, compreendendo
0 governo como uma organizacdo permeada por trés fluxos decisérios
relativamente independentes — problemas (problems stream); solucdes
ou alternativas (policy stream); e politica (political stream). As mudancas
na agenda resultam do processo de convergéncia desses trés fluxos, em
momentos criticos em que janelas de oportunidade (policy windows)
favorecem a mudanca, operada pelos empreendedores de politicas (policy
entrepreneurs). O modelo tedrico proposto por Kingdon procura explicar
como esses elementos estruturais se combinam, afetando o processo de
formulagdo compreendido em dois momentos: formacdo da agenda e
definicdo de alternativas (CAPELLA, 2007).

No primeiro fluxo o modelo busca analisar de que forma as questdes
sdo reconhecidas como problemas. Considerando que as pessoas nao
podem prestar atencdo a todos os problemas durante todo tempo,

70 modelo de formacdo de agenda proposto por Kingdon tem suas raizes no “modelo
da lata do lixo” (garbage can model), proposto por Cohen, March e Olsen (1972).
Esse modelo foi desenvolvido para a andlise de organizacGes que se configuram como
“anarquias organizadas”, operando em condi¢des de grande incerteza e ambiguidade
(como universidades e governos nacionais), nas quais estdo presentes trés caracteristicas
principais: participagdo fluida, preferéncias problematicas e tecnologia pouco clara.
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Kingdon parte do pressuposto de que esses individuos concentrardo sua
atencdo em alguns deles, ignorando outros. Para entender esse processo
de selegdo, Kingdon estabelece uma importante diferenciagdo entre
condicGes e problemas. Uma condicdo, para o autor, € uma situacao
social percebida, mas que ndo desperta necessariamente uma agao em
contrapartida. Uma condigdo assume a caracteristica de um problema

apenas quando os formuladores de politicas acreditam que devem fazer
algo a respeito. Dado o grande volume de decisdes e a incapacidade de
lidar com todas as questdes ao mesmo tempo, a atenc¢do dos formuladores
de politicas depende da forma como eles as percebem e as interpretam
e, mais importante, da maneira como elas sdo definidas como problemas.
As questdes transformam-se em problemas ao chamar a atencdo dos
participantes do processo decisério, despertando a necessidade de acdo,
por meio de trés mecanismos basicos: indicadores; eventos, crises e
simbolos; e feedback das agbes governamentais. Indicadores (custos de um
programa, taxas de mortalidade infantil, variacdes na folha de pagamento de
servidores, evolugdo do déficit publico, por exemplo) podem ser utilizados
para caracterizar uma questdao como um problema, principalmente quando
revelam dados quantitativos, capazes de demonstrar a existéncia de uma
situacdo que precisa de atencdo e atuacdo governamental. O segundo
grupo de mecanismos compreende eventos de grande magnitude, como
crises, desastres ou simbolos que concentram a atencdo num determinado
assunto. Finalmente, o terceiro grupo consiste no feedback sobre
programas em desenvolvimento no governo. O monitoramento dos gastos,
0 acompanhamento das atividades de implementa¢do, o cumprimento
(ou ndo) de metas, possiveis reclamacdes de servidores ou dos cidadaos
e o surgimento de consequéncias ndo-antecipadas sdo mecanismos que
podem trazer os problemas para o centro das atencdes dos formuladores
de politicas. Mesmo que indicadores, eventos, simbolos ou feedbacks
sinalizem questdes especificas, esses elementos ndo transformam as
questdes automaticamente em problemas. Essencial para o entendimento
do modelo é compreender que problemas sdo construcdes sociais,
envolvendo interpretagdo: “Problemas ndo sdo meramente as questdes ou
os eventos externos: ha também um elemento interpretativo que envolve
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percepc¢do” (KINGDON, 2003, p. 109-110, tradu¢do nossa). Assim, do ponto
de vista da estratégia politica, a definicdo do problema é fundamental. A
forma como um problema é definido, articulado, concentrando a atengdo
dos formuladores de politica pode determinar o sucesso de uma questao
no processo altamente competitivo de agenda-setting.

Fazem parte do segundo fluxo —solu¢des — o conjunto de alternativas
disponiveis para os problemas, ou “ideias sobre o que fazer” . Kingdon
considera que as ideias geradas nesse fluxo ndo decorrem necessariamente
de uma percepc¢do anterior sobre problemas especificos. Como afirma o
autor: “As pessoas ndo necessariamente resolvem problemas. [...] Em vez
disso, elas geralmente criam solugdes e, entdo, procuram problemas para
0s quais possam apresentar suas solu¢des” (KINGDON, 2003, p. 32, traducdo
nossa). O autor mostra que alternativas e solucdes sdo desenvolvidas
dentro das comunidades de politicas, compostas por pesquisadores,
assessores parlamentares, académicos, funciondrios publicos, analistas
pertencentes a grupos de interesses, entre outros — que compartilham uma
preocupacdo em relacdo a uma area especifica de politicas publicas. Nessas
comunidades, as ideias circulam entre os especialistas, as vezes por longos
periodos de tempo até que sejam aceitas. Nesse processo, algumas ideias
sobre solugbes sdo combinadas em novas propostas, outras sdo alteradas
e eventualmente descartadas em um processo competitivo de selecado.
Alguns critérios sdao apontados por Kingdon como fatores capazes de fazer
com que ideias sobrevivam: a) viabilidade técnica (a solugdo é possivel
de ser implementada?); b) aceitacdo pela comunidade de especialistas
(a solucdo baseia-se em valores compartilhados pela comunidade de
politicas?); c) custos toleraveis (a solugdo implica em custos que podem ser
antecipados?); d) aceitagdo pelo publico em geral (a solugdo é aceita pela
cultura politica mais ampla?); e) receptividade por parte dos tomadores de
decisdo (a solucdo é aceita pelos politicos eleitos e burocratas diretamente
ligados a questdo?). Como resultado final, partindo de um grande niumero

8 O fluxo de politicas governamentais é onde sdo desenvolvidas diversas alternativas,
ou solugdes. Empregaremos esses termos como sinénimos, seguindo a utilizacdo de
Kingdon.
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de ideias possiveis, apenas um pequeno conjunto de propostas emergem
para a efetiva consideracdo dos participantes do processo decisorio.
Nesse processo, algumas questdes sao priorizadas, enquanto outras sdo
desconsideradas. No préximo capitulo, ao tratarmos especificamente
da formulagdo de politicas, abordaremos em maior profundidade as
comunidades de politicas e a dinamica que envolve o processo de geracao
de solugdes e alternativas.

Finalmente, o terceiro fluxo é composto pela dimensdo da politica
“propriamente dita”. Nesse fluxo, trés elementos exercem influéncia sobre
a agenda governamental. O primeiro é chamado por Kingdon de clima ou
humor nacional e é caracterizado pelo compartilhamento de questdes por
diversas pessoas durante um determinado periodo de tempo. A percep¢ao
de um humor favordvel cria incentivos para que os participantes do processo
decisério promovam algumas ideias. Por outro lado, um clima desfavoravel
pode desestimular o encaminhamento de outras questdes. O segundo
elemento do fluxo politico é composto pelas forcas politicas organizadas,
exercidas principalmente pelos grupos de pressao. O apoio ou a oposi¢ao
dessas forcas a uma determinada questdo sinaliza consenso ou conflito
numa arena politica, permitindo aos formuladores de politicas avaliarem se
0 ambiente é propicio ou ndo a uma proposta. Finalmente, o terceiro fator
a afetar a agenda sdo as mudangas dentro do prdprio governo: mudanga
de pessoas em posicOes estratégicas dentro da estrutura governamental
(turnover); mudangas de gestdo; mudancgas na composi¢ao do Congresso;
mudancas na chefia de 6rgdos e de empresas publicas. Esses acontecimentos
podem exercer grande influéncia sobre a agenda governamental ao
desencadearem mudancgas que potencializam a introducdo de novos itens
na agenda, ao mesmo tempo em que podem também bloquear a entrada
ou restringir a permanéncia de outras questdes. Outro tipo de mudanca
dentro do governo, com efeitos importantes sobre a agenda, é amudanca de
competéncia sobre uma determinada questdo. A disputa sobre a jurisdi¢dao
envolvendo distintos setores dentro do governo pode abrir espaco para a
inclusao de questdes na agenda. Por outro lado, algumas questdes podem
ser sistematicamente ignoradas devido a sua localizagdo na estrutura
administrativa. Assim, grupos de pressdo, a opinido publica, as pressées do
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Legislativo e das agéncias administrativas, os movimentos sociais, o processo
eleitoral, entre outros fatores, determinam o clima politico para a mudanca
da agenda governamental, podendo tanto favorecer uma mudanga, como
restringi-la. Entre os elementos considerados no fluxo politico, Kingdon
destaca as mudangas no clima nacional e as mudangas dentro do governo
(turnover) como os maiores propulsores de transformag¢des na agenda
governamental.

Em determinadas circunstancias, esses trés fluxos — problemas,
solucdes e politica — convergem, gerando uma oportunidade de mudanca
na agenda, processo denominado por Kingdon (2003, p. 165, traducdo)

como “janelas de oportunidade politica” (policy windows). Nesse momento,
um problema é reconhecido, uma solugdo esta disponivel e as condicGes
politicas tornam o momento propicio para a mudanca, possibilitando
que questdes ascendam a agenda. As circunstancias que possibilitam
a convergéncia dos fluxos sao influenciadas pelo fluxo de problemas e
pelo fluxo politico. O fluxo de solu¢des ndo exerce influéncia direta sobre
a agenda: as propostas, as alternativas e as solugdes elaboradas nas
comunidades chegam a agenda apenas quando problemas percebidos, ou
demandas politicas, criam oportunidades para essas ideias. De acordo com
0 autor, as janelas de oportunidade para o ingresso de questdes na agenda
se abrem quando um problema consegue atrair a atengdo do governo
(por meio de indicadores, eventos ou feedback), ou quando mudangas
sdo introduzidas na dinamica politica (principalmente mudancas no clima
nacional e mudangas dentro do governo). Portanto, embora a mudanga na
agenda seja resultado da convergéncia dos trés fluxos, a oportunidade para
gue essa mudancga se processe é gerada pelo fluxo de problemas e pelo
fluxo politico e dos eventos que transcorrem no interior desse processo.
Por outro lado, a rede de solugdes, embora ndo exerca influéncia sobre a
formacgdo da agenda governamental, é fundamental para que uma questao
ja presente nessa agenda tenha acesso a agenda deciséria.

A abertura das janelas pode ser dar de forma periddica e previsivel,
como nas situagdes de mudancgas no governo (transicdo administrativa,
mudangas no Congresso, mudangas na presidéncia de estatais) e em
algumas fases do ciclo orcamentario (nos momentos de inclusdo de
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propostas, por exemplo). Outros eventos —ou janelas — se desenvolvem de
maneira imprevisivel. Assim, a oportunidade de mudancga na agenda pode
ser dar tanto de forma programada quanto de maneira ndo-previsivel.
Outra caracteristica das janelas é seu carater transitorio. Sejam provocadas
por eventos programados ou ndo, as oportunidades de acesso de uma
guestdo a agenda ndo perduram por longos periodos de tempo. Da mesma
forma que as janelas se abrem, elas também se fecham. A oportunidade
de mudanga na agenda cessa quando um dos fluxos desarticula-se com
relacdo aos demais. Tomando o fluxo politico, por exemplo, da mesma
forma como mudancas de governo (turnover) criam oportunidades para
0 acesso de uma questdao a agenda, novas mudancas, como processos
de reorganizacdo ministerial e institucional, podem fechar a janela para
uma ideia. De forma semelhante, quando ha uma percep¢do de que um
problema foi resolvido, a atencdo dos formuladores de politicas se volta
para outros assuntos. No fluxo de solucdes, quando as alternativas nao
provocam efeitos, levando os formuladores de politicas a julgar inuteis
seus esforgos, também ha grandes possibilidades de a janela se fechar.

A juncdo dos fluxos, processo denominado por Kingdon como
coupling, ocorre, portanto, em momentos em que as janelas estdo abertas.
Ha ainda outro componente fundamental, sem o qual, para Kingdon, nao
ha mudangas na agenda: a atua¢do dos empreendedores de politicas
(policy entrepreneurs). Tal como empreendedores de negdcios, esses
individuos investem seus recursos na defesa de uma ideia, e podem estar
no governo (no Poder Executivo, ocupando altos postos ou em funcdes
burocraticas; no Congresso, como parlamentares ou assessores), ou fora
dele (em grupos de interesse, na comunidade académica, na midia). O
empreendedor é o individuo especialista em uma determinada questao,
geralmente com habilidade em representar ideias de outros individuos
e grupos; ou ainda que desfruta de uma posicdo de autoridade dentro
do processo decisdrio, caracteristica que faz com que suas ideias tenham
receptividade. Eles sdo habeis negociadores e mantém conexdes politicas;
sdo persistentes na defesa de suas ideias, levando suas concepcdes de
problemas e propostas a diferentes féruns. Conseguem, além disso,
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“amarrar” os trés fluxos, sempre atentos a abertura de janelas: “O
empreendedor de politicas que estd pronto ndo perde oportunidades”,
afirma Kingdon (2003, p. 182, tradugdo nossa). Quando as janelas abrem,
os empreendedores entram em acdo. Caso contrdrio, esses atores deverao
aguardar pela préxima oportunidade e, entdao, promover a conexdo entre
problemas, solugGes e clima politico.

Assim, os empreendedores de politicas desempenham um papel
fundamental, unindo solu¢Ges a problemas; propostas a momentos
politicos; eventos politicos a problemas. Sem um empreendedor, a ligacao
entre os fluxos pode ndo acontecer: ideias que ndo sao defendidas;
problemas que ndo encontram solu¢des; momentos politicos favoraveis a
mudanca que sdo perdidos por falta de propostas (CAPELLA, 2016b).

A Figura 3 apresenta um esquema do modelo de multiple streams,
no qual os trés fluxos sdo reunidos pelos empreendedores de politicas em
momentos em que as oportunidades de mudanca se apresentam.

Figura 3 — O Modelo de Kingdon

PROBLEM STREAM
(Fluxo de problemas)

Indicadores;

Crises;
Eventos focais
Feedback de agdes.

POLICY STREAM
(Fluxo de solug&es)

Viabilidade técnica;
Aceitagdo pela comunidade;
Custos toleraveis.

POLITICAL STREAM
(Fluxo politico)

“Humor nacional”;
Forgas politicas organizadas;
Mudangas no governo.

OPORTUNIDADE DE MUDANGCA

(Policy windows)

Fonte: Capella (2007, p. 98).
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Além desse processo de conexdo dos fluxos, o modelo de Kingdon
destaca o papel dos atores na definicao da agenda governamental. Alguns
atores, denominados atores visiveis, por receberem consideravel atencao
da imprensa e do publico, sdo apontados como centrais as mudangas
na agenda. Entre eles, o modelo destaca o presidente (considerado por
Kingdon o ator mais influente na definicdo da agenda); os individuos
nomeados pelo presidente para ocupar cargos nos altos escaldes da
burocracia governamental; atores do Poder Legislativo, como senadores
e deputados; participantes do processo eleitoral, principalmente partidos
politicos e campaigners; grupos de interesse, a midia e a opinido publica.
O outro grupo de atores, os atores invisiveis, tem influéncia predominante
sobre a geracdo das alternativas e solucdes. Esse grupo é composto
por servidores publicos, analistas de grupos de interesse, assessores
parlamentares, académicos, pesquisadores e consultores. Portanto,
atores visiveis tém uma atua¢do mais influente na definicdo da agenda,
participando intensamente dos fluxos de problemas e de politica, os quais,
como vimos, sdo responsdveis pela criacdo das oportunidades de acesso
a agenda governamental. Os participantes invisiveis, por outro lado, sdo
determinantes na escolha de alternativas, atuando principalmente sobre
a agenda de decisao.

Desenvolvido para analisar o sistema politico dos Estados Unidos,
o Modelo de Multiplos Fluxos foi testado em outros contextos politicos
e institucionais com sucesso (ZAHARIADIS, 2003; 2014). Jones e outros
(2016, p. 21-22) identificaram sessenta e cinco paises analisados por
meio do modelo, sendo a Europa o continente com maior quantitativo
de publica¢des, seguido pela América do Norte, Asia, Africa e América do
Sul. Investigando a aplicabilidade do modelo a sistemas politicos diversos
da realidade estadunidense, Cairney (2012) conclui pela viabilidade da
generalizagdo do modelo do Kingdon a diferentes realidades devido a
seu pressuposto bdsico: a caracterizagdo dos governos como anarquias
organizadas. O autor defende que o modelo de Kingdon é relevante
para a investigacdo de processos de formulagdo de politicas em diversos
paises, uma vez que a produgdo de politicas, nesses diferentes contextos,
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é caracterizada pelos elementos presentes nas anarquias organizadas:
ambiguidade; competicdo por atencdo; processo de selecdo de
informacdes imperfeito; restricbes de tempo para a tomada da decisdo;
afastamento da racionalidade compreensiva, ou seja, de formas lineares
e sequenciais de tomada de decisdo. Para ele, “O objetivo comum dos
estudos baseados nos multiplos fluxos consiste em identificar a adog¢do
bem-sucedida de uma ideia especifica a custa de muitas outras dentro de
um processo politico [...]"” (CAIRNEY, 2012, p. 240, tradugdo nossa).

Em relagdo ao recorte de pesquisa e areas setoriais analisadas por
meio do modelo, levantamento realizado por Zaharidis (2014) registra
tanto a multiplicidade de areas quanto a aplicacdo em diferentes niveis de
governo. Originalmente, Kingdon (2003) investigou politicas nas areas de
saude e transportes no plano federal. Estudos mais recentes tém aplicado
0 modelo tanto para pesquisas sobre o nivel local quanto no ambito
supranacional (ZAHARIADIS, 2014; 2016; CAIRNEY; ZAHARIADIS, 2016). Em
termos das areas setoriais analisadas, o estudo de Jones e outros (2016,
p.21) identifica estudos voltados a investigagao de politicas como defesa,
politica externa, politica ambiental, educacdo, salde, seguranca e gestdo
de crise, transporte, comércio, politicas de bem-estar, agricultura, artes,
diversidade, trabalho, tecnologia dentre outras. Assim, o modelo “é uma
lente sobre o processo de politicas publicas util em estudos de caso Unico, ou
comparagdes ao longo do tempo, paises, questdes, niveis governamentais e
areas setoriais” (ZAHARIADIS, 2014, p. 44, tradugdo nossa).

RevisGes foram sugeridas por varios autores, algumas discutidas
pelo préprio autor por ocasido da segunda edicdo de Agendas, Alternatives
and Public Policies, em 2003. Analisando diferentes casos empiricos com
base no modelo de Kingdon e Zahariadis (2003; 2014), propde dois ajustes
importantes as proposi¢des iniciais. O primeiro ajuste diz respeito ao papel
dos empreendedores de politicas. Para Kingdon, os atores envolvidos na
producdo de politicas teriam preferéncias problemdticas, o que decorre
das caracteristicas presentes no modelo da lata de lixo, que assume o
processo politico como sendo ambiguo (com a possibilidade de enxergar
os problemas publicos de varias formas diferentes), caracterizado pela
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selecdo imperfeita de informag¢des (novas informagdes sdao dificeis de
serem obtidas e passiveis de serem manipuladas), limitado no tempo
(o que faz com que as decisOes sejam tomadas antes mesmo de que os
atores tenham clareza sobre suas preferéncias). Zahariadis mostra que,
na verdade, um ator em particular tem objetivos claros e consistentes:
os empreendedores (ZAHARIADIS, 2003). O autor destaca que o modelo
de Kingdon entende a ambiguidade como elemento central do processo
de producdo de politicas e a ambiguidade, ao permitir diferentes
entendimentossobre umaquestdo, pode serestrategicamente manipulada
paraservira propésitos distintos. Esse é, precisamente, um dos papéis mais
importantes do empreendedor: administrar a ambiguidade, procurando
atribuir sentido e criar significados sobre as questdes, difundindo ideias
para os demais atores que tém preferéncias problematicas. Portanto,
considerando que o acesso de uma questdo a agenda estd relacionado,
no modelo de Kingdon, aos trés fluxos anteriormente descritos, as
analises de Zahariadis contribuem para destacar o papel fundamental do
empreendedor como o Unico ator que detém preferéncias claras e cuja
acdo se orienta no sentido de manipular os demais atores, sobretudo os
tomadores de decisao.

O segundo ajuste proposto por Zahariadis esta relacionado
as oportunidades de mudanga. Aplicando o modelo de Kingdon
em democracias parlamentaristas, Zahariadis mostra que existe a
possibilidade de criacao deliberada de oportunidades de mudanga, como
no caso da dissolucdo do parlamento e convocacao de eleicbes. Nesse
caso, as “janelas de oportunidade” podem ser manipuladas para a criacao
de ambientes mais vantajosos para alguns atores: se empreendedores
puderem alterar o contexto, podem aumentar suas chances de sucesso
— ou bloquear as chances de outros (ZAHARIADIS, 2003). As pesquisas
tém mostrado que hd a possibilidade, inclusive, de que as janelas de
oportunidade sejam endogeneizadas pelo sistema politico-administrativo.
Nesse caso, os burocratas teriam também o poder de criar oportunidades
de abertura das janelas, como no caso em que esses atores acentuam
caracteristicas dramaticas de certos eventos para favorecer demandas
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especificas ou criar comissdes ou forgas-tarefa de forma a favorecer a
ligacdo entre solugdes e problemas (ZAHARIADIS, 2016b).

Além desses dois ajustes ao modelo, Zahariadis (2003; 2014)
propde algumas importantes ampliagcdes ao modelo original de Kingdon.
A primeira aponta para a possibilidade de utilizacdo do modelo para a
compreensdo do processo mais geral de producdo de politicas. Em parte,
isso significa romper com a perspectiva do ciclo de politicas, ja bastante
criticada por tedricos do campo de politicas publicas®. Por outro lado,
torna possivel a aplicagdo do modelo para a investigagdo de momentos
como a implementagdo, contribuindo para mostrar as conexdes entre
politica (formulagdo) e a administracdo (implementacdo) (ZAHARIADIS,
2014, p. 45). Outra aplicacdo relevante do modelo relaciona-se a forma
como Kingdon compatibiliza dois fatores presentes no mundo politico:
ideias e interesses. O modelo ndo elimina a ideia de autointeresse e,
ao mesmo tempo, destaca o papel das ideias no desenvolvimento de
problemas e solucBes (ZAHARIADIS, 2003; 2014). A extensdo do modelo
para questdes de politica externa é também apontada como pelo autor
como uma possibilidade, permitindo a analise das interagGes entre atores
domésticos em relagdo a questdes originadas no ambiente externo
(ZAHARIADIS, 2003).

2.4Formacgao daagenda: a perspectiva do Equilibrio Pontuado
O Modelo de Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium Theory)*

foi proposto por Frank Baumgartner e Bryan Jones (1993) como uma
forma de explicar mudangas na agenda, partindo do pressuposto de que

° Para uma perspectiva critica ao ciclo de politicas, ver Sabatier (1999).

00 termo “equilibrio pontuado” é tomado emprestado, pelos autores, da Teoria da
Evolugcdo. No modelo de Darwin, a diferenciacdo entre as espécies é compreendida
como um processo lento, com evolugdes graduais. No inicio dos anos 1970, dois
paleontdlogos, Stephen Gould e Niles Eldredge, sugeriram uma nova abordagem —
punctuated equilibrium theory - na qual introduzem a ideia de que mudancas poderiam
acontecer de forma rapida em determinados periodos geoldgicos, com extingdes de
espécies em pequenas populagGes e substituicdo dessas espécies por outras.
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as politicas publicas passam por longos periodos de estabilidade, nos quais
as mudancas ocorrem de forma lenta, incremental e linear, e também por
periodos de rapidas e significativas mudancas. Assim, o modelo é uma
ferramenta tedrica capaz de analisar tanto periodos de estabilidade,
quanto de momentos de rdpida mudanca no processo de formulacdo de
politicas publicas (CAPELLA, 2007).

Duas perspectivas de analise de politicas publicas sdo fundamentais
ao Modelo de Equilibrio Pontuado. Os estudos sobre a formacao da
agenda, sobretudo os conceitos desenvolvidos por Kingdon (2003)
como a definicdo de problemas, o papel das ideias, e atuacdao dos
empreendedores de politicas publicas, formam a base do Modelo de
Equilibrio Pontuado, proporcionando elementos para a explicacdo de
mudancas rapidas em politicas publicas!. Os autores destacam que a
maior parte dos modelos de analise de politicas publicas desenvolvidos
no campo da Ciéncia Politica fundamenta-se no incrementalismo, que
considera as politicas em vigor (seus programas e projetos) como ponto
de partida para mudancas sempre limitadas a pequenos acréscimos ou
decréscimos. No modelo incremental, os formuladores aceitariam a
legitimidade das politicas ja estabelecidas e partindo delas realizariam
pequenas mudangas pontuais, baseadas em “compara¢des sucessivas
limitadas” (LINDBLOM, 1959; 1979, traducdo nossa). Para Baumgartner e
Jones (1993, p. 09-10), essa perspectiva sobre a formulagdo, dominante
na literatura da Ciéncia Politica, retrata um sistema conservador, no qual
mudancas rapidas sdo improvaveis. Porém, considerando as observacoes
empiricas que apontam para a existéncia de periodos de estabilidade
e também para momentos de rapida mudanca, os autores buscaram
oferecer um modelo tedrico capaz de explicar ambos os fendbmenos.
Para tanto, os autores foram buscar na literatura sobre agenda os Unicos
estudos que consideram processos de mudancgas ndo incrementais.

A segunda perspectiva empregada na constru¢cdo do modelo é a
nogao de subsistemas. Considerando que os individuos operam com

1 Para uma comparagdo entre os fundamentos tedricos dos modelos de Multiplos Fluxos
e de Equilibrio Pontuado, ver Capella (2007).
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racionalidade limitada, para lidar com a multiplicidade de questdes
politicas aos quais estdo submetidos cotidianamente, os governos
delegam autoridade para agentes governamentais, em subsistemas
politicos caracterizados por baixa visibilidade de decisGes e poucos
participantes, com destaque para os especialistas. Nos subsistemas, os
integrantes se aglutinam em torno de programas ou interesses especificos
e tais arranjos acabam sendo caracterizados pela estabilidade e resisténcia
a mudanga, regidos pela légica incremental. Esses subsistemas processam
as questdes de forma paralela, enquanto os lideres governamentais
(macrossistema) ocupam-se de algumas poucas questdes proeminentes
de forma serial. No macrossistema, as decisOes tém alta visibilidade
(decisGes que despertam o interesse dos meios de comunicacdo e sdo
objeto de noticidrios, por exemplo, ou menc¢des em discursos presidenciais
ou debates parlamentares) e envolvem muitos participantes. Assim, de
acordo com o modelo de Baumgartner e Jones (1993), muitas questdes
recebem atencdo nos subsistemas e |4 permanecem por longos periodos,
produzindo a politica de estabilidade. Outras acabam por integrar o
macrossistema e promovem mudancas rapidas na agenda: as pontuacoes.

Para explicar como as questdes se movem dos subsistemas para
0 macrossistema, os autores estabelecem o conceito de “monopdlio de
politicas” (policy monopoly) (BAUMGARTNER; JONES, 1993). Um monopdlio
é um tipo especifico de subsistema, definido como um conjunto de atores
(burocratas, analistas de politicas publicas, politicos, lobistas, académicos,
entre outros) que compartilham um entendimento especifico sobre uma
guestdo (como cultura, meio ambiente, seguranca publica etc.), unidos por
um interesse predominante. Duas caracteristicas fundamentais definem e
constituem os monopdlios: uma ideia fortemente associada com os valores
politicos daquela comunidade e uma estrutura institucional definida,
pela qual o acesso de individuos ao processo decisério é garantido (ou
restringido).

Para instrumentalizar a analise sobre a primeira caracteristica dos
monopadlios, os autores criaram o conceito de imagem de politica (policy
image), que representa as ideias que sustentam os arranjos institucionais,
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permitindo o que o entendimento acerca da politica seja comunicado de
forma simples e direta entre os membros de um subsistema. “A criacdo e
a manutengdo de um monopdlio de politicas é intimamente vinculado a
criagdoe manutencaodeumaimagemde politicadeapoio” (BAUMGARTNER;
JONES, 1993, p. 26, tradugdo nossa). Isso significa que enquanto uma
imagem for largamente aceita, ou seja, enquanto a definicio de um
problema for compartilhada entre os integrantes, o monopélio se mantém.
Por outro lado, quando ha divergéncias com relagdo ao entendimento de
uma politica, defensores de uma ideia focalizam determinadas imagens
enquanto seus oponentes podem se concentrar num conjunto diferente
de imagens, o que pode levar ao colapso do monopdlio.

As imagens de politicas sdo desenvolvidas com base em dois
componentes: informacdes empiricas e apelos emotivos (tone). O tone
é considerado pelos autores como fator critico no desenvolvimento das
guestdes, uma vez que mudancas rapidas nesses “apelos emotivos” da
imagem podem influenciaramobilizagdoemtornode umaideia. Osautores
exemplificam esse tipo de situagdo na questdo nuclear norte-americana:
enquanto a imagem predominante dessa politica estava associada ao
progresso econdmico e cientifico, um monopdlio existia em torno dessa
questdo. No entanto, a partir do momento em que a imagem muda,
passando a focalizar as ameagas a seguranga da popula¢do e a degradagao
ambiental, o monopdlio em torno dessa questdo se desestrutura. Novas
imagens podem atrair novos participantes (ou afasta-los), bem como criar
oportunidades para promover questdes (ou desencorajar outras).

Da mesma forma que Kingdon (2003), os autores entendem
gue condi¢Ges politicas e sociais ndo se transformam, necessdria e
automaticamente, em problemas. Para que um problema capture a
atencdo do governo, é preciso que uma imagem, ou um entendimento
sobre uma politica permita estabelecer a ligacdo entre o problema e
uma possivel solugdo (BAUMGARTNER; JONES, 1993, p. 27). A criacdo de
uma imagem é considerada um componente estratégico na mobilizacdo
da atencdo do macrossistema em torno de uma questdo. Quando ha um
entendimento de que condig¢bes indesejadas sao causadas por elementos
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como catastrofes naturais, por exemplo, ndo se espera a atuagdo
governamental; no entanto se as mesmas condi¢des sdao atribuidas a
negligéncia governamental, cria-se uma demanda pela intervengao
estatal e a questdo tem grandes possibilidades de emergir na agenda.
Assim, a imagem de uma politica é fundamental para compreender a
transformacdo de condi¢cdes em problemas.

A disputa em torno do entendimento de uma politica, ou seja, sua
imagem, é considerada pelos autores como sendo elemento crucial na
luta politica. Os formuladores de politicas empenham-se na construcado
de imagens calculando os ganhos advindos da consolidacao de um dado
entendimento. No entanto, eles ndo tém controle sobre os impactos
dessas imagens no sistema politico. Também ndo exercem controle sobre
as possiveis solugdes que podem ser apresentadas para os problemas.

Assim, o conceito de imagem de politica é central para a
explicacdo sobre a desestruturacdo dos monopodlios e as mudangas
em politicas publicas, momentos em que os entendimentos deixam de
ser compartilhados, permitindo o acesso ao monopdlio de grupos que
detém entendimentos diversos do estabelecido, novas ideias sobre
problemas e propostas de solugdes. Também é central para a explicacdo
sobre a estabilidade, perpetuando entendimentos sobre as questdes
relacionadas a uma politica, inibindo a participacdo de atores com ideias
diversas a predominante. O conceito de imagem de politica, porém,
deve ser considerado em seu contexto institucional — e essa é a segunda
caracteristica que os autores atribuem aos monopdlios. A autoridade
para decidir sobre as questdes reside, nas burocracias publicas, no que os
autores chamam de arenas de politicas (policy venue): “Arenas de politicas
sdo posicles institucionais onde decisdes relativas a uma determinada
guestdo sdo tomadas” (BAUMGARTNER; JONES, 1993, p. 32, traducdo
nossa). Algumas questdes estdo associadas a jurisdicio de uma Unica
organizag¢do, enquanto outras podem estar submetidas a vdrias jurisdi¢des
ao mesmo tempo. Além disso, os autores mostram que, no sistema de
governo norte-americano, as mudancas nas jurisdicdes de uma questao
sdo bastante frequentes e envolvem também os niveis federativos. Dadas
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essas caracteristicas, ao mesmotempo em que os formuladores de politicas
procuram assegurar um entendimento comum sobre as questdes com as
quais estdo lidando, procuram também influenciar as instituicbes que
tém jurisdicao sobre essas questées. Uma instituicdo pode ser refratdria
aos argumentos desenvolvidos para dar suporte a uma politica, enquanto
outra instituicdo pode aceitar a imagem. A busca de arenas favoraveis
para a difusdo de problemas e solugdes (venue shopping) e a criagdo de
imagens estdo fortemente vinculadas.

Assim, nos subsistemas, prevalecem mudancas lentas, graduais e
incrementais, configurando uma situacdo de equilibrio, reforcada pela
constituicdo de um monopdlio de politicas, uma imagem compartilhada
e feedback negativo (questdes que ndo se difundem para além dos
limites deste subsistema). As decisGes, em muitos subsistemas, sdo
dominadas por um nimero pequeno de participantes que compartilham
um entendimento comum (uma imagem) sobre uma questdo e
criam monopodlios de politicas, limitando o acesso de novos atores e
restringindo o surgimento de novas ideias. Subsistemas sdo caracterizados
pela estabilidade, propostas de mudangas sdo desencorajadas pelo
feedback negativo, — pouco ganho dos atores politicos com relacdo aos
investimentos, — resultando em equilibrio e mudanca incremental.

Em alguns momentos criticos, o equilibrio pode ser pontuado por
periodos de rapida mudanca. Esses momentos tém inicio quando a atengao
a uma questao rompe os limites do subsistema e chega ao macrossistema
politico. Mudangas na percepcdo das condi¢Ges (transformando-as em
problemas), ocorréncia de eventos que focalizam a atencdo (eventos
focais), ou mudancas na opinido publica, sdo exemplos de fatores que
podem fazer com que uma questdo saia dos dominios de um subsistema e
atinja o macrossistema. Ao contrario dos subsistemas, os macrossistemas
politicos caracterizam-se por intensas e rapidas mudancas, diversos
entendimentos sobre uma mesma politica (diferentes imagens) e feedback
positivo: “A macropolitica é a politica da pontuacdo — a politica da mudanga
em larga escala, imagens de politicas concorrentes, manipula¢do politica e
feedback positivo” (BAUMGARTNER; JONES, 1999, p. 102, tradugdo nossa).
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Quando uma questdo acessa 0 macrossistema, o subsistema, por sua vez,
torna-se propenso a mudanca, ja que a atencao dos lideres governamentais
e do publico a uma questdo pode permitir a introducdo de novas ideias e
o ingresso de novos atores naquele subsistema. Além disso, os momentos
criticos podem estabelecer novas imagens e reorganizagdes institucionais
(novas arenas de politicas), capazes de reestruturar o subsistema. Essas
novas ideias e instituicGes tendem a permanecer ao longo do tempo
(gerando o que os autores denominam como legado de politicas publicas),
criando um novo estado de equilibrio no subsistema que, apds algum
tempo, tende a voltar a estabilidade.

Assim, o Modelo do Equilibrio Pontuado surge como uma explicacao
tanto para mudancas rapidas na agenda governamental, quanto para
periodos de estabilidade: os monopdlios sdo capazes de manter o
equilibrio e inibir mudancas por longos periodos de tempo (feedback
negativo) e, por outro lado, quando monopdlios se desestruturam, abrindo
espaco para novos entendimentos e novos atores, observa-se mudangas
rdpidas na agenda (feedback positivo). Em trabalhos posteriores as
formulagdes originais sobre o Modelo do Equilibrio Pontuado, os autores
aprofundaram a investigacdo de processos de estabilidade e mudanca por
meio de uma analise mais detalhada dos processos de feedback positivo
e negativo (BAUMGARTNER; JONES, 2002). Tais conceitos, presentes
nos estudos iniciais sobre agenda sdo expandidos e empregados para
explicar o funcionamento do sistema politico dos Estados Unidos como
um todo, e ndo apenas para explicar a dinamica de subsistemas com as
caracteristicas dos monopdlios de politicas, como proposto nos estudos
iniciais. Avangando no desenvolvimento tedrico desses conceitos,
os autores entendem que o feedback positivo, — mudangas rapidas,
abruptas e muitas vezes imprevisiveis, — tem raizes em dois processos:
mimetizacdo e deslocamento de atencdo. O processo de mimetizacao
entra em cena quando individuos em situa¢des de tomada de decisdo
observam o comportamento de outros e agem de acordo. Esse processo,
denominado pelos autores de efeito cascata social, explica mudancas
no comportamento derivado de alteragdes nos valores e ideias dos
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atores, muitas vezes de maneira independente de eventos externos que
poderiam ser associados a mudanga em uma politica. O segundo processo
relacionado ao feedback positivo — o deslocamento de atencdo — baseia-se
na premissa do processamento serial: em contextos complexos de tomada
de decisdo, os individuos ndo tém condicbes de prestar atencdo a todas as
dimensdes da escolha simultaneamente. Nessas situagdes, os individuos
consideram uma ou mais dimensdes para embasar sua decisdo. Assim,
apenas alguns atributos presentes nas questdes que envolvem as politicas
publicas (comumente multidimensionais e complexas) sdo considerados.
Juntamente com o processo de mimetizagao, o deslocamento de atengao
é um elemento fundamental para a compreensao do processo decisorio
governamental e para a explicacdo do processo de feedback positivo
(BAUMGARTNER; JONES, 2002).

Outro desenvolvimento tedrico mais recente estd relacionado
ao processamento das informagdes. Em Agendas and Instability in
American Politics (BAUMGARTNER; JONES, 1993), os autores explicaram as
mudancas em politicas publicas por meio de um processo complexo de
interacdo entre ideias e instituicGes, focalizando estudos de caso. Naquele
momento, os autores mostraram que a entrada ou saida de uma questao
na agenda ndo seria o resultado apenas da influéncia das instituicdes, da
mesma forma como também ndo corresponderia apenas a mudancas no
debate publico, mas sim o produto de uma complexa combinagao desses
elementos. Em The Politics of Attention (JONES; BAUMGARTNER, 2005)
os autores investigam as politicas produzidas pelo governo dos Estados
Unidos por um longo periodo de tempo e, como resultado, perceberam
gue o processamento de informac¢do é um elemento critico para explicar
como as questbes sdo priorizadas. O processamento de informacdo é
definido como “coleta, montagem, interpretacao e priorizagdo dos sinais
do ambiente” (JONES; BAUMGARTNER, 2005, p. 07, tradugdo nossa), e estd
relacionado com o aumento (ou diminui¢do) da ateng¢do dos policymakers
em relagdo a uma politica e, consequentemente, com as mudancas na
agenda. Para os autores, as informacdes sdo incertas e ambiguas, sempre
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sujeitas a interpretacdo dos policymakers, que agem selecionando as
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diversas informacGes disponiveis, priorizando algumas e ignorando
outras. A forma como essa atengdo seletiva se processa, concentrando a
atengdo em algumas questdes, é a chave para a explicacdo das pontuagdes
no sistema politico dos Estados Unidos. Assim, os autores passaram de
um “Modelo de Equilibrio Pontuado”, que propunha explicagcdes para as
mudancas verificadas nos monopdlios de politicas vinculados aos casos
estudados (BAUMGARTNER; JONES, 1993), para uma “tese geral sobre a
pontuac¢do” (general punctuation thesis) (JONES; BAUMGARTNER, 2005)"?,
uma abordagem mais geral que destaca o papel do processamento de
informacdes no sistema politico como um todo, mudando o foco de
investigacdo para a discussao mais geral sobre agenda-setting e mudanca
em politicas publicas. Mais recentemente, outra dimensdo dessa
problematica tem sido desenvolvida pelos autores, envolvendo a relagdo
entre o processamento de informacdes e o processo de definicdo de
problemas (BAUMGARTNER; JONES, 2015).

Outro avango no desenvolvimento dos estudos de agenda estd
relacionado ao conceito de dindamica de politicas publicas (policy
dynamics). A nogdo de dindmica de politicas publicas é empregada hoje
em estudos que buscam identificar as mudancgas na agenda, em torno
de diferentes politicas publicas, durante longos periodos de tempo e
em diferentes sistemas politicos. Esses estudos procuram mostrar como
novas ideias, novos entendimentos sobre as questdes e problemas sao
aceitos (ou ndo) em diferentes contextos nacionais. Assim, a analise se
amplia, dos estudos originalmente concentrados nos Estados Unidos, para
diversos contextos nacionais, permitindo ndo apenas a investigacdo sobre
mudancas na agenda nesses paises, mas também a realizacdo de estudos
comparados, ampliando a compreensao sobre os limites e possibilidades
das teorias sobre agenda e mudanca em politicas publicas em diversos
paises (BAUMGARTNER; JONES; WILKERSON, 2011; BAUMGARTNER; JONES;
MORTENSEN, 2014). Esses estudos tém apontado para a viabilidade

2 Os autores também denominam esse processo de “dindmica disruptiva” (disruptive
dynamics) na segunda edigdo de Agendas e Instability in American Politics, publicado
em 2009.
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das explicagdes sobre estabilidade e mudanga em politicas publicas
baseadas nas formulacdes de Baumgartner e Jones (1993; 2002; 2015;
JONES; BAUMGARTNER, 2005) em diferentes sistemas politicos. Apesar
das diferencas institucionais, verificaram-se dindmicas de mudancas
em politicas publicas com as caracteristicas pontuacdes em diferentes
paises (BAUMGARTNER; GREEN-PEDERSEN; JONES, 2006; BAUMGARTNER;
JONES; MORTENSEN, 2014)®. Esse novo momento dos estudos de agenda-
setting no campo de politicas publicas, envolvendo a analise comparada
das agendas de diferentes paises, ainda estd em desenvolvimento e
enfrenta uma série de desafios que envolvem questdes metodoldgicas
(ligadas a definicdo de varidaveis comuns aos diversos contextos politicos-
institucionais, o desenvolvimento de categorias validas do ponto de
vista comparativo, testes de resultados, entre outras questdes)*. Apesar
desses desafios, as pesquisas tém mostrado que o arcabouco tedrico e
metodoldgico desenvolvido com base nas formulagdes de Baumgartner e
Jones é aplicavel a qualquer sistema politico e que permite a comparacao
entre agendas de diferentes paises (JOHN, 2006).

Assim, as proposi¢des de Baumgartner e Jones nas Ultimas décadas
mostraram-se vdlidas para explicar mudancas na agenda em diferentes
contextos institucionais e politicos. Além disso, oferecem uma sdlida
perspectiva tedrica, capaz de sustentar tanto estudos de caso especificos
guanto pesquisas mais abrangentes, voltadas ao estudo de mudancas em
politicas publicas. Por outro lado, algumas questdes tém sido apontadas
pela literatura em relacdo as teorizagdes dos autores. John (2012) identifica
quatro principais dificuldades do Modelo de Equilibrio Pontuado. Em

13 Os primeiros estudos foram conduzidos analisando as diferentes realidades do Canada,
Bélgica, Dinamarca, Inglaterra, Franga, Holanda e também a Unido Europeia, sendo os
resultados reunidos e publicados na edigdo 13 (n2 07) do Journal of European Public
Policy, em 2006.

4 Os pesquisadores vinculados ao tema estdo reunidos numa rede internacional
denominada Comparative Agendas Project (CAP), que conta com estudos sobre as
diferentes realidades das mudangas em politicas em diversos paises. Diversos grupos
de pesquisa, ligados aos mais diferentes paises, incluindo o Brasil, passaram a integrar
o projeto. Sobre a estruturacdo da experiéncia brasileira, consultar Capella, Brasil e
Sudano (2015).
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primeiro lugar, trata-se de uma abordagem fundamentalmente descritiva,
que aponta para conexdes entre a agenda governamental, da midia,
e da opinido publica, mas ndo estabelece padrdes causais entre esses
elementos. Em segundo lugar, € um modelo que n3o considera a forma
como as preferéncias sdo definidas pelos formuladores de politicas
publicas (um politico que busca a reeleicdo, por exemplo), porque prioriza
uma visao bottom-up do processo. A terceira questdo envolve a explicacao
sobre mudangas em politicas publicas proposta pelos autores. Muitas
mudancas se devem a eventos que estdo fora do alcance do modelo,
como no caso de uma mudancga que nao decorre de mudangas na agenda,
mas de oportunidades oriundas do cendrio politico mais amplo. Por fim, a
ultima questdo apontada por John (2012) é a auséncia de preocupacdo do
modelo com aimplementacdo, que para ele tem as mesmas caracteristicas
de estabilidade e instabilidade da agenda.

Green-Pedersen e Princen (2016) sintetizam o que consideram os
trés debates criticos mais importantes na literatura a respeito do Modelo
de Equilibrio Pontuado. O primeiro esta relacionado ao conceito de
pontuacao: a adaptacdo de Baumgartner e Jones de um conceito oriundo
da biologia acabou por gerar uma metafora explicativa e ndo um novo
conceito operacionalizado: os avangos tedricos propostos pelos autores
pouco tém a ver com o sentido original do conceito de pontuagdo.
Green-Pedersen e Princen (2016) recuperam debates na literatura que
sugerem que o modelo deveria ser nomeado como incrementalismo
pontuado, uma vez que avang¢a na teoria incremental originalmente
proposta por Lindblom. O conceito de pontuacdao também leva a um
entendimento unidimensional sobre as mudancas, considerando que as
politicas mudam ora em grande escala (grandes mudancas originadas
pelas pontuagdes) ora em pequena escala (pequenas mudangas
incrementais). Essa perspectiva deixa pouco espaco para analises que
considerem as multiplas dimensGes de uma politica e que buscam
examinar em maior detalhe seus programas e projetos que podem, por
exemplo, apresentar mudancgas com padrdes distintos (alguns programas
mudam rapidamente, outros se mantém estaveis).
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Outras criticas ao modelo se dirigem aos padrdes de equilibrio
pontuado estabelecidos pela teoria como sendo a norma na produgao
de politicas em diferentes sistemas politicos ou niveis de governo
(mudangas lentas pontuadas por periodos de rapida mudanga). A ideia
de que mudancas rapidas sejam inevitdveis é questionada por estudos
gue apontam para mudancas amplas e significativas que se desenvolvem
de forma gradual, como o resultado de uma série de pequenas mudangas
que, ao final, produzem uma mudanga dramatica. Assim, a questdo é
compreender até que ponto a mudanca rapida, inerente ao modelo
de equilibrio pontuado, é uma caracteristica universal da producdo de
politicas, ou se consiste em um tipo especifico de mudanca entre outras
de carater mais incremental (GREEN-PEDERSEN; PRINCEN, 2016).

Por fim, um terceiro eixo de debates questiona a aplicacdo domodelo
como ferramenta para investigar ndo apenas as mudangas em estudos
de caso setoriais (como originalmente formulado), mas para mapear e
explicar a distribuicdo de mudancas em um sistema politico ao longo do
tempo (tese geral sobre a pontuacdo). Essa mudanca de foco do modelo
implica, necessariamente, no emprego de técnicas estatisticas, uma vez
gue a mudancga rdpida é comprovada pela existéncia de um determinado
padrdo de distribuicdo que apresenta picos mais altos do que a distribuicdo
normal (conhecido na estatistica como distribuicdo leptocurtica). Essa
mudanca de foco limita a aplicacdo dos desenvolvimentos tedricos mais
recentes para estudos de caso particulares, o que ainda é uma preocupacao
central dos estudos sobre politicas publicas. “Reconectar as perspectivas
de distribuicdo e de estudo de caso poderia ser um passo adiante para o
PET [punctuated equilibrium theory]” (GREEN-PEDERSEN; PRINCEN, 2016, p.
81, traducdo nossa).

2.5 Bloqueio da agenda

Como vimos ao longo deste capitulo, os estudos sobre a formacgao
da agenda investigam como uma questdo se transforma em um problema
gue captura a atengao dos tomadores de decisdao. Uma faceta pouco
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analisada pela literatura consiste no processo pelo qual questes falham
em chegar a agenda governamental, ou a forma como questdes sao
sistematicamente mantidas fora da agenda (CAPELLA, 2016b). Longe de
ser um processo automadtico, o sucesso ou insucesso de uma questdo
na agenda envolve uma série de fatores: a conexdo entre problemas,
solucbes e contexto politico, como destaca Kingdon (2003), ou a
mudanga na imagem de uma politica e a mobilizagdo de novos atores no
processo, como apontam Baumgartner e Jones (1993), ou mesmo os trés
mecanismos analisados por Cobb e Elder (1972). Nesta sec¢ao, buscamos
explorar, a partir da literatura de agenda-setting, as principais explicacdes
para questdes sistematicamente ausentes da agenda governamental.

O estudo de Cobb e Ross (1997) sobre o bloqueio da agenda
(agenda denial) é uma das poucas reflexdes desenvolvidas sobre o tema.
Os autores definem o bloqueio da agenda como “o processo politico
pelo qual questdes que se esperaria obter consideracao significativa
das instituicdes politicas em uma sociedade falham em serem levadas
a sério” (CoBB; Ross, 1997, p. xi, tradugdo nossa). Para os autores, o
conflito envolvendo a agenda se desenvolve em dois diferentes niveis.
Em primeiro lugar, o conflito se processa em torno da consideracdo
ou ndo, pelo governo, das questées colocadas para os tomadores de
decisdo. A diferenciagdo proposta por Kingdon (2003, p. 04) entre agenda
governamental (conjunto de questdes que concentram atencdo) e agenda
decisdria (conjunto de questdes prontas para uma decisdo) esclarece parte
desse tipo de conflito, pois nem todas as questdes que chegam a agenda
governamental se encaminham para a agenda deciséria. O segundo
conflito emerge na competicdo pelainterpretacdo das questdes e visdes de
mundo subjacentes a essas interpretacdes, ou seja, o conflito se estrutura
em torno de quais problemas serdo objeto da acao governamental. Trata-
se de um processo essencialmente simbdlico, no qual interesses materiais
dos atores em conflito estdo relacionados as definiges das questdes:
“em todos os conflitos de agenda, nds sugerimos, interesses materiais
sdo invariavelmente associados a definicdo simbdlica, enquanto cada
lado busca ampliar o apoio” (CoBB; Ross, 1997, p. 14, tradugdo nossa).
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A relacdo entre interesses e definicdo simbdlica é destacada tanto no
modelo de Kingdon quanto no modelo de Baumgartner e Jones. Nesse
ultimo, o conceito de imagem (policy image), composto tanto por
informagdes empiricas quanto por apelos emotivos, reflete precisamente
arelacdo entre atores, interesses e a forma como uma politica é discutida.

Para Cobb e Ross (1997), é possivel observar em quaisquer desses
tipos de conflitos dois lados opostos: os proponentes, que buscam por
diversas razGes chamar a ateng¢do sobre uma questdo e obter acesso
a agenda governamental, e os oponentes, que procuram restringir o
acesso de uma questdo a agenda. Para explicar como questdes emergem,
os estudos mais recentes sobre agenda concentram a analise nos
proponentes, enquanto a atuacdo dos oponentes é pouco investigada.
Assim, para compreender processos que envolvem o bloqueio da agenda,
os autores deslocam a analise para o papel dos oponentes, que sdo
classificados em dois grupos.

O primeiro grupo de oponentes, ou seja, de atores engajados
na supressdo de novas questdes na agenda, localiza-se dentro do
préprio governo. Para Cobb e Ross (1997), os individuos responsaveis
formalmente pela tomada de decisdo, como burocratas pertencentes
ao Poder Executivo, individuos em cargos comissionados, politicos,
além de membros do legislativo e judicidrio sdao os principais oponentes
no processo conflituoso de definicdo da agenda. Para os autores, nem
sempre esses individuos agem como opositores, uma vez que eles
também podem eventualmente figurar como proponentes de uma
questdo, buscando espaco na agenda. Kingdon aponta os participantes
visiveis — precisamente os mesmos atores apontados por Cobb e Ross —
como os atores que tém maior capacidade de levar uma questdo para
a agenda governamental (mas ndo necessariamente para a agenda
decisdria). A posicdo mais comum para esses individuos, para Cobb e Ross
é, no entanto, de evitagdo de riscos e oposi¢ao a processos de mudanca
por uma série de razées, envolvendo ideologia, informacgao, entre outros.
No modelo de Kingdon, tais individuos podem favorecer uma questdao em
periodos favordveis do ciclo politico, como em momentos de mudancga
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em pessoas em posicdes-chave (fluxo politico). Passado esse periodo, a
mudanca na agenda governamental é menos provavel. Baumgartner e
Jones mostram que as mudangas na agenda se processam em periodos
breves, e sdo seguidas pela politica de subsistema, caracterizada pela
estabilidade, na qual o monopdlio de politicas se fecha a novas questdes,
bloqueando o acesso de novos grupos e ideias a agenda.

O segundo grupo de potenciais oponentes para mudangas na
agenda sdo atores afetados negativamente pela alteracdo do status de
uma questdo. Em situagdes nas quais a mudanca na agenda representa
o beneficio de um grupo em funcdo de perdas impostas para outro
grupo, o conflito entre proponentes e oponentes se estabelece de forma
relativamente aberta. A disputa sobre o controle de uma questdo é uma
das caracteristicas centrais da oposicdo entre grupos. Em algumas politicas
pubicas, alguns grupos sdo vistos como tendo tamanha legitimidade
sobre uma questdo que se torna dificil para um oponente defendé-la, ou
apresentar diferentes visdes sobre ela.

A disputa em torno da formacgdo da agenda envolve, portanto,
proponentes, cuja atuacdo é analisada pelas teorias de agenda-setting,
e oponentes, cuja atuacdo Cobb e Ross (1997) procuram explicar. Para
tanto, partem do principio que os oponentes buscam atingir seus
objetivos ao menor custo possivel. Ao se defrontarem com limitacdes
em suas estratégias de bloquear o acesso de uma questdo a agenda,
buscardo progressivamente alternativas que envolvem custos mais
altos. Analisaremos, a seguir, trés diferentes estratégias adotadas pelos
opositores, segundo a abordagem desenvolvida pelos autores.

a) A primeira estratégia: evitacdo

Estratégias de baixo custo, paraCobb e Ross (1997) sdo caracterizadas
por envolverem a menor quantidade possivel de recursos financeiros,
pessoas e tempo. Em estratégias de bloqueio desse tipo, oponentes
evitam confrontar os proponentes diretamente. Uma tdtica bastante
caracteristica é ignorar um problema, o que limita as chances de acesso
de uma questdo a agenda, pois nenhuma ac¢do governamental é exigida.
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Ignorar, no entanto, nem sempre é uma tdtica vidvel: outra alternativa
de baixo custo consiste em admitir a existéncia de uma questdo, mas
bloquea-la em sua passagem de “condi¢do a problema”, nos termos de
Kingdon. Isso significa que os oponentes buscam negar que uma situacao
configure-se como um problema. Um exemplo é tratamento dado muitas
vezes as enchentes nas grandes cidades: dirigentes publicos ndo podem
simplesmente ignorar a questdo frente a midia e opinido publica. Nesse
caso, a questdo é tratada como um incidente isolado, buscando evitar
qgualquer possibilidade de padronizagdo: um volume de chuvas acima
do esperado, a confluéncia de diferentes fatores numa mesma ocasido
excepcional etc. Essa é exatamente a atuacdo contraria daqueles que,
no modelo de Kingdon, buscam utilizar os indicadores para mostrar um
padrao de eventos e, dessa forma, concentrar a atencao dos tomadores de
decisdo. Opositores podem buscar mostrar, ainda, que ha exagero ou ma
compreensdo em torno de uma questdo. Uma variacao dessa estratégia
consiste em atribuir a responsabilidade pelo acontecimento a “causas
naturais”, fora do alcance da agao humana, estabelecendo uma relagao
causal entre, por exemplo, o problema e as “for¢cas da natureza”. Uma
terceira tatica ndo envolve ignorar a questdo nem limitar seus efeitos, mas
consiste em desqualificar o grupo que propde a definicdo do problema.
Nesse caso, a questdo é dissociada do grupo que a defende e a alternativa
de bloqueio a agenda consiste em questionar a legitimidade do grupo
proponente frente a questdo por ele defendida.

b) A segunda estratégia: ataque e dissipacdo do conflito

Outro grupo de estratégias envolve o ataque direto a questdo
e/ou ao grupo proponente. A escolha entre oposigdo a questdo ou
ao grupo (ou ambos) depende fundamentalmente das caracteristicas
desse grupo. Se o grupo que propde a mudanca é reconhecido como
sendo legitimo, é respeitado e tem credibilidade junto a comunidade, o
bloqueio dificilmente sera direcionado ao grupo e tendera a restringir-
se a questdo proposta. Por outro lado, ha estratégias que evitam o
ataque e ndo buscam bloquear a questdo nem o grupo proponente
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(estratégia de apaziguamento). Nesse caso, os opositores buscam
demonstrar preocupacdo com a questdo no plano simbdlico e, ao invés
de atacar o grupo ou a questdo, oferecem uma solucdo visivel, mas ndo
necessariamente significativa, bloqueando a acdao dos proponentes e
dissipando o conflito. Ambas as estratégias (ataque e apaziguamento)
envolvem um volume maior de recursos e estabelecem um nivel de
conflito mais amplo do que na estratégia anteriormente analisada.
Se na alternativa de evitagdo os oponentes ndao confrontam os
proponentes diretamente, nas estratégias de ataque a comunicagao
entre os dois grupos é claramente estabelecida, tendo os oponentes o
objetivo inicial de caracterizar negativamente o grupo proponente ou
a questao por ele levantada.

O bloqueio da questdo pode inicialmente assumir a forma analisada
no tépico anterior, inviabilizando seu reconhecimento como um problema.
Questionar as premissas sobre as quais os proponentes buscam construir
o problema é uma tdtica adicional: criticas quanto a precisdo dos dados
empregados, questionamento quanto as relagdes causais adotadas sdo
formas de colocar sob suspeicdo o problema tal como representado pelos
proponentes. Se indicadores (séries histdricas, resultados de avaliagdes,
monitoramento de atividades etc.), por si sds nao representam fatos e
ndo determinam a existéncia de um problema (KINGDON, 2003), entdo é
preciso que tais problemas sejam estrategicamente representados (STONE,
2002) a fim de que os tomadores de decisdo sejam convencidos sobre sua
existéncia — ou no caso da negacdo da agenda, sobre sua inexisténcia ou
falta de importancia. Assim como os niumeros podem mobilizar atencdo
para uma questdo, podem também afastar a preocupacao quando sao
caracterizados como frageis ou representados de forma a minimizar um
problema. Outra forma de desqualificar uma questao consiste em retrata-
la desfavoravelmente, levantando a desconfianga da opinido publica. Os
oponentes podem empregar taticas baseadas em argumentacbes que
explorem a ambiguidade e aincerteza em torno da questdo e que suscitem
receios frente a possiveis mudancas decorrentes do ingresso da questdo
na agenda, destacando, por exemplo, impactos negativos, custos ocultos
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gue podem tornar a situacdo pior, problemas futuros imprevisiveis,
entre outros. Ao desenvolver o conceito de imagem de uma politica,
Baumgartner e Jones (1993, p. 26) mostram que é possivel imprimir um
tom (negativo ou positivo) a uma questdo, sendo essa uma atividade
crucial ao desenvolvimento da questdo do ponto de vista da mobilizacdo
de apoio. No caso da restricdo a agenda, portanto, os opositores enfatizam
0s aspectos negativos de uma questdo, enquanto proponentes buscam
representd-la positivamente de forma a mobilizar apoio.

A primeira tdtica de ataque dirige-se a questdo proposta. A
segunda forma de bloqueio, utilizada principalmente quando os
grupos que propdem uma questdo sdo novos ou pouco conhecidos,
desfrutando de baixa legitimidade, consiste na confrontacdo direta
dos grupos propositores — e ndo da questdo. Nesse caso, os opositores
buscam destruir a credibilidade dos proponentes, que passam para
uma posicao defensiva, empregando esfor¢os para se resguardarem ao
invés de prosseguirem na defesa da questdo que apoiam. Uma tatica
bastante comum é identificar o grupo proponente com um grupo
reconhecidamente impopular. Outra tatica consiste em responsabilizar
determinados grupos por seus préprios problemas, buscando
caracterizar um problema publico como uma questdo particular,
limitada aos individuos envolvidos, diminuindo assim a pressao por acao
governamental. A terceira tatica de bloqueio de grupos — e suas questdes
— a agenda consiste na exploracdo da ideia de vitima. Um dos apelos
frequentemente utilizados pelos proponentes consiste em demonstrar
gue o grupo é vitima de uma situacdo (social, racial, econémica, étnica,
fisica, entre outras). Nesse caso, os oponentes buscam bloquear o grupo
neutralizando, de alguma maneira, a ideia de vitima. No limite, a tatica
de troca de papéis pode ser empregada: os opositores se apresentam,
eles préprios, como vitimas dos propositores. Outra tatica de ataque
consiste em fraudes, difusdo de rumores falsos, mentiras e calunias
como forma de bloqueio de grupos ao processo decisério. A midia,
nesse sentido, pode ser um veiculo importante para a disseminacao de
informagdes imprecisas, ou cuja veracidade seja questiondvel, sobre um
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grupo. E importante lembrar, ainda, que o ataque dos opositores aos
proponentes pode concentrar-se nao na totalidade do grupo propositor,
mas em individuos e subgrupos que o integram. E o caso, por exemplo,
de a confrontagao dirigir-se ao lider do grupo, explorando negativamente
seu comportamento e motivagdes.

Assim, um primeiro grupo de estratégias de médio custo consiste
no ataque a questdo ou ao grupo que a propde. Outra alternativa consiste
na dissipacdo do conflito, ou no que os autores denominam como
apaziguamento simbdlico, estratégia empregada geralmente quando a
guestdo tem forte apelo junto ao publico, ndo sendo possivel ignora-la
ou combaté-la e quando o grupo propositor tem grande legitimidade,
limitando as taticas de desqualificacdo dos propositores pelos oponentes.
Esses ultimos se mostram engajados no encaminhamento da questdo
e dispostos a ceder as demandas do grupo proponente. A acdo dos
opositores, no entanto, ndo se da no sentido de resolver o problema (da
forma como defendido pelos propositores), mas destina-se a dissipar
o conflito. Essa estratégia é geralmente empregada por funcionarios
publicos encarregados formalmente pela tomada de decisdo. Quatro
acbes sdo mencionadas por Cobb e Ross (1997) para exemplificar esse
tipo de estratégia. A primeira delas é a criagdo de uma comissdo para
discussdo e andlise da questdo apresentada pelos proponentes. O
estabelecimento de um féorum de discussdo ameniza o conflito, posterga
o processo de decisdo, pode enfragquecer o grupo proponente com o
passar do tempo e representa uma forma de os opositores lidarem com
o problema sem grande esfor¢o. Outra forma de diluir o conflito consiste
na criagdo de uma experiéncia simbdlica, a partir da qual os oponentes
destacam uma pequena parte do problema de forma a demonstrar seu
compromisso com a questdo. Focalizar resultados positivos obtidos em
um projeto desenvolvido, por exemplo, e estender essa avaliacdo positiva
para um programa como um todo (ou para a prépria politica) pode ser
uma forma de ag¢do simbdlica. Destacar a¢Ges desenvolvidas no passado,
com a promessa de intensificagdo do ritmo das acBes no presente
também permite aos oponentes sinalizar que o governo estd enfrentando

67



Formulagéo de Politicas Publicas

o problema. Como lembram March e Olsen (1989, p. 90, tradugdo nossa)
analisando as politicas de reforma da administracdo publica nos Estados
Unidos, muitas vezes é inadmissivel que os lideres ndo se mostrem a
altura do desafio (“confissGes de impoténcia ndo sdo aceitaveis: espera-se
que os lideres atuem”, dizem os autores). Reformas e qualquer processo
de modernizacdo, argumentam March e Olsen, configuram exemplos de
acao simbodlica.

A cooptacdo de membros do grupo propositor é a terceira tdtica de
apaziguamento simbdlico. Além da prética de oferecer cargos e posi¢les
a individuos, Cobb e Ross (1997) destacam a cooptacdo simbdlica: a
cooptacdo dos simbolos utilizados pelo grupo proponente. Os autores
apontam a area ambiental como um exemplo fértil nesse tipo de tatica:
simbolos associados ao meio ambiente sdo vistos positivamente pela
opinido publica e mesmo os grupos que potencialmente entrariam em
conflito com grupos defensores do meio-ambiente acabam por assumir
o discurso (cooptacdo da linguagem) de preservacdo, apropriando-se de
simbolos que, em tese, seriam contrdrios a seus interesses. Finalmente, o
adiamento é outra tatica de agdo simbdlica, na qual opositores concordam
gue a questdo apresentada pelos proponentes é valida, porém inviavel
para ser enfrentada. Nesse caso, destaca-se a natureza escassa dos
recursos disponiveis —restricdes financeiras, técnicas, limitacdes de tempo
ou de pessoal, entre outras — para resolver determinados problemas. Em
conjunto com o adiamento, outra tatica frequentemente utilizada consiste
em destacar a¢des ja adotadas no passado com relacdo a questdo, como
um tipo de “garantia” para a promessa de ac¢do futura.

c) Aterceira estratégia: ameacas

O terceiro tipo de estratégia apontada pelos autores é menos
frequente, pois envolve alto custo para proponentes e oponentes.
Taticas envolvendo ameacas politicas, econ6micas ou legais contra
0s grupos proponentes sdo apontadas por Cobb e Ross (1997) como
exemplos de a¢des desse tipo. Os estudos de caso analisados e reunidos
no livro de Cobb e Ross (1997) mostram como 6rgdos da administracdo
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federal norte-americana atuaram para manter questdes fora da agenda
governamental. Os casos analisados por diferentes autores, envolvendo
6rgaos como Comissdao de Comissdo de Valores Mobilidrios e Cambio;
Food and Drug Administration (FDA); e ainda estudos de casos na politica
de saude apontam para a utilizacdo de estratégias de médio custo como
forma mais frequente de resposta dos opositores as demandas dos
proponentes. A ocorréncia de estratégias de alto custo ndo foi registrada
em nenhum dos casos analisados.
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3. FORMULAGAO: O PROCESSO DE
DEFINICAO DE ALTERNATIVAS

O processo de formacdo da agenda, como vimos no capitulo
anterior, corresponde ao momento em que um problema chama a atencao
do governo e passa a ser considerado seriamente pelos tomadores de
decisdo. A definicdao de alternativas, tema central do presente capitulo,
refere-se a formulagdo propriamente dita, momento em que diferentes
cursos de acdo (alternativas, propostas, solucdes, acdes) sdo avaliados
para que seja definida uma forma de lidar com uma questao. Na definicao
de Howlett e Mukherjee (2017):

[...] formulagdo é o estagio da produgdo de politicas em que uma
variedade de opgBes disponiveis é considerada e, em seguida, reduzida
aum conjunto sobre o qual atores relevantes, especialmente o governo,
podem concordar que sejam Uteis para lidar com uma questdo de
politica publica (HOWLETT; MUKHERIEE, 2017, p. 06, tradugdo nossa).

Assim como problemas sdo formulados na fase de agenda, as
alternativas também sdo formuladas e definidas, consistindo em um
processo inerentemente politico. Como lembra Schattschneider (1960,
p. 68, tradugdo nossa), “a definicdo das alternativas é o instrumento
supremo do poder”. Dada a diversidade de alternativas possiveis para
a consideracdo pelos formuladores, sempre havera algum mecanismo
de selecdo de propostas e solugdes possiveis de serem implementadas.
Algumas alternativas se tornardo proeminentes a consideragao daqueles
que tém autoridade para tomar decisGes dentro do governo, processo
que discutiremos mais adiante.

Na literatura contemporanea sobre formulagdo de politicas publicas,
a relagdo entre agendas e alternativas ndo é compreendida de forma
linear ou sequencial. A busca de solugdes para problemas publicos pode
desenvolver-se sem uma definicdo clarasobre o problemaaser enfrentado,
por vezes em processos que se estendem ao longo do tempo, envolvendo
diversos atores com visOes distintas sobre o Estado e sua atuacdo, e que
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acabam por incorporar ideias diferentes e muitas vezes contraditdrias
sobre o que os governos podem fazer. Kingdon (2003) analisou o processo
de selecao de alternativas como um conjunto distinto das questdes que
integram a agenda. As alternativas para a atuacdo governamental sdo
as ideias consideradas seriamente pelos formuladores de politicas, num
processo altamente competitivo, como veremos adiante. O autor defende
gue os processos de definicdo de agenda e de alternativas sdo guiados
por légicas diferentes e sem relagdes causais. Para ele, as alternativas sao
geradas no fluxo de solugGes e ndo estdo necessariamente relacionadas a
percepcdo de problemas especificos. Como afirma Kingdon, “as pessoas
ndo necessariamente resolvem problemas. [...] Em vez disso, o que muitas
vezes fazem é gerar solugGes e em seguida, procurar problemas para ligar
suassoluc¢des” (KINGDON, 2003, p. 32, traducdo nossa). Assim, contrariando
a percepg¢ao mais comum sobre a racionalidade, o autor mostra que
solugdes frequentemente sdo geradas antes mesmo dos problemas
aos quais se destinam. Os diversos estudos de caso desenvolvidos por
Baumgartner e Jones (1993, p. 150-171) corroboram o argumento de
Kingdon (2003) de que solugdes e problemas sao definidos de formas
distintas. Os autores mostram que a definicdo de um problema nao
acarreta a escolha de uma solugdo especifica: para os autores, a conexao
entre solugdes e problemas precisa ser assegurada por um empreendedor
de politicas publicas, tal como demonstrado por Kingdon. Nesse processo,
os autores chamam a atencdo para a importancia da argumentacado e da
criagdo de um novo entendimento sobre uma questao:
O policymaking é fortemente influenciado ndo apenas pela mudanca
de definicGes sobre quais condi¢cdes sociais estdo sujeitas a uma
resposta do governo (...) mas também, e ao mesmo tempo, pela
mudanca de defini¢cGes sobre quais seriam as solu¢cdes mais efetivas

para um problema publico especifico (BAUMGARTNER; JONES, 1993, p.
29, tradugdo nossa).

Esse trecho evidencia dois elementos fundamentais a produgdo de
politicas, de forma geral, e a formulagdo, de maneira especifica: a definicdo
de problemas, como vimos no capitulo anterior, e a definicdo de solucdes.
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Assim como problemas ndo sdo meramente “fatos”, mas sim construcdes
e representacdes, as solucbes também ndo consistem apenas em
ferramentas, instrumentos ou técnicas. Solucdes sdo também construcdes
sociais envolvendo diferentes pontos de vista e interesses em disputa:
Problemas e instrumentos ndo aparecem simplesmente no sistema
politico ja conceituados e definidos; o processo politico é em parte
o locus de conflitos sobre a definicdo mais apropriada de problemas,
geralmente no momento da formac¢do da agenda [...]. Da mesma
forma, os instrumentos podem ser conceituados de forma diferente,
para alguns analistas uma despesa fiscal pode ser uma forma para que
alguns evitem pagar sua parte adequada dos impostos, enquanto para

outros é simplesmente um meio eficiente e auto-administrado para
alcancar os objetivos politicos (PETERS, 2002, p. 553, tradugdo nossa).

A definicao de solucdes difere da definicao de problemas em pelo
menos quatro sentidos, conforme analisa Zittoun (2016). Em primeiro
lugar, enquanto a definicdo de problemas é um processo associado a uma
relacdo causal a ser estabelecida, a definicdo de solucGes estd relacionada
as consequéncias que se espera obter mediante a adogao de determinadas
medidas. Em segundo lugar, as solugdes envolvem a instrumentalizacdo,
algo que ndo ocorre na definicdo de problemas. A instrumentalizagdo estd
relacionada a indicacdo de medidas concretas e procedimentos formais,
como a criacdo de leis, alteragGes orcamentarias, estabelecimento de um
conjunto de programas, entre outras a¢des. Em terceiro lugar, enquanto
os problemas podem ser definidos sem estarem associados a solugdes,
as solucdes sdo representadas em conexdo a problemas: “para se tornar
uma solugao, e ndo simplesmente uma medida, uma solucdo precisa de
um problema significativo” (ZITTOUN, 2016, p. 264, tradugdo nossa)’. Por
fim, a definicdo de um problema é um discurso critico contra o governo,
ja a definicdo de uma solucdo é um discurso de legitimacdo da acdo
governamental esperada.

E importante lembrar que a formulagio é também considerada
uma fase pré-deciséria. Assim, tanto a definicdo da agenda quanto a

1 Grifo do original.
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selecdo das alternativas sdo momentos que antecedem a tomada de
decisdo formal. Por outro lado, muitos dos debates sobre a formulacdo
estdo relacionados ao momento de implementagdo, ja que a selegdo
de alternativas tem consequéncias sobre o desenho da politica e seus
resultados. Além disso, como lembra Birkland (2005), a implementacéo
envolve o processo de traducdo de normas gerais (como no caso da
legislacdo) em procedimentos administrativos operacionais, e, nesse
momento, o desenho da politica, o conjunto de suas alternativas definidas
no momento da formulacao, é frequentemente alterado.

Os temas centrais ao entendimento do processo de sele¢do de
alternativas serdo abordados neste capitulo, comecando pela discussdo
em torno das ferramentas (ou instrumentos) a disposi¢do dos governos
para produzir mudancas sociais. Na sequéncia, serd apresentado o
conceito de desenho de politica, que envolve a articulagdo dessas
ferramentas tendo em vista os objetivos da politica, seu publico-alvo e
outros fatores. O capitulo parte, entdo, para a discussao das comunidades
e redes, entendidas como arranjos que congregam os atores relevantes ao
processo de formula¢do de politicas publicas e que permitem compreender
os processos de construgao de alternativas com base na articulagdo entre
ideias e interesses.

3.1 Instrumentos de politicas publicas

A selecao de alternativas envolve atores governamentais e atores
externos ao governo em um processo de debate sobre como o Estado
pode lidar com problemas publicos. Parte relevante desse debate esta
relacionada aos meios que os governos tém a sua disposi¢cdo para lidar
com esses problemas, ou seja, aos seus instrumentos ou ferramentas?.
Assim, um aspecto fundamental da formulagdo é compreender que as
politicas publicas sdo desenhadas por meio dos instrumentos, capazes de

2 A literatura internacional sobre politicas publicas emprega os termos policy tools ou
policy instruments, indistintamente. Da mesma forma, no presente trabalho utilizamos
0s termos como sinénimos.
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traduzir as intengdes dos formuladores de politicas em um conjunto de
acoes concretas.

Para Howlett e Mukherjee (2017, p. 08, tradugdo nossa), os
instrumentos de politicas publicas sdo “um conjunto de técnicas pelas
guais as autoridades governamentais exercem o seu poder na tentativa de
garantir apoio e resultado em mudancas sociais”. Compreendidos dessa
forma, os instrumentos de politicas sdo ferramentas destinadas a producao
de mudanga social, afetando diretamente atividades e comportamentos de
individuos e grupos sociais na producdo, distribuicdo e consumo de bens
publicos. Além desse carater substantivo, os instrumentos sdo elementos
procedimentais, dirigidos as atividades internas desenvolvidas pelo Estado,
afetando o comportamento politico ou da administracdo publica. Schneider
e Ingram capturam essas duas dimensGes ao definirem instrumentos de
politicas como “elementos no desenho de uma politica publica que fazem
com que agentes publicos ou o publico-alvo fagam algo que nao fariam de
outra forma, com a intencdo de modificar comportamento para resolver
problemas publicos ou alcangar objetivos de politicas” (SCHNEIDER; INGRAM,
1997, p. 93, tradugdo nossa). Ja para Salamon (2000, p. 1641-1642, traducdo
nossa), os instrumentos sdo elementos para a resolucdo de problemas
publicos: “umaferramenta, ouinstrumento, deacdo publicapodeserdefinido
como um método identificavel através do qual a acdo coletiva é estruturada
para resolver um problema publico”. Os instrumentos, nessa perspectiva,
estruturam a acdo publica, ou seja, estabelecem padrdes institucionalizados
de conduta entre individuos e organizacdes. Nessa perspectiva, o autor
chama a atengdo para uma distingao conceitual envolvendo instrumentos e
programas: os instrumentos sdao mais elementos gerais do que programas.
Um programa pode incorporar uma ou mais ferramentas, de acordo com as
circunstancias ou com o problema publico em questdo. Por outro lado, as
politicas — entendidas como um conjunto de programas — sdao mais amplas
que as ferramentas. Uma politica é composta por programas que podem
lancar mdo de uma unica ferramenta para lidar com problemas publicos,
ou podem basear-se em varias ferramentas, situacdo bastante comum na
gestdo publica contemporanea.
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O debate sobre os instrumentos esta associado, necessariamente, a
elementos técnicos e politicos, envolvendo o contexto cultural e histérico
em que esses instrumentos estdo sendo considerados, com veremos
mais adiante (HOWLETT; MUKHERIEE, 2017; PETERS, 2015; SALAMON, 2000;
SCHNEIDER; INGRAM, 1997).

3.1.1 Tipologia dos instrumentos de Hood

Janofinaldosanos 1950, Lasswell chamaatencdo paraanecessidade
de compreensao da gestdo dos recursos a disposicao dos governos. Esses
recursos envolvem uma variedade de instrumentos que possibilitariam a
definicdo de estratégias voltadas a concretiza¢do de fins politicos. Mas é
nos anos 1980 que esfor¢cos mais sistematicos comecaram a ser conduzidos
para investigar a natureza dos recursos a disposicdo dos governos para a
producdo de politicas publicas. Um dos principais autores a se dedicar a
tematica foi Christopher Hood (1986), que propds uma categorizacdo dos
instrumentos em torno de quatro elementos: a) nodalidade, que envolve
a posicao de centralidade dos governos no sistema social, o que lhe
assegura acesso a um conjunto de informacdes sobre problemas publicos;
b) autoridade, relacionada aos poderes legais derivados da estrutura do
Estado; c) tesouro, que corresponde aos recursos financeiros a disposi¢do
dos governos; d) organizagdo, equivalente ao conjunto de estruturas
organizacionais sob jurisdicdo governamental. Esses quatro tipos de
instrumentos podem ser empregados (individualmente ou combinados
entre si) pelos governos para fazer com que os demais atores do sistema
politico atuem de acordo com seus propdsitos ou, em sentido inverso,
sejam desestimulados a desenvolver certas atividades®.

Outros trabalhos relevantes desenvolvidos no mesmo periodo e que propdem
classificages alternativas sdo: Salamon, L. “Rethinking Public Management: Third
Party Government and the Changing Forms of Government Action.” Public Policy 29,
n. 3, p. 255-275, 1981; Trebilcock, M.; Hartle, D.G. (1982). “The Choice of Governing
Instrument. International”. Review of Law and Economics, v. 2, p. 29-46; Bressers,
H.; Klok, P.J.(1988). “Fundamentals for a Theory of Policy Instruments”. International
Journal of Social Economics, 15, (3/4), p. 22-41.
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Howlett e Ramesh (2003) exploram cada um dos quatro
instrumentos propostos por Hood (1986). A nodalidade esta relacionada
ao acesso governamental a informacdes relevantes, o que lhe permite a
mobiliza¢do de recursos diversos, como a criagdo de campanhas publicas
direcionadas ao esclarecimento da populagdo sobre variados temas.
Nesse caso, o governo pode disponibilizar informacgdes de natureza geral
(sobre saude, turismo, transito, desempenho econdémico, por exemplo)
por meio de campanhas que tém por objetivo esclarecer a sociedade
sobre programas governamentais em andamento, resultados alcancados,
entre outros. Além de campanhas publicas destinadas ao conjunto da
populacdo, os governos podem desenvolver instrumentos de comunicagao
destinados a grupos sociais especificos, como aposentados, estudantes,
nutrizes, entre outros. Além de promover esclarecimentos a sociedade
e estabelecer um canal de comunicag¢do, as campanhas publicas podem
cumprir um papel fundamental na democratizagdo das informacgdes de
interesse da sociedade, além de permitir a prestacdo de contas dos atos
do poder publico. Além de campanhas de interesse geral, que buscam
disseminar informacgdes, outro instrumento consiste em comunicagdes
de carater persuasivo. Nessa modalidade de ferramenta, os governos
buscam influenciar as escolhas dos cidadaos por meio de uma estratégia
de comunicacdo destinada a estimular mudanca de atitude. As campanhas
de prevencdo a acidentes de transito, combate ao tabagismo, entre outras,
sao exemplos de comunicagao persuasiva. Algumas vantagens desse
tipo de comunicacdo envolvem os seguintes aspectos, segundo Howlett
e Ramesh (2003, p. 115), é uma forma de os governos lidarem com
problemas para os quais solugGes definitivas ainda ndo se fazem presentes;
é uma forma facil de lidar com uma situagao, podendo ser descontinuada
sem maiores problemas e, caso a comunicacao seja suficiente para lidar
com o problema, ndo é necessdria a utilizacdo de outras ferramentas;
nao envolve grandes dispéndios financeiros ou comprometimento da
burocracia; € uma ferramenta consistente com os valores da democracia
liberal, baseada no debate, responsabilidade individual e liberdade. Por
outro lado, os autores destacam também os limites dessa ferramenta:
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a comunica¢do é uma ferramenta extremamente limitada quando sdo
demandados resultados imediatos. Problemas complexos — como a
violéncia, por exemplo—demandam atuacdo governamental em diferentes
frentes de atuagdo. Por isso, os autores recomendam que a comunicagao
persuasiva seja utilizada em conjunto com outras ferramentas disponiveis.
Um terceiro conjunto de ferramentas baseadas na nodalidade destina-se
a propositos procedimentais e tem como objetivo mudar a percep¢do dos
atores envolvidos com a producdo de politicas publicas. Governos podem
utilizar diferentes estruturas da burocracia para compilar dados dispersos
e transforma-los em informacédo util para a tomada de decisdo. Podem,
por outro lado, langcar mao de recursos procedimentais, como a criagao
de uma comissdo ou forca-tarefa, para adiar a tomada de decisdo, na
expectativa de que a pressdao por atuagdo diminua. Assim, por meio da
definicdo de procedimentos, os governos podem organizar informacgdes e
influenciar os tomadores de decisao.

Instrumentos baseados na autoridade podem ser compreendidos
com base em trés ferramentas: regulagao, regulagao delegada e comités
consultivos (HOWLETT; RAMESH, 2003). A regulacdo é definida pelos
autores como a competéncia que os governos detém para prescrever, ou
seja, para recomendar em carater oficial uma acdo que deve ser executada
pelos alvos pretendidos, cabendo puni¢cdes em caso de descumprimento.
Essa regulacdo de comando e controle pode manifestar-se sob a forma
legal, como no caso de leis que coibem praticas criminosas, envolvendo o
sistema policial e judiciario. Mas também podem existir regulamentacdes
administrativas, baseadas em normas elaboradas e implementadas por
Orgdos da burocracia, como é o caso de regras, padroes, permissdes, e
outros mecanismos de controle aplicados sobre a vida econémica e
social. As vantagens da regulagdo, para os autores (HOWLETT, RAMESH,
2003), envolvem: menor necessidade de informagdo quando comparada
a outras ferramentas (para a regulacdo basta que o governo defina um
padrdo e aguarde pela conformidade dos atores sociais ou econémicos),
além de envolver custos menores. Se o estabelecimento de proibicGes
voltadas a atividades indesejaveis € muito mais simples do que a criacao
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de estimulos a atividades desejdveis, entdo a regulagdo muitas vezes
consiste em um mecanismo mais eficiente do que outros instrumentos. A
regulacdo ainda aprimora a coordenacao e planejamento governamentais,
uma vez que assegura certo grau de previsibilidade, elemento que
adquire relevancia em alguns cenarios que demandam ac0es rapidas.
Nesse aspecto, a regulacdo pode ser também politicamente atraente, por
demonstrar capacidade de resposta rapida a sociedade. As desvantagens
da regulacdo identificadas pelos autores envolvem: interferéncia nas
atividades do setor privado, podendo levar a ineficiéncias econGmicas;
inibicdo da inovacdo e progresso tecnoldgico em funcdo da seguranca
que as regulagdes proporcionam ao mercado; desconsideracdo de
situacOes particulares, uma vez que a regulacdo é geralmente inflexivel,
caracteristica que pode gerar resultados ndo intencionais principalmente
em relacdo as regulagdes sociais; impossibilidade de estabelecimento de
regulacbes para cada situacdo indesejavel enfrentada pelos governos;
e custo elevado para a execucdo das regulacdes por meio de comissdes
(HOWLETT; RAMESH, 2003).

A segunda espécie de instrumento baseado na autoridade
— regulacdo delegada — envolve a permissdao para que atores nao
governamentais se regulem. Em alguns casos essa regulagdo é explicita
e direta, como no caso de entidades de regula¢gdo profissional, em
outros casos a regulacdao é menos explicita, como no caso de industrias
gue definem seus proprios padrdes para produtos fabricados. A maior
vantagem da regulacado delegada consiste no baixo custo dessa ferramenta,
uma vez que o governo ndo arca com despesas relacionadas a criacdo,
manutencgao ou alteragao das regulagdes. Por outro lado, a transferéncia
da atividade regulatdria para atores ndo governamentais envolve riscos
relacionados a mda administracdo do processo regulatorio (regulacdo
ineficiente ou ineficaz).

Os comités consultivos consistem em outra ferramenta a disposi¢ao
dos governos, considerando seus recursos de autoridade. Essa ferramenta
envolve o poder de trazer alguns atores para o centro do processo de
produgdao de politicas publicas, permitindo que eles sejam ouvidos
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no processo de formulacdo e que tenham acesso aos tomadores de
decisdo. Alguns comités sao formalizados e tém funcionamento estavel,
enqguanto outros podem ser informais e tempordrios. No caso brasileiro,
os conselhos de politicas publicas representam uma experiéncia recente
bastante significativa no uso dessa ferramenta, propiciando novos
padrdes de relacionamento entre Estado e sociedade, garantindo o acesso
da populacdo aos espacos de producdo de politicas e permitindo maior
controle social sobre a gestdo publica.

O terceiro tipo de ferramentas a disposicdo dos governos
baseia-se no tesouro, ou seja, na capacidade de o governo arrecadar e
distribuir recursos financeiros. Essas transferéncias, envolvendo governo,
individuos, empresas e organizacdes, podem servir como incentivos
a determinadas agbes desejadas pelo governo. Nesse sentido, as
ferramentas mais utilizadas sdo subsidios, que podem assumir diferentes
formas, como incentivos fiscais, que podem ser utilizados como
instrumento de desenvolvimento regional ao direcionar recursos para
empresas localizadas regides especificas, financiamentos de moradias
para familias de baixa renda, fundos direcionados as escolas, entre
outros. Algumas vantagens sdo identificadas pelos autores (HOWLETT;
RAMESH, 2003) no uso dessa ferramenta. Em primeiro lugar, quando
ha coincidéncia entre os interesses do governo e dos destinatarios
dos subsidios, o instrumento tende a funcionar bem. Além disso, é um
instrumento de facil administragdo, pois permite flexibilidade na gestdo
e consideracdo de peculiaridades locais e setoriais, sendo também uma
ferramenta de baixo custo de administracdo e controle. Por fim, trata-se
de um instrumento que envolve reduzido custo politico, uma vez que os
custos sdao compartilhados por toda a sociedade e os beneficios bastante
focalizados. Como desvantagens, os autores destacam as disputas em
torno do financiamento desse instrumento, envolvendo a competicao
com diversos outros programas defendidos por grupos distintos. O custo
para obtencdo de informacdo é relativamente alto, considerando o valor
adequado a ser destinado em uma acdo especifica. O tempo também
consiste em um elemento importante a ser considerado, uma vez que esse
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instrumento pode ndo produzir os efeitos desejados de forma imediata.
E, assim, uma ferramenta inadequada para situacdes emergenciais. Os
subsidios também sdo dificeis de serem descontinuados, em grande
parte devido a caracteristica de focalizagdo e consequente defesa que os
beneficidrios tendem a fazer em torno da manutencdo dessa ferramenta.
Assim, a ferramenta pode tornar-se redundante, em situacdes nas quais
0s objetivos seriam atingidos mesmo sem sua aplicagdo. Também é
importante considerar que os acordos internacionais podem afetar as
escolhas dos governos em torno desse tipo de ferramenta.

Além de servirem como incentivos a praticas consideradas
desejdveis pelos governos, os instrumentos baseados no tesouro
também podem atuar em sentido inverso, desestimulando determinados
comportamentos. Nesse aspecto, impostos e taxas figuram entre os
instrumentos mais comuns. A carga tributdria incidente sobre os cigarros
e bebidas, por exemplo, incluindo tributos federais e estaduais, tem o
objetivo de desestimular o consumo desses produtos, por torna-los mais
caros. Como vantagens, as taxas e impostos sdo faceis de estabelecer, do
ponto de vista administrativo, além de serem instrumentos flexiveis de
gerenciamento. Promovem incentivos financeiros a reducdo de atividades
indesejaveis, cumprindo seu papel. Por outro lado, os governos precisam
dispor de informacdo correta e precisa para estabelecer o valor de
impostos e taxas necessarios para desestimular as praticas indesejadas.
Os custos de administracdo da ferramenta podem ser elevados se as
aliquotas nao forem definidas de forma adequada. Ademais, trata-se de
um instrumento que ndo proporciona resposta rapida, o que dificulta sua
avaliagdo em periodos curtos de tempo.

Finalmente temos os instrumentos baseados na organizagao, ou
seja, recursos a disposicdo dos governos, relacionados ao conjunto de
suas estruturas organizacionais. Entre esses, a provisao direta talvez seja
o instrumento mais amplamente utilizado pelos governos, mobilizando
sua estrutura burocratica para executar agdes nas mais diversas
areas de politicas publicas, como saude, educacdo, defesa, ciéncia e
tecnologia, assisténcia social, entre outras. A provisao direta tem alguns
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beneficios, como a facilidade de realizacdo, uma vez que para tanto o
governo conta com sua prépria estrutura diminuindo os requisitos de
informacdes necessarios, elemento que distingue a provisdo direta de
outros instrumentos nos quais participam atores ndao governamentais e
acabam por demandar intensa atividade de supervisdo, monitoramento e
controle. Essa estrutura também é vantajosa para o préprio desempenho
das tarefas, por reunir competéncias, recursos e informacdes. Como
desvantagens desse instrumento, a literatura aponta a rigidez da estrutura
burocratica em organizacGes publicas em decorréncia de procedimentos
que, por um lado, sdo fundamentais a garantia de principios basicos
da administracdo publica em sociedades democraticas; por outro lado,
acabam por consumir tempo e envolver intensos processos de negociacao.
Além disso, o componente politico — parte integrante das burocracias
publicas — pode gerar ingeréncias nos processos de producdo de bens e
servicos publicos, fazendo com que atividades mais ligadas ao processo
politico-eleitoral sejam priorizadas. O controle politico sobre a burocracia
publica também pode ser fonte de diretivas incoerentes e contraditérias
sobre as atividades realizadas diretamente pelo governo (HOWLETT;
RAMESH, 2003).

Além da provisdo direta, as empresas publicas também constituem
importantesinstrumentos de politicas. Por meio delas, os governos podem
ofertar bens ou servicos nao disponibilizados pelo setor privado, seja em
funcdo dos altos custos ou da expectativa de baixo retorno envolvido em
alguns setores da atividade econémica. A utilizacdo de empresas publicas
como instrumentos de politicas requer menor volume de informacgées do
que em outros instrumentos, como no caso do emprego de ferramentas
baseadas na regulacdo, por exemplo. Além disso, as empresas publicas
podem ajudar a simplificar a gestdo das normas existentes, ja que a atuagdo
direta do governo elimina a necessidade de criacdo de normas adicionais
que seriam necessarias para fazer com que empresas privadas atuassem
em consonancia com os objetivos governamentais. Por fim, as empresas
publicas podem reverter lucros aos governos, gerando recursos que
podem auxiliar em outras dreas de politicas publicas. Como desvantagens,
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Howlett e Ramesh (2003) apontam trés elementos relacionados ao
emprego das empresas publicas como instrumentos de politicas: o
controle dessas organizacbes € muitas vezes dificil, principalmente
guando os gestores agem em desacordo com as diretrizes; a ineficiéncia
em suas operacdes pode levar a perda de quantias significativas ao longo
do tempo; a atuagdo das empresas publicas em ambientes de monopélio
tende a repassar os custos da ineficiéncia aos consumidores.

A criacdo de mercados é um terceiro tipo de instrumento
baseado nos recursos organizacionais do Estado. Com vimos, governos
podem influenciar mercados por meio de instrumentos baseados na
autoridade ou tesouro. Adicionalmente, podem criar mercados por
meio do estabelecimento de direitos de propriedade baseados, por
exemplo, em mecanismos de licenciamento, como é frequente nos
casos das concessées de servigos de radio e TV, telefonia, entre outros.
A privatizacdo de empresas publicas é também uma forma de criagdo de
mercados, sobretudo em dreas dominadas por atuacdo monopolistica
do Estado. O uso de vouchers, certificados emitidos pelos governos com
valor monetdrio e que podem ser utilizados para a aquisicdo de bens
e servicos, também exemplifica instrumentos de politicas baseados na
criacdo de mercados.

ReorganizagGes institucionais — reformas envolvendo a criagdo
de organizagbes ou mudangas em estruturas existentes — também sdo
considerados instrumentos de politicas publicas. Esse tipo de mudanca
pode alterar significativamente as relagdes entre os drgaos que integram
a estrutura organizacional da administracdo publica, tanto no sentido
da amplia¢do do controle sobre sua atua¢do ou da concessdo de maior
autonomia de decisdo sobre suas agBes. O uso desse instrumento,
no entanto, é limitado por ser dispendioso e envolver tempo, além
de esbarrar em fatores legais que podem restringir a proposicdo de
novos arranjos, das atividades a serem desenvolvidas ou da forma de
desenvolvé-las.

O Quadro 1 sintetiza os principais instrumentos de politicas e seus
exemplos mais comuns:
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Quadro 1 — Instrumentos de politica

publicos e que
permitem a
mobilizacdo de
instrumentos
baseados na
comunicagao
publica.

relacionada aos
poderes legais
derivados da
estrutura do
Estado.

NOS recursos
financeiros a
disposicdo dos
governos.

Nodalidade Autoridade Tesouro Organizagao
Ferramentas
baseadas em
informacGes Ferramentas
Ferramentas
sobre baseadas na Ferramentas
] baseadas no
problemas autoridade, baseadas

conjunto das
estruturas
organizacionais
sob jurisdicao
governamental

Ex.: campanhas

Ex.: provisao

publicas . direta,
o Ex.: regulacdo,
direcionadas . L empresas
. . regulacao Ex.: subsidios, o
a populagdo, publicas,
delegada taxas e L
campanhas R . criacdo de
i e comités impostos
focalizadas ] mercados e
consultivos L
em grupos reorganizagoes
especificos. institucionais
Fonte: Adaptado de Howlett e Ramesh (2003, p. 92).
3.1.2 Outras tipologias de instrumentos
A taxonomia de Hood, acima resumida, originou diversos

outros esforcos de categorizacdo, que procuraram oferecer visdes
complementares sobre as ferramentas a disposicdo dos governos para
lidar com problemas publicos. Salamon e Lund (1989), por exemplo,
identificam quatro caracteristicas capazes de distinguir uma ferramenta

de outra. A primeira esta relacionada a natureza da atividade em questao
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— pagamentos em dinheiro, provisdo de bens e servigos, protecdes legais
e restricdes ou punicdes. A segunda caracteristica estd ligada a natureza
do sistema de entrega: sistemas em que o governo é responsdvel pela
producdo do bem ou prestacdo do servico publico, e sistemas que
envolvem terceiros (diferentes niveis governamentais ou atores privados)
na provisdo. O grau de centralizacdo figura como a terceira caracteristica,
e estd vinculado a uma relacdo positiva entre a atuacdo direta do governo
na prestacdo dos servicos e o grau de centralizacdo da administracdo
das politicas e seus programas. Por fim, a ultima caracteristica a ser
distinguida nas ferramentas é o grau de automaticidade, ou seja, o nivel
em que os programas demandam acao administrativa. Alguns programas
envolvem acdes administrativas mais complexas, envolvendo tomada
de decisdo quase caso a caso, enquanto outros sdo executados de
forma padronizada, uniforme e quase automaticamente. A classificacao
proposta pelos autores ajuda a compreender que a maioria das politicas
publicas existentes envolve mais do que uma caracteristica especifica: a
provisdo dos servicos de saude publica, no Brasil, é realizada pelo Estado,
envolvendo diferentes niveis governamentais, de forma descentralizada,
sendo alguns dos procedimentos mais automaticos de que outros. Assim,
embora os instrumentos possam ser classificados de forma isolada para
fins analiticos, na pratica uma politica é construida com base em um
conjunto de ferramentas.

Schneider e Ingram (1997) defendem que os instrumentos tém
implicacdes democrdaticas importantes porque influenciam a maneira
como agentes governamentais e a populagdo sdo tratados: de forma
coercitiva ou ndo, como “espertos ou estupidos”, como clientes que
merecem bons servicos ou como “meros objetos a serem manipulados
para os propodsitos dos governos” (SCHNEIDER; INGRAM, 1997, p. 93,
traducdo nossa). Ao diferenciarem a rela¢do dos instrumentos entre, de
um lado, a populagdo destinatdria das politicas (publico-alvo) e, de outro,
as agéncias governamentais também sujeitas aos instrumentos, as autoras
contribuem para o avanco das analises sobre as ferramentas e o processo
de formulagdo de politicas publicas. As autoras identificam cinco tipos de
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instrumentos baseados em diferentes elementos: autoridade; incentivos
e sang¢0es; construcao de capacidade; exortatdrias e de aprendizado. Cada
um deles parte de uma concepcao distinta sobre o comportamento e
sobre as causas e consequéncias das diferentes escolhas de instrumentos.

Instrumentos baseados na autoridade envolvem aspectos
relacionados a legitimidade dos governos, que produzem normas e
esperam que elas sejam cumpridas. Esse tipo de ferramenta assume
gue tanto os agentes da politica quanto o publico para o qual ela se
destina sejam seguidores de ordens, ou que reconhecam a legitimidade
das a¢Oes daqueles que ocupam as altas posi¢cdes hierarquicas. Sao
instrumentos que demandam coerc¢do e como consequéncia estabelecem
uniformidade, reduzindo variacdes. Sdo frequentemente fonte de tensao
entre os iniciadores e a populagdo alvo. Um exemplo comum consiste no
estabelecimento de limites de velocidade em vias publicas.

O segundo tipo de instrumento baseia-se em incentivos e sancdes.
Parte da pressuposicdo de que os individuos sdo atores racionais guiados
pelo autointeresse, ou seja, baseia-se na ideia de que o comportamento
de agentes e da populagdo é definido em fungdo da percepc¢do de ganhos
ou perdas. Incentivos positivos objetivam encorajar determinados
comportamentos (como no caso de incentivos fiscais), enquanto sancées
atuam no sentido oposto (como as multas), sendo a forca o limite extremo
da coerc¢do baseada em san¢do. S3do instrumentos que envolvem custos
menores do que outras alternativas e podem aumentar a conformidade
do publico-alvo aos objetivos planejados.

Instrumentos baseados na construcdo de capacidades buscam
esclarecer as pessoas, eliminar barreiras e empoderar agentes e
populagdo, por meio de treinamento, assisténcia técnica, educacdo
e informagdo necessdrias a acdo. Instrumentos exortatérios estdo
relacionados a declaragdes publicas, discursos, campanhas publicas
por meio dos quais os governos buscam convencer as pessoas a adotar
determinados comportamentos. Sdo instrumentos baseados na persuasao
e tém como objetivo atuar na dimensdo das imagens, simbolos e valores,
partindo da premissa de que novos conhecimentos ou habilidades sao
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necessarios para a producdo e inovagao no futuro. Como consequéncias,
tais instrumentos podem gerar beneficios de curto prazo para individuos
ou agéncias, e beneficios de longo prazo para a sociedade.

Por fim, os instrumentos baseados no aprendizado encorajam as
pessoas a agir para resolver os problemas, principalmente em situacdes
de incerteza em que pode haver o reconhecimento de um problema mas
falta compreensao de sua natureza, ou quando ndo ha acordo sobre o que
deve ser feito. Diferentemente dos instrumentos baseados na construcdo
de capacidades, que criam incentivos em uma determinada dire¢do, os
instrumentos baseados no aprendizado estimulam as pessoas a fazer
algo diferente daquilo ja experimentado no passado. Um exemplo de
instrumento desse tipo é a concessdo de bolsas para pesquisa, que pode,
como consequéncia, levar a situagdes de mudanca e inovagao.

Assim, para as autoras, os instrumentos de politica sdao mais do
que as distintas possibilidades de atuacdo governamental, uma vez
que constituem o conjunto de experiéncias a serem vivenciadas pela
populacdo em relagdo a uma politica publica, além de definirem o tipo de
relacdo que as agéncias governamentais estabelecerao entre si:

Para a populagdo, as ferramentas emitem sinais claros sobre que tipo
de pessoas elas sdo, se merecem os beneficios ou encargos que foram
destinados, e quais sdo suas capacidades. [...] Para as agéncias, os
tipos de instrumentos empregados para garantir o cumprimento pelas
agéncias de nivel hierdrquico inferior e trabalhadores também emitem
mensagens sobre o valor e a capacidade da agéncia como um todo,

sua clientela, ou sobre os trabalhadores como um grupo (SCHNEIDER;
INGRAM, 1997, p. 97, tradugdo nossa).

Apesar de importante para oferecer uma visdao sobre o conjunto
de instrumentos a disposi¢cdo dos governos, a categorizagao proposta por
Hood —bem como os demais esquemas classificativos — é objeto de criticas
pela literatura especializada. De forma geral, o esforco de classificacao
apoia-se em categorias amplas e que por vezes perdem sua capacidade
explicativa. Considerando, por exemplo, que toda politica publica envolve
necessariamente uma dimensao legal, todos os instrumentos, em Ultima
analise, envolvem a categoria autoridade, no esquema proposto por Hood.
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Além disso, tais esquemas sdo frequentemente abstratos, unidimensionais
(considerando elementos politicos ou econémicos, dificilmente ambos)
e excessivamente descritivos. Assim, sdo limitadas as possibilidades de
utiliza-los isoladamente, como mecanismos para a analise de politicas,
ou de orientag¢do a escolha no momento da formulagdo, limitando seu
potencial (LINDER; PETERS, 1989). Para a compreensdo do processo de
formulacdo de politicas publicas, uma vez identificados e analisados os
instrumentos de politicas publicas, cabe perguntar como os policymakers
entendem esses instrumentos e como fazem suas escolhas entre as
diferentes ferramentas a disposi¢do. Esse sera o tema da préxima segao.

3.2 A escolha dos instrumentos: formulacao e design de politicas

Um aspecto fundamental no debate sobre formula¢do de politicas
diz respeito a forma como os governos fazem suas escolhas em relacao
as diferentes possibilidades de selecdao ou combinagdo dos instrumentos
disponiveis. Esse debate é central para a literatura sobre instrumentos,
que hoje estd diretamente relacionada aos estudos sobre governanca.
Autores como Salamon (2000) argumentam que a agdao governamental
passou por profundas transformacdes nas ultimas décadas envolvendo
ndo apenas uma expansdo das ferramentas tradicionalmente utilizadas
pelos governos, baseadas na atuacdo direta do Estado para a resolugao
de problemas publicos, mas também na utilizagdo de novas ferramentas,
caracterizadas por uma diversidade de padrSes de relacionamento
publico-privado. Esse contexto, da chamada “nova governanca” destaca
a relevancia dos estudos sobre os instrumentos como chave para o
entendimento dos processos recentes de transformacdo da atuacao
governamental. Tais instrumentos, no entanto, ndo podem ser entendidos
apenas no contexto de decisdes técnicas: “Em vez disso, eles sdo
profundamente politicos: eles ddo a alguns atores, e, portanto, a algumas
perspectivas, uma vantagem na determinagdo sobre como as politicas
serdo realizadas” (SALAMON, 2000, p. 1627, traducdo nossa).

Howlett e Ramesh (2003) identificam, na literatura especializada,
explicacdes sobre a escolha de instrumentos ligadas a duas tradi¢des
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mais gerais de investigacdo: a primeira, ancorada na economia, redne
interpretacdes que entendem a escolha dos instrumentos como um
exercicio técnico, envolvendo a combinacdo de uma ferramenta em
particular com o problema que se quer enfrentar. Nessa perspectiva, duas
abordagens principais se fazem presentes: a neoclassica e a economia do
bem-estar social, embora a teoria da escolha publica também sirva como
embasamento aos estudos sobre o uso dos instrumentos na economia.
Explicages sobre a adogdo de instrumentos desenvolvidas no campo da
economia partem da ideia da existéncia objetiva de problemas e procuram
resolvé-los de forma técnica, levando em consideracdao as formas mais
eficientes para soluciona-los. A segunda tradicdo de estudo sobre as
escolhas dos instrumentos desenvolve-se na Ciéncia Politica e considera
elementos mais complexos do que os aspectos puramente técnicos. Um
exemplo sdo estudos que consideram que em sistemas democraticos
0os governos terdo preferéncia por instrumentos menos coercitivos.
Nessa perspectiva, partindo do pressuposto de que os instrumentos sao
tecnicamente substituiveis, os governos orientardo a sua escolha pelo
instrumento menos coercitivo para determinado fim e que seja bem-
sucedido em eliminar as resisténcias sociais a mudanca. Assim, a escolha
ndo se baseia apenas nos critérios técnicos dos instrumentos, mas
considera as pressdes sociais em funcdo da selecdo de uma ferramenta
ou de outra.

Outras explicacbes podem ser encontradas na literatura sobre
o processo de escolha dos instrumentos. O préoprio Hood (1986), apds
estabelecer a taxonomia dos instrumentos propde que as escolhas
resultam da combinacdo entre elementos como restricdo de recursos;
pressdes politicas; restricdes legais; e o aprendizado gerado pela falha
na aplicacdo de instrumentos no passado. Linder e Peters (1989), ao
invés de procurarem nas caracteristicas dos diferentes instrumentos
suas vantagens ou desvantagens, acreditam que o fator mais relevante
consiste na percepgdo que os atores tém sobre esses instrumentos.
Os autores procuraram mostrar como os diferentes instrumentos sdo
percebidos pelos atores envolvidos com a formulacado, e quais os critérios
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empregados na escolha das ferramentas e no desenho de politicas
publicas. Para eles — que ao invés de privilegiarem as caracteristicas
macroestruturais do desenho de politicas destacam a microdinamica das
escolhas em torno dos instrumentos — os fatores cognitivos e subjetivos
exercem grande influéncia na sele¢do das ferramentas. Ao escolher entre
diferentes ferramentas, o formulador seleciona as informacdes técnicas
disponiveis sobre o desempenho dos instrumentos, estimando seu
sucesso ou fracasso, sua viabilidade para resolver determinada questdo ou
sua inadequacdo para aquela situacdo. Assim, critérios técnicos e dados
empiricos sobre o desempenho de um instrumento sdo muito menos
importantes para o formulador do que sua prépria percepg¢do sobre esse
desempenho:

Embora pareca que grande parte da sele¢do dos instrumentos de

politica é feita por meio da familiaridade, da tradi¢cdo politica ou do

viés profissional, ainda é extremamente importante saber no que os

tomadores de decisdo acreditam quando escolhnem um instrumento
ao invés de outro (LINDER; PETERS, 1989, p. 37, traduc¢do nossa).

Nesse processo de selecdo dos instrumentos, baseado na
percepcao do formulador, os autores destacam a importancia do
contexto, entendido como a dimensao organizacional e institucional que
exerce influéncia sobre a percepc¢do dos atores. Mas também consideram
fundamental o contexto que envolve o entendimento sobre o préprio
processo de formulacdo peloindividuo que seleciona os instrumentos. Esse
entendimento pode considerar a formulagdo na perspectiva do “modelo
da lata de lixo”, em que “instrumentos estdo a busca de problemas”
(LINDER; PETERS, 1989, p. 37, traducdo nossa). Nesse caso, a escolha de
instrumentos pode preceder o contexto dos problemas. Por outro lado,
ao considerar a formulagdo como um exercicio analitico, instrumentos
podem ser selecionados especificamente para lidar com problemas
percebidos. A compreensdo que o formulador tem do préprio processo
de formulagdo, a relacdo que ele percebe e estabelece entre problemas e
instrumentos, é essencial para entender as escolhas dos instrumentos em
uma politica publica:
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Aquestdo empirica é: ostomadores de decisdo (e talvez os especialistas)
tendem a escolher os mesmos instrumentos, independentemente do
problema em questdo, ou escolhem os diferentes instrumentos para
combinar, pelo menos em suas préprias mentes, com uma determinada
situacdo? A tendéncia de favorecer os mesmos instrumentos em
contextos diferentes de problemas sugere uma ligacdo entre a
percepcdo e a escolha do instrumento e atribui grande parte da
variacdo na escolha ao tomador de decisdo, seus atributos e contexto.
Por outro lado, se a escolha varia sistematicamente em fungdo das
situagOes-problema, a ligacdo entre a escolha e a percepgdo do
instrumento torna-se confusa pelas percep¢ées da prépria situacdo. O
contexto exerceria sua influéncia ndo apenas sobre a escolha de como
os instrumentos sdo vistos, mas pela maneira como os problemas sdo
estruturados (LINDER; PETERS, 1989, p. 37-38, tradugdo nossa).

Além da dimensdo perceptiva, envolvendo fatores cognitivos
e subjetivos, a dimensdo politica é também destacada pela literatura
sobre a escolha dos instrumentos. Peters (2002; 2015) defende que essa
dimensao politica pode ser capturada em quatro elementos distintos (ou
guatro “Is”): ideias; interesses; instituicées e individuos. Ideias — visGes
de mundo, representacdes sociais, ideologias — ajudam a moldar os
entendimentos sobre o que sdo “boas politicas” e “bons instrumentos
de politica”. “Um instrumento que tem impacto negativo nos segmentos
mais pobres da sociedade pode ser visto como inaceitdvel para muitas
pessoas, mais em funcdo de seus valores politicos do que pela capacidade
de o instrumento atingir os objetivos definidos”, afirma Peters (2002, p.
556, tradugdo nossa). As ideias circulam por redes, como veremos de
forma mais detalhada na proxima secdo, e podem ter origem associada
a dimensdo politico-ideoldgica mais ampla, a formagdo profissional ou
visdes de mundo compartilhadas por grupos de especialistas dentro do
setor publico. Ideias, portanto, sdao essenciais para explicar a escolha dos
instrumentos, principalmente os entendimentos sobre os problemas,
seus mecanismos causais e solucdes percebidas como mais ajustadas.

Considerando que a escolha entre os instrumentos pode ter como
consequéncia o favorecimento ou o prejuizo a diferentes grupos, os
interesses sociais e econdmicos também desempenham papel importante
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nadecisdosobreferramentas. Essarelagdo-entreinteresseseinstrumentos
- muitas vezes ndo é dbvia: um instrumento selecionado para lidar com
problemas relacionados a um determinado grupo social pode ser bem
sucedido em atingir esse objetivo, mas pode também distribuir beneficios
para outros grupos de forma indireta e mobilizd-los politicamente.
Assim, os instrumentos tém beneficiarios diretos, mas também podem
incidir sobre grupos de beneficidrios indiretos, envolvendo diferentes
interesses. A literatura sobre instrumentos também debate os interesses
dos politicos na sele¢do de instrumentos, indicando, por exemplo, que
de forma geral politicos tém interesse em escolher a ferramenta menos
visivel possivel em contextos que consideram de forma negativa a
intervengao econdmica e social do Estado. Além disso, os estudos sobre
a “nova governancga” (SALOMON, 2000) apontam para certa preferéncia
politica por instrumentos indiretos, em que a atuacdo governamental se
da mediante o envolvimento de outros atores, diluindo responsabilidades.
Essa escolha configura um verdadeiro “paradoxo da gestdo publica”, em
que instrumentos mais dificeis de implementar devido a complexidade de
gestdo, coordenacgao e execucdo (instrumentos indiretos) sdo exatamente
os preferidos dos atores politicos, pois desarmam possiveis oposices
politicas ao governo.

O terceiro fator relevante da dimensdo politica sobre as escolhas
de instrumentos refere-se as instituicdes. “Instituicdes tém preferéncias
sobre as ferramentas da politica utilizadas”, afirma Peters (2002, p. 557,
traducdo nossa). As escolhas, nesse caso, decorrem de caracteristicas
tipicas das burocracias publicas, como a rotina, estabilidade e a busca por
solucdes ja conhecidas. Ferramentas com as quais uma instituicdo tem
familiaridade, ou sobre as quais se acredita ter capacidade de enfrentar
os objetivos de uma politica de forma adequada, sdo privilegiadas em
relacdo a outras. Instrumentos sobre os quais pode-se exercer controle
também tendem a ser preferidos. A politica burocratica também é um
fator relevante na sele¢do de instrumentos, levando ao favorecimento de
ferramentas que possam beneficiar a organizagdo.
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Por fim, ndo apenas as instituicGes exercem impacto sobre a escolha
das ferramentas, mas também os individuos. “Individuos desempenham
um papel pressionando ou resistindo a formas especificas de intervencao
em politicas” (PETERS, 2002, p. 557, traducdo nossa). Especificamente
relevante é o papel dos burocratas, que tém perspectivas pessoais sobre
os instrumentos, muitas vezes apresentando preferéncias sobre uma
ferramenta em comparagao com outras, baseando-se em sua percepgao
sobre as vantagens e desvantagens entre as alternativas a disposicao.

Esse tipo de debate, envolvendo as escolhas entre instrumentos ou
sua combinacdo é central aos estudos sobre o desenho de politicas (policy
design), termo que pode ser definido como:

O esforgo para desenvolver politicas eficientes e efetivas de forma mais
ou menos sistematica por meio da aplicagdo do conhecimento sobre
os recursos da politica, obtidos por meio da experiéncia, da razao, para
o desenvolvimento e adogdo de cursos de agdo que provavelmente

terdo sucesso em alcangar as metas ou objetivos desejados em
contextos especificos (HOWLETT, 2011, p. 22, tradugdo nossa).

No processo de formulagdo de politicas publicas, as diferentes
opcoes para lidar com os problemas publicos sdo avaliadas, mesmo que
de forma inicial e desestruturada. Distintas alternativas sdo comparadas
e alguns cursos de acdo sdo considerados mais seriamente. Assim, a
formulagdo, do ponto de vista da literatura do desenho de politicas
publicas, ¢ o momento para explorar as opgdes ou alternativas, conectando
os objetivos pretendidos aos instrumentos disponiveis (HOWLETT, 2011).
Além de debrugarem-se sobre as ferramentas isoladamente — elemento
basico do desenho — os estudos mais recentes procuram investigar o
emprego de multiplas ferramentas e suas combina¢Ges em processos de
formulagao de politicas (HOWLETT; MUKHERJEE; WOO, 2015).

Outros estudos procuram compreender as consequéncias do
desenho sobre a democracia. Para Schneider e Ingram (1997), o desenho
de uma politica tem origem no contexto que cerca uma questdo e esse,

por sua vez, é oriundo do contexto social mais amplo. O contexto social
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corresponde ao conjunto dos elementos culturais, politicos, histdricos,
econdmicos mais gerais, enquanto o contexto da questdo compreende
os entendimentos socialmente construidos, envolvendo crencgas,
concepgdes, imagens e outras referéncias utilizadas para produzir
sentido sobre o mundo. Trés elementos do contexto de questées sdo
particularmente relevantes para as autoras: construgdes sociais, poder
politico e culturas institucionais. As construgdes sociais correspondem
as interpretacOes, expectativas e crengas que produzem realidades
distintas para diferentes grupos sociais. A produgdo de politicas e
seu desenho envolvem disputas continuas em torno da construcdo
de eventos, histdrias, condicdes e interpretacdes. Diferentes grupos
podem ser beneficiados ou prejudicados dependendo das construcdes
gue se sobrepdem a outras e que acabam sendo amplamente aceitas.
O poder politico é o segundo elemento contextual e pressupbe ndo
apenas a face visivel do poder (poder de tomar decisdes relacionadas a
uma politica, poder de definir a agenda, pode de estabelecer normas e
regras) mas também suas facetas menos visiveis que incluem persuasao,
manipulacdo, ideologias e outros fatores ndo necessariamente
percebidos pelos individuos e grupos envolvidos em relagdes de poder.
As instituicGes — terceiro elemento do contexto — dizem respeito ndo
apenas as normas e estruturas que influenciam o desenho de uma
politica, mas também a cultura institucional que tende a permanecer ao
longo do tempo.

O contexto das questdes (construcdes sociais, poder politico e
instituicdes) exerce influéncia no desenho de uma politica por meio
daquilo que as autoras denominam como dindmica do desenho,
que envolve aspectos da agéncia humana e da intencionalidade num
ambiente complexo e de racionalidade limitada. A dindmica do desenho
envolve a definicdo e redefinicdo de questdes, com impactos sobre
as agendas e sobre os problemas considerados prioritdrios. Também
envolve o papel do empreendedor de politicas e sua capacidade de
definir as questbes, aproveitar oportunidades politicas e influenciar
o desenho. O processo de desenho, como atividade operacional, esta
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ligado a reproducdo e aprimoramento de praticas ja existentes, havendo
espaco também para a inovacdo. Esses elementos da dindmica ajudam
a explicar o desenho das politicas, para os quais sdao fundamentais ndo
apenas as ferramentas (ou instrumentos) mas também os agentes,
as estruturas de implementagdo, objetivos, regras, ferramentas,
racionalidades e pressuposicdes.

O desenho da politica, portanto, emerge do contexto de questdes
gue, por sua vez, provém do contexto mais geral da sociedade. As autoras
mostram, por outro lado, que o desenho também produz consequéncias
sobre esse contexto social. As consequéncias do desenho dependem ndo
apenasda escolha ou combinac¢do de ferramentas, mas dos entendimentos
associados a politica. Para as autoras,

O desenho da politica tem consequéncias reais, mas os significados
e interpretagées da politica moldam os padrGes de participagdo
resultantes. Se as politicas resultam em conformidade, resisténcia ou
afastamento, isso ndo depende tanto do que a politica realmente faz,
mas da forma como as pessoas constroem socialmente o significado

da politica e o que elas acreditam serem ag¢des cidadas apropriadas e
corretas (SCHNEIDER; INGRAM, 1997, p. 79, tradugdo nossa).

Entre as diversas consequéncias do desenho das politicas publicas
sobre a sociedade, as autoras destacam quatro aspectos: a) instituicdes
democraticas, envolvendo fatores como responsividade, controle social
e accountability; b) resolucdo de problemas, afinal as politicas sdo
respostas a problemas publicos considerados prioritarios, portanto o
desenho deve dar suporte a politica para cumprir seus objetivos; c)
justica, compreendendo o tratamento igualitdrio e respeitoso a todos
os cidaddos; d) cidadania, considerando que ha desenhos capazes de
encorajar atitudes cidadds ao promoverem arenas para participacdo, por
exemplo. Assim, o desenho das politicas, para as autoras tém impacto
sobre multiplos valores democraticos. O argumento geral proposto pelas
autoras para explicar o desenho de politicas pode ser esquematizado na
Figura 4 a seguir:
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Figura 4 — Desenho de politicas, segundo Schneider e Ingram:
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Fonte: Schneider e Ingram, 1997, p. 74.

Assim, na perspectiva proposta pelas autoras, o desenho envolve:
objetivos, relacionados ao problema que se busca resolver ou a situagao
gue se pretende alterar; agentes, ou seja, instituicdes que integram a
estrutura formal de governanca e que sdo responsaveis pela estruturacao
e implementacao da politica; populagdo-alvo, compreendendo individuos,
grupos ou organizagdes cujo comportamento a politica pretende
mudar; regras, que definem os procedimentos para a acdo definindo
competéncias, padrdoes e critérios; ferramentas que proporcionam
incentivos ou sangdes, persuasdo ou educacdo; crencas que ddo suporte
as justificativas e legitimam a politica; e pressuposi¢cdes que sustentam
premissas técnicas, comportamentais e normativas.

Embora ndo empregue especificamente o conceito de desenho
de politicas, Kingdon destaca os aspectos de percepgdo e interpretagao
ao propor explicacdes sobre a formulacdo, tal como fazem Schneider e
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Ingram. Ao detalhar o fluxo de solugGes (policy stream), caracterizado
pelo processo de selegdo de alternativas, o modelo de Multiplos Fluxos,
fundamentado no “modelo da lata do lixo” (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972),
afasta-se da perspectiva racionalista, predominante em parte da literatura
sobre o desenho de politicas e oferece uma explicacdo alternativa para as
escolhas das formas de atuacao governamental. Como vimos no capitulo
anterior, Kingdon caracteriza a geracdo de alternativas em analogia ao
processo bioldgico de selecdo natural: da mesma forma como moléculas
flutuam no que os bidlogos chamam de caldo primordial (teoria que
explica o surgimento da vida na Terra), o modelo parte do entendimento
de que as ideias sobre solucBes e alternativas (as ideias “sobre o que
fazer”) flutuam em um “caldo primordial de politicas” (policy primeval
soup). Nesse “caldo”, algumas ideias sobrevivem intactas, outras se
confrontam e se combinam em novas propostas, outras sdo descartadas.
As ideias que se mostram viaveis do ponto de vista técnico e as que tém
custos tolerdveis geralmente sobrevivem a esse processo competitivo de
selecdo, assim como aquelas que representam valores compartilhados,
contam com a aceitacdo do publico em geral e com a receptividade dos
formuladores de politicas. Como resultado final, partindo de um grande
numero de ideias possiveis, um pequeno conjunto de propostas é levado
ao topo do “caldo primordial de politicas”, conjunto de alternativas que
emergem para a efetiva consideragdo dos participantes do processo
decisorio.

No processo de selecdo descrito acima, quando uma proposta é
percebida como viadvel, essa é rapidamente difundida entre os atores.
A difusdo de alternativas é descrita por Kingdon como um processo no
qual os individuos que defendem uma ideia procuram leva-la a diferentes
foruns, na tentativa de sensibilizar ndo apenas os tomadores de decisao
mas também o publico em geral, habituando a audiéncia as propostas
e construindo progressivamente sua aceitacdo. Dessa forma, as ideias
sdo difundidas, basicamente, por meio de mecanismos de persuasao.
A importancia desse processo de difusdo — chamada de soften up
pelo autor — vem da constatacdo de que, sem essa sensibilizacdo, as
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propostas ndao seriam seriamente consideradas quando apresentadas
como solugdes. Com o processo de difusdo, ocorre uma espécie de efeito
multiplicador (bandwagon), em que as ideias se espalham e ganham
cada vez mais adeptos. Essas ideias ndo representam, necessariamente,
uma visao consensual dos atores a respeito de uma proposta, mas sim
o reconhecimento de que algumas propostas sao relevantes, dentro do
enorme conjunto de propostas potencialmente possiveis.

Na préxima secdao, examinaremos de forma mais detalhada a
influéncia dos atores, seus interesses e ideias, no processo de construcdo
das alternativas.

3.3 Comunidades e redes na formulagao de politicas publicas

O debate sobre o desenho das politicas e seus instrumentos
estd relacionado a definicdo de alternativas, ou seja, aos possiveis
cursos de acdo que os formuladores de politicas podem seguir. Para
além das ferramentas disponiveis e dos possiveis critérios de escolha
a serem empregados, cabe ainda investigar a influéncia dos atores,
seus interesses e ideias, no processo de construcao dessas alternativas.
E para compreender o papel dos atores na formulagdo, a literatura
desenvolvida no campo de politicas publicas tem privilegiado a andlise
de subunidades do sistema politico, espacos politico-administrativos
que tém recebido diferenciados tratamentos tedricos ao longo das
ultimas décadas, sendo de forma geral denominados como subsistemas
(policy subsystems) (BAUMGARTNER; JONES, 1993; SABATIER; JENKINS-
SMITH, 1993; HOWLETT; RAMESH, 2003). Em tais subsistemas, as politicas
sdo produzidas em um ambiente composto por diversas instituicdes
e atores, geralmente reunidos em grupos mais ou menos coesos, que
acabam se especializando e direcionando seus esforcos para alguns
aspectos especificos de uma politica. Tal entendimento tem permitido
o desenvolvimento de uma extensa bibliografia em torno desses
subsistemas, suas caracteristicas, composi¢do e impacto na producdo
de politicas publicas (CAPELLA; BRASIL, 2015b).
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Os subsistemas sdo assim denominados na literatura da ciéncia
politica por ocuparem um espaco intermedidrio entre o macrossistema
(macro policy systems), no qual sdo tomadas decisGes que afetam
uma politica publica ou a estrutura de poder em torno dela, e os
microssistemas (micro policy systems), que envolvem decisbes que
geralmente ndo despertam a atencdo do publico. Enquanto no
macrossistema sdao tomadas decisdes que geram impactos consideraveis
sobre a sociedade e o sistema politico, afetando muitos individuos e
grupos, e envolvendo interesses amplos e questdes frequentemente
controversas que despertam a atencao da midia e da opinido publica, nos
microssistemas as decisdes sdo baseadas em alta complexidade técnica,
envolvendo um numero bastante reduzido de tomadores de decisdo que
procuram restringir o acesso de outros participantes (THURBER, 1996).
Entre essas duas dimensdes situam-se os subsistemas, que representam
padrbes de interagOes estabelecidos entre atores envolvidos em uma
area especifica de uma politica publica. Nos subsistemas, esse grupo
de atores, que podem ser servidores publicos, grupos de interesse,
pesquisadores académicos, membros do legislativo, representantes de
governos locais, entre outros, estabelecem redes de relacionamento e
utilizam estratégias de persuasdo e barganha de forma a privilegiar seus
interesses (CAPELLA; BRASIL, 2015a). No processo de produgdo de politicas,
as questdes movem-se por essas trés dimensbes do sistema politico.
No entanto, a maior parte delas reside nos subsistemas, caracterizados
pela participagdo de um numero reduzido de participantes reunidos
em torno de questdes que ndo despertam a atenc¢do do publico e que
se processam de forma rotineira, em relacdo a uma determinada area
de politica. O Quadro 2 esquematiza as principais diferencas entre os

sistemas de produgdo de politicas publicas.
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Quadro 2 — Dimensdes do sistema de producgao de politicas

Visibilidade da Escopo do Quantidade de
decisdo conflito participantes
Macrossistema alta alto muitos
Subsistema baixa baixo poucos
. . L baixo e
Microssistema invisivel . poucos
personalizado

Fonte: Thurber (1996, p. 77).

Diversos autores procuraram analisar a dindmica dos subsistemas
e o padrdo de relacionamento dos participantes nessa dimensdo
do processo decisério. As explicacbes sobre o funcionamento dos
subsistemas abrangem desde os estudos de Ernest Griffith (1939), sobre
os policy whirlpools, entendidos como centros de atividades focalizados
em questdes especificas, passando pela nogdo de “triangulos de ferro”,
abordagem que rompe com a perspectiva pluralista sobre a producao de
politicas publicas dominante nos anos 1950 e 1960 nos Estados Unidos
e que evidencia a troca de favores como propulsor da policymaking, até
o conceito de subgoverno (subgovernment) de Ripley e Franklin (1987),
definido como pequenos grupos compostos por atores, pertencentes ou
nao ao governo, especializados em dreas temdticas especificas. No final
dos anos 1970, Heclo propde um enfoque baseado em redes de tematicas
(issue networks) paraacompreensdo da producgdo de politicas. Para o autor,
as redes tematicas envolveriam grande quantidade de participantes, que
se relacionariam em diversos niveis de comprometimento e dependéncia.
Nessas redes, a permanéncia dos grupos seria fluida e instavel, umavez que
seu ingresso e saida se dariam de forma constante. Além disso, o principal
interesse dos participantes dessas redes seria o comprometimento
intelectual ou emocional. Assim, o elemento que os manteria unidos na
rede seria o compartilhamento de uma base comum de informacdo e uma
compreensdo compartilhada sobre uma politica e seus problemas. Para o
autor, “uma issue network é um grupo de conhecimento compartilhado
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gue tem a ver com algum aspecto (ou, como definido pela rede, algum
problema) de politica publica” (HECLO, 1978, p. 103).

O conceito de rede, desenvolvido por Heclo, foi aprofundado por
varios autores durante as décadas seguintes, sendo a perspectiva das
redes de politicas publicas (policy networks), proposta por Rhodes (1988),
uma das mais influentes. Rhodes destaca os estudos desenvolvidos nos
Estados Unidos sobre os subsistemas, subgovernos e redes temadticas,
como contribui¢cdes fundamentais a elaboragdo do conceito de redes,
identificando essa literatura com uma perspectiva pluralista, que
teria permitido o desenvolvimento de explicagdes nao apenas sobre
o relacionamento entre o Estado e os diferentes grupos que buscam
influenciar a producdo de politicas publicas, mas também o interesse do
préprio Estado em obter apoio desses grupos. Tais relagdes de interesse,
argumenta o autor, sdo reciprocas: tanto o Estado quanto os diversos
grupos buscam trocar experiéncias, conhecimentos e influéncia. Esses
padrdes de relacionamento institucionalizam-se e tornam-se parte do dia-
a-dia das organizagdes publicas: “eles [os grupos] sdo consultados antes de
os documentos serem enviados para consulta. Eles ndo fazem lobby. Eles
almogam juntos. Esses padrdes rotineiros de interagao entre governo e
interesses se transformam em redes de politicas publicas” (RHODES, 2006,
p. 427, tradugdo nossa). Assim, as redes representam uma abordagem
que, de certa forma, rompe com a dicotomia Estado-sociedade, ao
entender que atores pertencentes aos quadros governamentais sdo
também atores sociais e mantém rela¢des constantes com outros atores
numa ampla rede de relacionamentos.

Outro conceito, bastante relacionado a ideia de redes, é o de
comunidades de politicas (policy communities), que desenvolve-se entre
o0sanos 1970 e 1980, sobretudo no contexto do Reino Unido. Embora ainda
ndo haja consenso na literatura a respeito de uma definicdo precisa sobre
o termo, grande parte dos pesquisadores associa a ideia de comunidades
de politicas ao modelo de Rhodes, que as define em termos das seguintes
caracteristicas principais: participacdo limitada, alta integracdo entre
os membros, consisténcia ao longo do tempo, controle de recursos e
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distribuicdo balanceada de poder. Por outro lado, ainda segundo Rhodes,
as redes temadticas tém participacdao ampla, baixa integracdao entre os
membros, auséncia de consenso, conflito e relacdes assimétricas de
poder entre os integrantes. Assim, as comunidades representariam
uma modalidade especifica de rede, caracterizada por alta integracdo e
padrdes densos de relacionamento entre os atores.

Howlett e Ramesh (2003) exploram a literatura em torno dos
conceitos de redes e comunidades, destacando que as comunidades e as
redes de politicas formam a estrutura dos subsistemas. No entanto, ambos
os termos estdo ligados a dinamicas distintas de relacionamento entre os
atores na producdo de politicas publicas. As comunidades representam
o conjunto de atores que detém algum tipo de conhecimento sobre
uma politica e que constroem de forma coletiva um discurso sobre ela.
Dentro dessas comunidades, formam-se outros grupos de atores que se
relacionam de maneira regular e sistematica, em fungdo de seus interesses.
Assim, a diferenca basica entre comunidades e redes de politicas publicas
reside nas motivagdes que orientam os relacionamentos entre os atores:
o compartilhamento de ideias, no caso das comunidades, e a defesa de
interesses, no caso das redes. Dessa forma, segundo a interpretacdo
dos autores, enquanto as comunidades estdo relacionadas as ideias, as
redes estdo relacionadas aos interesses e, dessa forma, a literatura de
subsistema tem contribuido para a chamada “guinada pds-positivista”,
operacionalizando a analise de politicas publica sob essa perspectiva
(HOWLETT; RAMESH, 1998).

Em uma perspectiva distinta, focada no conceito de redes,
Bressers e O'Tolle (1998) se dedicam a investigar especificamente o
processo de selecdo de instrumentos de politicas. As redes, para os
autores, consistem em um sistema social no qual os atores desenvolvem
padrdes de relacionamento, envolvendo interacdo e comunicag¢do, em
torno de politicas publicas. Nessa rede, o relacionamento se estrutura
em torno de uma coalizdo lider (uma autoridade governamental, que
pode ser um Ministério, uma agéncia) e seus aliados (dentro e fora do
governo) e, de outro lado, um conjunto de atores (organizagdes, outras
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agéncias governamentais) que compdem a populagdo-alvo da politica.
Durante a formulacdo de politicas, essa rede influencia diretamente na
selecdo de instrumentos: “em geral, quanto mais as caracteristicas de
um instrumento auxiliam na manutencao das propriedades existentes
em uma rede, mais provdvel é que esse instrumento seja selecionado
durante o processo de formulagdo da politica” (BRESSERS; O TOLLE, 1998,
p. 220, traducdo nossa). Assim, os autores defendem que a escolha de
um instrumento de politica ndo se processa em fun¢do das preferéncias
de um ator em particular, mas consiste em um processo que se
desenvolve dentro de uma rede e que reforga suas caracteristicas sociais
ja existentes. Alguns instrumentos sdo defendidos com vigor no interior
das redes e esses mesmos instrumentos, por outro lado, sustentam
elementos essenciais para a manutengdo das redes, como a coesdo e a
interligacao.

Apesar do debate que ainda se faz presente na literatura
especializada em torno dos conceitos de subsistemas, comunidades
e redes, essa perspectiva tem se expandido na literatura de politicas
publicas desde os anos 1990. Em tais abordagens, os diferentes tipos de
relacionamento estabelecidos entre os diversos atores (estatais e ndo-
estatais), desenvolvidos em contextos institucionais especificos, explicam
as formas pelas quais o sistema politico produz as politicas publicas. Em
relacdo a formulacdo de politicas, os dois modelos tedricos mais relevantes
baseiam-se precisamente na dinamica das comunidades para explicar o
processo de selecdo de alternativas, como veremos a seguir.

3.3.1 O papel das comunidades e subsistemas nos modelos tedricos
sobre formulagao de politicas publicas

A nocgdo de comunidades e subsistemas é central aos dois modelos
tedricos dedicados ao estudo da formulacdo de politicas publicas,
apresentados no capitulo anterior. No modelo proposto por Kingdon, as
comunidades sao caracterizadas como um conjunto de especialistas que
compartilham uma preocupagdo em relagdo a uma area especifica (saude,
educacdo, habitacdo, transporte etc.). Para o autor, tais especialistas
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podem fazer parte do governo, como assessores parlamentares, servidores
do poder executivo ligados a atividades de planejamento, orcamento, ou
as diversas areas funcionais. Da mesma forma, os especialistas podem
integrar consultorias, grupos de interesse ou instituicGes de pesquisa,
em organizagdes ndo estatais. Em comum, esses atores compartilham
preocupacbes com relacdo a uma determinada area de politica.

Em algumas comunidades, as interacées se processam de forma
coesa e integrada, como relata Kingdon (2003, p. 117) em suas experiéncias
junto a membros de comunidades na adrea de saude. Nesses espacos,
embora os participantes tenham vinculos profissionais distintos, as
interagdes sdao frequentes, formando um grupo relativamente pequeno
em que os participantes se conhecem e se reconhecem. Em pesquisas
realizadas na area de transportes, por outro lado, o autor observou uma
realidade bastante distinta, formada por uma comunidade altamente
fragmentada e que tendia a se aglutinar em torno de subareas ainda mais
especializadas, como transporte aéreo, ferroviario, rodoviario, urbano, entre
outras. Nesse tipo de comunidade, muitos participantes ndo se conheciam
e ndao mantinham interagGes frequentes, em parte porque dificilmente
um individuo inseria-se em mais de uma dessas areas, uma vez que elas
concentram diferentes tecnologias, grupos de interesse e funcionam sob
jurisdicdo de drgdos publicos distintos. Kingdon mostra que esses diferentes
padrdes de interagdo, presentes nas comunidades, tém influéncia sobre a
forma como as politicas sdo produzidas em cada area. Em areas de politicas
nas quais comunidades sdo mais coesas (como no caso da saude), os
integrantes compartilham perspectivas, orientacbes e referenciais mais
gerais sobre os temas que os unem. Dessa forma, os entendimentos sdo
compartilhados e a comunidade se torna cada vez mais integrada. Por outro
lado, em comunidades fragmentadas (como no exemplo dos transportes),
a auséncia de um entendimento comum torna as proprias comunidades
também mais instaveis. Como resultado, a formula¢do das politicas de saude
tende a se apresentar de forma mais estruturada, o que pode facilitar seu
ingresso na agenda, ao contrdrio das questGes oriundas de comunidades
mais fragmentadas, como no exemplo da area de transportes.
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As comunidades sdo consideradas pelo autor como espacos
fundamentais para a geracdo e experimentacdo de ideias que podem
ser desenvolvidas e adotadas como politicas publicas pelos tomadores
de decisdo. Sdo espacos de debate e difusdo, essenciais a dinamica do
fluxo de solugdes ou alternativas (policy stream). Sdo também regidas
por uma ldgica distinta do fluxo politico (political stream), funcionando
de forma independente do calendario eleitoral ou de mudangas nos
postos de comando da alta burocracia. As comunidades também nao
sdo diretamente afetadas pelas pressGes da opinido publica sobre a
acao governamental. Por outro lado, as ideias geradas nas comunidades
ndo estdo necessariamente ligadas a problemas a serem resolvidos
(problems stream). O modelo, baseado em trés processos (ou fluxos) que
afetam a formacdo da agenda governamental — problemas, solu¢des ou
alternativas e contexto politico — pressupGe certa independéncia entre
esses trés elementos. Assim, Kingdon assegura as comunidades papel
fundamental no desenvolvimento das ideias que podem ser adotadas
pelos formuladores de politicas. A atividade das comunidades, entretanto,
nao constitui condicdo suficiente para explicar o ingresso de uma questado
na agenda governamental, uma vez que o modelo destaca a importancia
da confluéncia entre as propostas (geradas pelas comunidades no fluxo
de solugdes), a percepcdo de problemas (no fluxo de problemas) e um
contexto politico favordvel (fluxo politico). Ou seja, as comunidades e as
ideias que circulam nesses espag¢os sao importantes mas nao explicam,
por si sés, mudancas em politicas publicas. E importante considerar, ainda,
o papel exercido pelos empreendedores de politicas publicas — individuos
ou grupos de individuos considerados fundamentais para a mudanga na
agenda governamental no modelo de multiplos fluxos. Uma das tarefas
principais dos empreendedores consiste na defesa de ideias a respeito de
problemas e solucdes relacionados a uma politica, e grande parte dessa
atividade se desenvolve junto as comunidades. Os empreendedores
atuam na estruturacdo do debate interno das comunidades a respeito
de possiveis mudancas a serem introduzidas numa politica, defendendo
relagdes causais entre problemas e solugdes, destacando aspectos
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de propostas que sejam adequados aos seus membros. Além disso, o
empreendedor atua nas conexdes entre uma comunidade e outros grupos,
por meio do estabelecimento de contato com diferentes audiéncias, da
difusdo e experimentacdo de ideias (CAPELLA, 2016a).

No modelo do equilibrio pontuado, proposto por Baumgartner
e Jones (1993), os subsistemas sdao fundamentais as explicacées sobre
mudancas na agenda. O modelo parte da perspectiva de que o sistema
politico é estruturado em torno de subsistemas, que se formam devido a
complexidade do processo decisdrio nas organizagdes. Considerando que
nem todas as questdes podem ser processadas pela burocracia publica
ao mesmo tempo, formam-se subsistemas que dividem o trabalho,
processando milhares de questdes cotidianas da administracdo publica
de forma paralela (e simultdnea) com suas respectivas comunidades
de especialistas. Os subsistemas, para os autores, constituem-se como
comunidades de especialistas caracterizadas por participacao limitada e
mudancas lentas e incrementais (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 1999). H4, no
entanto, momentos em que algumas questdes escapam ao processamento
insulado nos subsistemas e passam a transitar pela “alta politica” — o
macrossistema —, que tem como caracteristica processar as questées
de forma serial (uma a uma). “As questdes ndo podem ser consideradas
para sempre dentro dos limites de um subsistema, ocasionalmente
forcas macropoliticas intervém” (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 1999, p.
100, tradugdo nossa). O acesso de uma questdo ao macrossistema é o
momento em que as maiores mudangas numa politica tendem a ocorrer,
podendo gerar, como consequéncia, mudancas nos préprios subsistemas.

Os monopdlios de politicas, responsaveis pela manutencdo da
estabilidade na producdo de politicas publicas e pela restricdo de novas
guestdes a agenda governamental, consistem em comunidades altamente
integradas e que sustentam a imagem sobre uma politica, desencorajando
processos de mudanga. Quando o monopdlio se desfaz, geralmente em
funcdo do ingresso de atores capazes de promoverem alteracdes na
“imagem” de uma politica, e essa comunidade altamente integrada perde
o controle sobre os sentidos e significados da politica, as questdes podem
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ascender ao macrossistema. Nesse momento, o monopdlio deixa de existir
e o sistema torna-se propenso a mudanga, ja que a atengao dos lideres
governamentais e do publico pode levar a introdugdo de novas ideias e
de novos atores. As novas ideias e instituicGes tendem a permanecer ao
longo do tempo, criando um novo estado de equilibrio no sistema politico
gue, apos um periodo, tende a voltar a estabilidade.

Assim, o modelo de equilibrio pontuado toma como unidade
basica de andlise os monopdlios de politicas, destacando a dimensao
das ideias na estruturacdo desses espacos de atuacdo. A abordagem
desenvolvida por Baumgartner e Jones (1993) também pressupde a
atividade dos empreendedores junto aos monopdlios de politicas. Nesse
aspecto, os empreendedores exercem influéncia na construcdo da
imagem de uma politica, elemento importante para mobilizar a atencdo
e apoio a determinadas proposicdes. O modelo representa, assim,
um desenvolvimento importante na literatura sobre os subsistemas,
considerando nao apenas a estabilidade caracteristica desses, mas os
mecanismos de mudancgas que impactam a producdo de politicas numa
determinada area, e o papel das ideias nesse processo de mudancga.
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4. METODOS E TECNICAS PARA A FORMULACAO
DE POLITICAS PUBLICAS

O campo de politicas publicas caracteriza-se por estudos que se
desenvolvem em duas dire¢Ges distintas, porém complementares. A
primeira é a andlise do processo de produgao de politicas, que procura
oferecer subsidios tedricos para a compreensdo do processo de formacado
da agenda e de selecdo de alternativas. A segunda é a anadlise para o
processo de producdo de politicas, envolvendo o emprego de técnicas
de analise para a definicdo de problemas e para a selecdo de alternativas
para a formulagdo (PARSONS, 2007). Nos capitulos anteriores, buscamos
sintetizar os principais debates relacionados a primeira dimensao,
apresentando questdes tedricas voltadas a compreensdo dos diversos
aspectos da formulacdo de politicas publicas. O objetivo deste ultimo
capitulo é apresentar algumas abordagens relacionadas a segunda
dimensdo, ou seja, reflexdes direcionadas aos interessados em promover
intervencbes em politicas publicas, considerando, especificamente
os aspectos relacionados a formulagdo. Iniciaremos o capitulo com
a metodologia desenvolvida por William Dunn para a definicio de
problemas (processo chamado por ele de “estruturacdo de problemas”).
Em seguida, apresentaremos a perspectiva para a “formacdo da agenda
na pratica” proposta por Brian Hogwood e Lewis Gunn, destinada aos
formuladores envolvidos com a producdo de politicas no “mundo real”.
Na sequéncia, destacaremos os estdgios delineados por Philippe Zittoun
tanto para a definicdo de problemas quanto para a definicdo de solucdes,
abarcando todo o processo de formulagao de politicas publicas. Por fim, a
contribuicdo de Eugene Bardach, sintetizada na ideia de oito passos para
a andlise de politicas serd explorada. Dessa forma, os formuladores de
politicas — e demais interessados nessa tematica — poderdo ampliar seu
entendimento sobre esse complexo processo, considerado de forma mais
objetiva, destacando sua dimensdo simultaneamente técnica e politica.
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4.1 Defini¢do de problemas — Dunn e os métodos para estruturagao

Ao desenvolver uma metodologia para analise de politicas publicas
que privilegia a dimensdo dos problemas?, Dunn (2012) estabelece uma
interface entre teoria e pratica extremamente Util para os formuladores. O
autor adverte que tomar problemas como fatos objetivos consiste em uma
visdo “inocente” sobre um processo que é, na verdade, extremamente
complexo:

Analistas inexperientes supdem que os problemas sdo condigbes
puramente objetivas, determinadas pelos “fatos”. Esta visdo
metodologicamente inocente ndo reconhece que os mesmos fatos - por
exemplo, estatisticas que demonstram que o aquecimento global esta
no auge - sao interpretados de maneiras variadas pelos stakeholders
da politica. Por esse motivo, a mesma informagdo relevante para a
politica frequentemente resulta em definigdes conflitantes de um
“problema”. Essas definicdes sdo moldadas por interesses pessoais e
institucionais, pressupostos sobre a natureza humana, ideias sobre o
papel apropriado do governo e crengas sobre a prépria natureza do
conhecimento (DUNN, 2012, p. 66, tradugdo nossa).

Partindo dessa visdao sobre problemas, o autor estabelece uma
distingdo importante para a compreensdo do processo de formulacdo de
politicas publicas: a resolugdo de problemas, processo em que o analista lida
com questdes mais definidas e concretas, e a estruturagdo de problemas,
na qual o analista enfrenta questdes mais amplas, em um nivel alto de
abstracdo, subjetividade e instabilidade?. Assim, escolher alternativas para
a reducgdo da poluicdo industrial € um exemplo de resolugdo de problemas;
pensar em estratégias para lidar com o tema da poluicdo, explorando suas

t Olivro do autor, publicado originalmente em 1994, é um dos Unicos manuais de politicas
publicas (livros-textos amplamente utilizados nos cursos de graduacgdo e pds-graduacao)
a propor que a analise de politicas deva estar centrada na definicdo de problemas. A
perspectiva mais usual desse tipo de literatura é assumir a defini¢cdo de problemas como
um elemento que integra o ciclo de politicas, na fase de formulagdo, geralmente seguida
pelo processo decisdério, implementacgdo e avaliagdo.

Diferentemente de grande parte da literatura sobre formulagdo, o autor emprega
o termo “estruturacdo de problemas” para referir-se ao processo de defini¢cdo de
problemas em politicas publicas. Nesta se¢do optamos por manter o termo empregado
por Dunn, porém consideramos ambos os termos como sinénimos.
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causas, o impacto da atividade industrial e de outras fontes de poluicdo
e a escolha de formas possiveis para a mitigacdo desse problema, sdo
exemplos de estruturacao de problemas. Na resolucdo, o problema ja esta
relativamente bem definido (no exemplo acima, a poluicdo industrial é
considerada como um problema), enquanto na estruturacdo as questdes
envolvem dimensGes mais amplas relacionadas ao tema. Para o autor, o
emprego de métodos e técnicas de resolucdo de problemas ndo é vélido
para a estruturacdo de problemas (e vice-versa), dai a importancia da
distincdo entre essas duas dimensdes. Na resolucdo de problemas, o
analista frequentemente emprega a técnica de separagdo ou decomposicdo
de um problema em conjuntos relativamente independentes, para lidar
com esses elementos de forma mais direta (um problema de educacdo
superior, por exemplo, pode ser decomposto em avaliacdo, financiamento,
ampliagdo do acesso, entre outros). Na estruturagdo, porém, os
problemas ndo consistem em “entidades mecanicas discretas; eles sdo
sistemas propositivos (teleoldgicos)”?, baseados nas propriedades e nos
comportamentos dos membros, o que torna esses problemas impossiveis
de serem decompostos em subconjuntos. A decomposicdo de problemas
no momento da estruturacao pode levar ao que o autor denomina como
“erro fatal”: produzir “solu¢des corretas para problemas errados” (DUNN,
2012, p. 70, tradugdo nossa). Além disso, a estruturacdo de problemas é um
dos momentos mais criticos do processo de producdo de politicas, ja que
a forma como o problema é definido produz consequéncias sobre as todas
as demais etapas do processo. Assim, entender a natureza da estruturacao
dos problemas é fundamental para a producdo de politicas publicas: “Os
analistas parecem falhar com mais frequéncia porque resolvem o problema
errado, do que por conseguir a solucdo errada para o problema certo”
(DUNN, 2012, p. 67, tradugdo nossa).

Para DUNN (2012, p. 05), a estruturacdo de problemas envolve
qguatro fases distintas: busca; definicdo; especificacdo e deteccdo de
problemas. O processo de estruturacdo de problemas ndo tem inicio

3 Grifo do original.
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com um problema claramente articulado, mas sim a partir de percep¢ées
difusas sobre condig¢Bes sociais, que vao formar uma situagdao-problema.
O reconhecimento da situacdo-problema é um processo complexo,
conforme discutimos no primeiro capitulo, que envolve, necessariamente,
a mobiliza¢cdo da atengdo governamental.

Uma vez reconhecida uma situagdo-problema, o analista parte para
a etapa de busca de problemas, ou seja, para um processo de investigacdo
sobre as diversas representacles existentes sobre o problema. Nessa
fase, a questdo central é identificar as diferentes interpreta¢des
socialmente construidas pelos diferentes stakeholders sobre o problema.
O stakeholder é definido como uma pessoa que representa ou que fala
por um grupo que é afetado ou que afeta uma politica publica (Dunn,
2012, p. 111), como o presidente de um comité legislativo, membros de
grupo de interesse, representantes de movimentos sociais ou grupos de
defesa de politicas especificas, analistas de politicas dentro do governo,
entre outros. Durante a busca de problemas, o analista se defrontard
com o metaproblema, um problema mal estruturado em funcdo das
diversas representagdes presentes na sociedade®. A tarefa central, nesse
momento, é definir os limites do metaproblema, para que o problema
seja, entdo, definido em seus termos mais bdsicos e gerais, dando
origem ao problema substantivo, que consiste em uma decisdo por uma
representacdo especifica do problema:

O analista pode decidir se o problema é da economia, sociologia,
ciéncia politica, engenharia, e assim por diante. Se o problema substantivo
for conceituado como um problema econémico, o analista vai trata-lo

4 Com base na literatura de processo decisério, Dunn afirma que os problemas podem
ser: a) bem estruturados, envolvendo um ou poucos tomadores de decisdo, um
pequeno numero de alternativas fixas a serem escolhidas e consequéncias que podem
ser estimadas, como sdo as decisGes geralmente tomadas em relagdo a problemas
operacionais de 6rgdos que formam a base das organizacGes, problemas que sdo
passiveis de serem pré-programados e planejados; b) moderadamente estruturados,
envolvendo poucos tomadores de decisdo, um pequeno nimero de alternativas a serem
escolhidas, com maior liberdade de decisdo, o que implica também em consequéncias
mais incertas; c) desestruturados, envolvendo muitos tomadores de decisado, ilimitadas
alternativas que geralmente estdo em conflito e consequéncias imprevisiveis, como sdo
a maioria dos problemas em politicas publicas (DUNN, 2012, p. 74).
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em termos dos fatores relacionados com a producdo e distribuicdo de
bens e servigos — por exemplo, precos de mercado como determinante
de custos e beneficios de programas publicos. Alternativamente, se o
problema é visto como politico ou socioldgico, o analista o abordard em
termos da distribuicdo de poder e influéncia entre grupos de interesse,
elites ou classes em competicdo. A escolha de uma estrutura conceitual
é frequentemente similar a escolha de uma visdo de mundo, ideologia,
ou mito popular e indica um compromisso com determinada visdo da
realidade (DUNN, 2012, p. 77, tradugdo nossa).

Quando um problema substantivo é definido, tem inicio o processo
de especificagdo, por meio do qual é construida uma representacdao do
problema substantivo. Essa representacdo geralmente assume a forma
de um modelo (simbdlico ou matematico, por exemplo), que descreve o
relacionamento entre as varidveis chave que caracterizam o problema.
Essa representacdo definird o problema de forma mais especifica,
produzindo, entdao, o problema formal. A Figura 5 a seguir ilustra as fases

de estruturagao de problemas:

Figura 5 — Fases da estruturacdo de problemas

METAPROBLEMA
Busca de Defini¢do de
problemas A problemas
v
SITUACAO- P o PROBLEMA
PROBLEMA - " SUBSTANTIVO
A
\4
Dete;lcéo de PROBLEMA Esper;jiﬁcagéo
problemas FORMAL e

Fonte: Dunn, 2012, p. 76.
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Vérios métodos e técnicas estdo disponiveis para dar suporte a

estruturacdo do problema. Os mais Uteis, de acordo com Dunn (2012, p.
88-107), sdo:
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a)

b)

Andlise de limites: permite delinear os contornos do
metaproblema em trés etapas. A primeira envolve uma
amostragem de saturagdo de stakeholders (técnica da bola de
neve). Esses individuos podem ser contatados e solicitados a
indicar os nomes de mais dois stakeholders, um que concorda
com seus argumentos, e outro em posi¢cao oposta. O processo
continua até que nenhum nome novo seja apontado. A segunda
etapa consiste na elicitagdo das diferentes representagdes
do problema, buscando fazer emergir as ideias, paradigmas,
metaforas e outras formas de representacdo da realidade
presentes dos discursos dos stakeholders, informacdes obtidas
geralmente por meio de entrevistas. Por fim, a terceira etapa
da analise envolve a estimativa de limites do metaproblema,
produzida por meio de um grafico de distribuicdo cumulativa de
frequéncia, no qual o eixo horizontal aponta os stakeholders e
o eixo vertical o nimero de novos elementos (ideias, conceitos,
objetivos etc.). Como os demais métodos, a andlise de limites
pode apontar resultados plausiveis (e ndo necessariamente
corretos), podendo ser utilizada conjuntamente com outros
métodos de estruturagdao de problemas.

Andlise de classificagdo: técnica empregada para esclarecer os
conceitos utilizados e para classificar situacées-problema. A
analise de classificacdo envolve dois procedimentos distintos,
denominados divisao légica (divisdo de um todo em pequenas
partes) e classificacdo logica (processo inverso, em que as
partes — situagdes, objetos, pessoas — sdo agrupadas). Algumas
regras gerais ajudam a garantir que o sistema de classificacdo
seja relevante para a situagdo-problema e, ao mesmo tempo,
consistente do ponto de vista légico. Para tanto as categorias
devem responder aos critérios de relevancia substantiva
(a base da classificagdo deve obedecer a situacdo-problema
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d)

e sua natureza); exaustdo (todos os assuntos ou situa¢des de
interesse devem ser categorizados); disjuncdo (cada categoria
deve ser mutuamente exclusiva); consisténcia (cada categoria
deve basear-se em um Unico principio classificatorio); e
distincdo hierarquica (niveis de classificagdio devem ser
claramente distintos). Esse tipo de andlise é produzido pelo
analista, individualmente, e ainda que se observe os critérios
mencionados, a técnica é util para aprimorar a clareza dos
conceitos e seu relacionamento, ndo podendo garantir que os
conceitos tenham relevancia substantiva.

Andlise de hierarquia: compreende os mesmos critérios de
relevancia substantiva e os mesmos procedimentos de divisdo e
classificacdo légicos da analise de classificacdo. Porém a analise
de hierarquia tem como objetivo identificar as possiveis causas
de um problema, distinguindo trés tipos distintos: causas
possiveis (acdes que, embora remotas, podem contribuir
para o problema); causas plausiveis (agdes que, acredita-se,
exercem influéncia sobre o problema); causas aciondveis (a¢Ges
sujeitas ao controle e manipulacdo do formulador de politica).
A maior diferenca entre a andlise de hierarquia e a analise de
classificagdo é que a ultima opera sobre conceitos genéricos,
enquanto a primeira é construida sobre conceitos do analista
a respeito do que ele julga ser possivel, plausivel e acionavel.
Sincronos: método aplicado para o reconhecimento de
problemas andlogos. A ideia bdsica dessa técnica é que a
identificacdo de relacionamentos similares entre problemas
aumenta a capacidade do analista para a proposicdo de
solugdes. Quatro tipos de analogias sdo comuns na estruturagdo
de problemas em politicas publicas: analogias pessoais, em que
o analista se coloca no lugar de algum stakeholder, por exemplo,
para melhor compreender o problema; analogias diretas, nas
quais o analista busca experiéncias em relacdo a um problema
similar (ao estruturar problemas em dependéncia quimica o
analista pode recorrer a experiéncias na area de controle de
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e)

f)

doencgas contagiosas, por exemplo); analogias simbdlicas,
que permitem estabelecer paralelos entre um problema e
um processo simbdlico; analogias de fantasia, relacionando o
problema a um estado imagindrio qualquer.

Brainstorming: essa técnica permite identificar e conceituar
situacdes-problema por meio da geracdo de ideias. Para
tanto, podem ser realizadas sessdes de debate, informais e
espontaneas, envolvendo, por exemplo, analistas de politicas
pertencentes a agéncias governamentais e académicos.
Também podem ser criados grupos de discussdo, com carater
mais formal e coordenado, para estabelecer um debate
continuo, na forma, por exemplo, de semindrios. A construgdo
de cenarios é outraalternativa para o brainstorming, envolvendo
a imaginacdo de eventos futuros. Diferentemente de outras
técnicas de estruturacdo de problemas, o brainstorming nao
fica restrito ao analista e as suas percepg¢des, mas amplia o
circulo de participantes, além de ndo se limitar a consisténcia
l6gica ou plausibilidade das possiveis solugdes geradas.
Andlise de perspectiva multipla: método que combina
perspectivas pessoais, organizacionais e técnicas para a
estruturacdo de problemas. A perspectiva pessoal compreende
os problemas em termos das percepcBes, necessidades
e valores individuais e enfatiza a intuicdo, lideranca e
autointeresse na estruturacdo de problemas. A perspectiva
organizacional considera os problemas como parte da
dimensdo organizacional, envolvendo procedimentos, regras,
rotinas institucionais. Ja a perspectiva técnica entende
problemas em termos da otimizacdao de desempenho, sendo
baseada em raciocinios causais, analises objetivas, predicao,
inferéncia estatistica, empregando andlises de custo-beneficio,
analise sistémica, analise deciséria e outros instrumentos. A
analise de perspectiva multipla envolve a combinacdo dessas
diferentes perspectivas, auxiliando o analista a compreender
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g)

h)

as diferentes dimensdes de problemas desestruturados em
sistemas sociotécnicos complexos.

Andlise de hipdteses: método especifico para lidar com
problemas desestruturados e que ajuda a promover uma sintese
das pressuposicdes conflitantes sobre um mesmo problema.
Esse método desenvolve-se em cinco etapas: identificacdo dos
stakeholders e posterior classificacdo e priorizacdo desses de
acordo com a influéncia que exercem na politica em questdo
e, por outro lado, em quanto sdo influenciados pela mesma
politica; mapeamento das hipdteses, por meio do levantamento
e andlise de dados que apontem para as recomendacdes
manifestadas pelos stakeholders e o mapeamento de todas as
pressuposi¢des que as sustentam; comparacdo e avaliacao das
hipdteses e suas suposicdes subjacentes; juncdo das hipdteses
que resultaram da comparagdo anterior e hierarquizagdo com
base no grau de importancia para diferentes stakeholders;
sintese de hipdteses, por meio da criacdo de uma solugdo
sintética para o problema, que servird como base para uma
nova conceituagdo para o problema. A andlise de suposi¢ao
pode ser empregada conjuntamente com outras técnicas e
pode basear-se em grupos, individuos ou ambos.
Mapeamento de argumentos: método que consiste na
elaboracdo de graficos usados para mapear plausibilidade
e importancia dos elementos (informacdes, justificativas,
apoios, objecdes, refutacGes) de um argumento. O primeiro
passo consiste em identificar os stakeholders e identificar seus
argumentos e hipdteses (por meio de entrevistas, documentos,
websites etc.) para entdo classificar os elementos nas escalas
de plausibilidade e importancia. Um grafico pode ser criado
para mostrar os stakeholders distribuidos em quadrantes,
indicando maior ou menor desacordo sobre a plausibilidade
e a importancia dos argumentos, permitindo ao analista uma
visualizacdo de possiveis concentra¢des dos argumentos ou de
divergéncias entre eles.
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4.2 Defini¢do de problemas e definicdo de op¢des — Hogwood e Gunn —:
as politicas para o “mundo real”

Ao escreverem Policy Analysis for the Real World (que numatraducao
para o portugués poderia chamar-se “analise de politicas publicas para o
mundo real”), os autores buscaram apresentar abordagens e técnicas para
auxiliar o analista de politicas publicas em sua atuac¢do pratica (HoGwooD;
GUNN, 1984). Para eles, a literatura de politicas publicas destinada a
amparar a atuacdo do policymaker concentra-se apenas na dimensao
técnica de suas atividades, assumindo que a melhor decisdo, resultante
de seu esforco sistematico e criterioso de analise, serd adotada. O mundo
real da politica, no entanto, é muito mais complexo: a analise de politicas
nao fornece solugdes rapidas para problemas intrataveis; a analise de
politicas ndo pode resolver conflitos ou determinar prioridades politicas; a
analise de politicas ndo pode tomar decisGes que sao, fundamentalmente,
politicas; a andlise de politicas nunca é neutra, sempre envolve valores; a
utilizacdo da andlise tem implicagdes para o poder politico; a andlise de
politicas publicas complementa as a¢gdes de carater politico, porém nao
pode ser isolada da politica (HOGWoOOD; GUNN, 1984, p. 263-268).

Assim, considerando esses aspectos caracteristicos da gestdo de
politicas publicas, os autores desenvolveram uma perspectiva para anilise,
privilegiando a dimensdo pratica. No que diz respeito a formulagdo, os
autores apresentam as caracteristicas da “formacdo de agenda na pratica”,
que se inicia pela etapa de busca por problemas, passa pela selegao de
problemas e pela definicao de problemas, chegando até a defini¢cdo de
objetivos e prioridades e andlise de opg¢Ges. A seguir, apresentaremos
sinteticamente as orientacdes basicas dos autores para essas etapas que
envolvem métodos e técnicas para formulacdo de politicas publicas, sob a
Otica do analista.

A busca por problemas é a etapa na qual os atores “decidem
sobre o que decidir”. Os autores pontuam que a grande maioria dos
problemas que circundam a gestdo publica ndo é nova: sdo problemas
jd conhecidos pelos atores politicos e sociais. Independentemente de
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serem novos ou nao, ha momentos em que algumas questdes despertam
a atencdo na agenda, geralmente porque configuram problemas que
envolvem as seguintes caracteristicas: a) momentos de crise (questGes
gque emergem nesses momentos e que ndao podem mais ser ignoradas);
b) particularidade (uma questdo muito especifica ou que envolve uma
realidade nova); c) aspecto emotivo (questGes que despertam comogao
popular); impacto (questdes que envolvem largas parcelas da populagdo);
poder e legitimidade (questdes que envolvem uso de recursos por grupos
especificos); modismo (questdes facilmente reconhecidas como temas
que estdo em debate na midia, em outros contextos nacionais etc.). Em
concordancia com a literatura sobre agenda-setting, os autores mostram
gue essas caracteristicas ndo sdo capazes de mover uma questdo para
agenda, uma vez que esse processo envolve os diversos atores envolvidos
no processo, suas atividades, interesses e capacidade de influéncia no
processo de definir a saliéncia politica de questdes. Apesar disso, os
autores defendem que os analistas podem atuar no sentido de antecipar
guestdes antes do surgimento de crises. Além disso, por diversos
motivos, 0s governos se ocupam tipicamente de problemas atuais e
recorrentes, quando poderiam ser mais efetivos concentrando atencao,
adicionalmente, sobre problemas cujos efeitos ainda ndo se fazem
sentir, problemas que ainda emitem “sinais fracos”, como denominam os
autores. Para a busca desse tipo de problema, os autores recomendam a
observacao dos seguintes elementos:

a) Mudancgas na clientela: considerando a prestacdo de servigos
publicos, uma das maiores fontes potenciais de problemas
esta relacionada as mudangas nos padrdes de atendimento
aos usudrios, ou a alteragGes nas demandas pelos servigos. A
busca por problemas conduzida de forma ativa pode antecipar
descontinuidades e dificuldades que seriam enfrentadas
posteriormente.

b) Novos problemas: os analistas precisam ter atencdo a

emergéncia de novos problemas, alguns deles decorrentes
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de mudancas sociais e muitos causados pela prépria agdo
governamental, como é o caso de problemas causados por
solu¢des adotadas anteriormente.

Novas solugdes: a emergéncia de novas solugdes — que podem
envolver tanto o surgimento de novas tecnologias quanto
mudancas na percepcdo na prestacdo de um servigo publico —
pode ser um elemento importante para prevenir problemas.

J4 em termos dos métodos para a busca por problemas, os autores

recomendam aos analistas as seguintes técnicas para o reconhecimento

de ameacas e oportunidades para lidar com as questdes emergentes
(HoGwooD; GUNN, 1984, p. 78-85):
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a)

b)

d)

e)

f)

Busca de informagdo em fontes administrativas, por meio de
relatdrios que sistematizem dados administrativos Uteis para
uma visdo sobre a organizacdo ou a questdo;

Andlise demografica, que pode apontar tendéncias na
estruturacdo da populacdao e com eventuais implica¢es para
guestoes relacionadas a prestacdo dos servigos publicos;
Indicadores e dados sociais, capazes de reunir informagdes
sociais e apontar para elementos relevantes a identificacdo de
problemas emergentes;

Técnicas de julgamento, que consistem em técnicas de previsdo
baseadas em analise qualitativa, como por exemplo, a técnica
Delphi ou sessGes de Brainstorming. Nesse caso, as ideias
trazidas pelos participantes sdao consideradas como elementos
que podem orientar o analista da prospeccao de questdes que
podem ser consideradas como problemas;

Mapeamento bibliografico, baseado na identificacdo de fontes
de informacdo relevantes, envolvendo artigos e noticias sobre
temas relevantes;

Avaliacdo de politicas existentes, com base em informacdes
de politicas, programas e/ou projetos em andamento ou
concluidos, o analista pode terinformacgdes sobre circunstancias
em processo de mudanca, ou dificuldades em outras acdes.
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A etapa seguinte, denominada seleg¢do de problemas é o momento
de “decidir como decidir”. No cotidiano das organizacdes publicas,
todos os individuos classificam problemas e questdes, em todos os
niveis de atividade administrativa: desde as escolhas entre fazer algo
imediatamente, colocar em espera, ou encaminhar para outra instancia.
Seja no plano individual ou coletivo, os critérios empregados no dia-a-
dia para a selecdo daquilo que é importante ndo costumam se tornar
objeto de andlise, o que pode gerar dificuldades como, por exemplo, a
confusdao frequentemente estabelecida entre prioridade e urgéncia.
Assim, considerando a realidade organizacional, os autores prop&dem
alguns critérios a serem considerados pelos analistas de politicas publicas
para filtrar de forma mais adequada os problemas:

a) Em relagdo ao contexto do problema:

e Ha tempo para desenvolver analises mais aprofundadas sobre
o problema?

e Quais as implicagcdes politicas do problema? H4 desacordo
interno, possiveis debates entre departamentos, impactos
em outros grupos profissionais, consequéncias para outras
regides?

e Existem grupos com posicGes fixas sobre o problema? Questdes
ndo consensuais costumam ter grupos com posicdes claramente
definidas sobre os temas e resistentes a mudanca de ideias.

e Qualacentralidade do problema para a organizagdao? Enquanto
algumas questdes sao periféricas, outras implicam nos valores
centrais ou nos propdsitos organizacionais, ou ainda tém
impactos amplos, de longo prazo, ou afetam diversas atividades
Ao mesmo tempo.

b) Em relacdo as caracteristicas do problema:

e Existe espaco para escolha em relagdo a diferentes op¢Ges para
lidar com o problema? Se ndo hd muitas alternativas, ou se as
escolhas disponiveis parecem produzir o mesmo resultado,
uma analise em profundidade serd limitada.
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c)

Quanto consenso ha em torno do problema e da solugdo? Se ha
baixo grau de consenso, ha espaco de atuacdo para o analista
defender uma questdo e demonstrar seus pontos de vista.
Por outro lado, se hd consenso, o papel do analista pode ser
bastante limitado.

Qual a complexidade do problema? Questdes complexas,
que envolvem discordancia sobre a definicdo e o escopo, ou
ainda problemas que apresentam critérios diferentes a serem
considerados de forma conjunta, demandam andlise mais
sistematica e maior participacdo do analista de politicas publicas.
Qual o grau de incerteza sobre o problema e seus possiveis
resultados? Quanto maior a incerteza sobre a natureza da
questdo, quanto menos conhecidos forem os fatores causais
relacionados a ela, ou quanto mais obscuras as consequéncias
futuras e a viabilidade das solugdes disponiveis, maiores as
necessidades de analise do problema.

Como sdo percebidos os valores que cercam o problema? A
analise de problemas caracterizados como mais “subjetivos”,
gue envolvem valores e crengas, sdo mais limitadas, no sentido
de que os grupos em disputa ja detém uma posicdo sobre a
questdo. Ja a andlise de problemas que parecem relativamente
mais “objetivos”, que sdo passiveis de serem quantificados ou
comparados, tem maior possibilidade de ser aceita.

Em relagdo a repercussao do problema:

Qual a escala de consequéncias envolvida? A resolucdo do
problema pode levar a impactos significativos, como a extincao
de atividades existentes, criacdo de novas atividades, mudangas
em programas ou projetos? Quanto maiores as consequéncias,
maior a necessidade de estudos e analises.

Quantas pessoas serao afetadas? Quanto maior o grupo a ser
impactado pela resolugdo do problema, maior demanda pela
analise especializada do problema.
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d)

Quao significativos sdo os grupos afetados pelo problema? Nao
apenas o tamanho dos grupos importa, mas do ponto de vista
politico também se torna relevante considerar a capacidade de
organizag¢do dos grupos afetados pela questao.

Quao significativo é o grupo envolvido com a resolucdo do
problema? Problemas que envolvem um grupo significativo
tendem a ter maior prioridade na agenda de analistas e
politicos.

Os problemas estdo ligados a outras questdes? Enquanto alguns
problemas sao relativamente independentes dos demais, outros
tém efeitos sobre outras questdes, politicas ou agéncias. Esses
ultimos tendem a ser vistos como mais centrais e complexos,
ampliando a percepg¢do da necessidade de analise detalhada.

A atuacgdo sobre o problema restringird possibilidades de agdo
futura? A resolucdo do problema pode gerar consequéncias,
como a reducdo da flexibilidade de uma agéncia? O
encaminhamento de uma questdo que envolva condicionar
outras questdes no futuro, restringindo as alternativas
disponiveis, pode demandar alternativas e estudos.

Em relacdo aos custos da analise:

Quais os custos da atuagdo sobre o problema? Custos envolvem
ndo apenas a dimensdo financeira, mas recursos humanos,
instalag0es, entre outros fatores.

Incrementalismo ou mudanca radical? Alguns problemas podem
ser resolvidos de forma incremental, com base em tentativas
e erros, com baixo custo. Outras iniciativas envolvem solugbes
mais rdpidas, comprometendo maior volume de recursos em
menor tempo.

Por quanto tempo os recursos serdo comprometidos? O tempo é
um elemento que eleva a complexidade da analise: quanto maior
o tempo pelo qual os recursos ficarem comprometidos, maior a
necessidade de planejamento para a solugao do problema.
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e Qual serd o custo da andlise? Recursos financeiros e humanos
para o desenvolvimento da analise sdo recursos extremamente
limitados, e esses custos devem ser objeto de consideragao.

e A andlise terda uma compensac¢do? Os custos equivalem aos
beneficios que pode-se antecipar da analise?

O préximo passo da metodologia proposta pelos autores para
orientar a selecdo dos problemas consiste em organizar esses critérios
— contexto do problema, caracteristicas do problema, repercussdo do
problema e custos da andlise — em matrizes, nas quais cada tdpico sera
considerado (por meio de sua aplicagdo ou ndo ao caso especifico, ou
pela atribuicdo de valores numéricos). Assim é possivel ter uma visdo
geral sobre a pertinéncia da realizacdo de uma analise sobre o problema
e também dos varios aspectos a serem observados em relagao a questao.
Ao final da etapa de selegdao de problemas, algumas aproximacdes
inicias ao problema sdo realizadas e questfes sdo selecionadas para
encaminhamentos, ainda que de forma preliminar.

A fase seguinte envolve a definicao de problemas, que consiste
na identificacdo de um problema — mais frequentemente, de um conjunto
de problemas. Por definicdo de objetivos os autores entendem

Os processos pelos quais uma questdo (problema, oportunidade ou
tendéncia), tendo sido reconhecida como tal e colocada na agenda
de politicas publicas, é percebida pelas diversas partes interessadas;
explorada mais a fundo, articulada e possivelmente quantificada;
e em alguns casos — mas ndo em todos — adquirindo uma definigédo
formalizada ou, pelo menos, provisoriamente aceitavel em termos

de suas provaveis causas, componentes e consequéncias (HOGWOOD;
GUNN, 1984, p. 108, tradugdo nossa).

Os autores destacam, nessa definicdo, os varios processos que
envolvem uma questdo, chamando a atencdo para a complexidade da
fase de definicdo de problemas. Além disso, falam em percepc¢do da
questao, ou seja, destacam a atribuicdo de sentidos, entendimentos
e significados aos problemas, pelos diversos atores envolvidos, em um

processo subjetivo de construcdo coletiva. Para os autores,
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Poucos problemas, se houver algum, sdo capazes de uma defini¢cao
completamente verificavel ou ndo discutivel; eles ndo estdo “por ai”
em algum lugar esperando para serem descobertos e delineados, na
verdade, eles podem ndo ser objetivamente conhecidos em absoluto.
NOs criamos nossa propria “realidade” e isso é mais verdadeiro ainda na
forma como identificamos problemas ou questdes, e os interpretamos
e relacionamos com o nosso mapa mental de uma situagdao mais geral
(HoGwooD; GUNN, 1984, p. 109, tradugdo nossa).

Apesar da caracterizacdo dos problemas como construgdes, os
autores mostram que o processo de definicdo avanca para a elaboracao
de uma “definicao formalizada”. Essa definicdo pode ser oficializada, se
promovida, por exemplo, por érgdos que detém a jurisdicdo formal-legal
sobre a questdo. Porém essa definicdo formal ndo necessariamente serd
aceita pelo conjunto dos demais atores. As definicGes de problemas,
como apontam os autores, sdo, no maximo “provisoriamente aceitaveis”,
dai estarem sempre abertas a processos de redefinicdo em funcdo de
mudancas politicas e sociais.

Embora a definicdo de problemas seja um processo complexo,
os autores entendem que é possivel pensar em abordagens analiticas
aplicaveis a essa fase. Em parte, por conta dos impactos que ela
representara para os desenvolvimentos seguintes da politica: o problema,
tal como definido nesse momento, influenciara todo o processo decisério
e de implementacdo que ocorrera posteriormente. O analista tem a
possibilidade de auxiliar na definicdo de problemas por meio de um
ckecklist de perguntas que os autores entendem ser Util para esclarecer a
discussdo em torno de um problema:

a) Quem diz que hd um problema? E por que? A forma como um
problema é percebido depende de quem o reconhece, quem
buscou inseri-lo na agenda e por quais razées.

b) E um problema real, possivel de ser tratado pelo governo?
Politicas publicas envolvem, necessariamente, atuagao
governamental.

c) E provével que haja acordo sobre o problema? Alguns aspectos
como a quantidade de diferentes agéncias envolvidas na
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d)

e)

f)

g)

h)

guestdo, a disponibilidade de informacGes sobre o tema,
a dimensao valorativa que cerca o problema, e o alcance de
engquadramentos possiveis sdo fatores que indicam maiores
chances de consenso ou de dissenso sobre o problema.

E cedo para experimentar uma definicio? A defini¢do
influenciara todo o processo de producdo da politica, e precisa
ser explicitada. Por outro lado, se afirmada de forma prematura,
pode imprimir um carater restritivo a questao.

Aqueles que definem o problema tém um enquadramento
politico especifico? Em suas experiéncias de treinamento, os
autores recomendam que os analistas tenham consciéncia de
seus enquadramentos preferenciais, muitas vezes construidos
em sua formacdo profissional (como é frequente entre
economistas, advogados e outras categorias), experiéncias
profissionais e premissas pessoais.

Ha enquadramentos alternativos? H4 outras formas de se
olhar o problema? E se houver, como levar outros atores, como
politicos ou altos servidores publicos, a olhar o problema de
forma diferente?

Qual o nivel ideal de agregacdo? E frequente que os termos
empregados na definicdo de um problema nao sejam especificos
e envolvam categorias amplas. O problema dos sem-teto,
por exemplo, citado pelos autores, envolve tanto grupos que
foram alvo de agbes de despejo; quanto vitimas de disputas
conjugais ou domésticas; pessoas recém chegadas a uma area,
em busca de emprego; vitimas de situagSes de emergéncia,
como desastres naturais, entre outras categorias. Trata-se de
situacdes diferentes que implicam em problemas distintos,
porém muitas vezes sao agregados sob o mesmo rétulo.

A causa estrutural do problema é conhecida? E possivel
sugerir causas e providenciar explicacGes? Essa atividade é
particularmente dificil para o caso de politicas sociais, sujeitas
a maior complexidade, interdependéncia e efeitos adversos.
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j)

As implicacdes do problema podem ser especificadas e
quantificadas? Politicos e altos servidores tém consciéncia
sobre as consequéncias do problema? Essa informacdo deve
ser apresentada da forma mais objetiva possivel, empregando
informacGes obtidas durante a busca de questdes (dados
demograficos, indicadores sociais, relatérios administrativos,
entre outros) e andlises secundarias. Isso é Gtil para indicar com
clareza a incidéncia do problema, as caracteristicas dos cidadaos
afetados pela questdo, as variagbes do problema ao longo do
tempo, entre outros.

Quando e como o problema sera revisado? Apesar do esforco
recomendado pelos autores para auxiliar na definicdo de
problemas, eles reconhecem que nem todas as questdes
serdo definidas formalmente, algumas definicGes serdo
aceitas apenas provisoriamente e que as percepgdes tendem
a mudanca ao longo do tempo. Assim, essas técnicas para
definicdo tém limites que devem estar claros para o analista.

Na sequéncia da fase de definicdo de problemas, os autores

recomendam ao analista concentrar atencao no futuro, em um esforco

de pensar alternativas possiveis, considerando os problemas tal como

definidos na etapa anterior. Assim a etapa seguinte consiste na elaboragao

de progndsticos que podem ser construidos por meio de diferentes
ferramentas:

a)

Extrapolacdo e modelagem: técnica que permite projetar para
o futuro as tendéncias atuais. A maior dificuldade dessa técnica
consiste na qualidade dos dados que revelam tendéncias e
em sua interpretagao. Além disso, os fatores imprevisiveis ndo
podem ser completamente antecipados e nenhuma técnica de
progndstico é, obviamente, capaz de prever o futuro em termos
de politicas publicas, apenas auxiliar o tomador de decisdo a
lidar com o cendrio de incerteza para explorar as alternativas
disponiveis. O produto da analise de extrapolacdo pode ser
visualizado em graficos que apontam tendéncias de mudangas

ow_n
S

(em curvas lineares, exponenciais, em etc.).
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b) Técnicas de julgamento: consistem em progndsticos baseados
em analises intuitivas, de cardter mais qualitativo do que
guantitativo. Algumas ferramentas podem ser empregadas,
como a técnica delphi, baseada na reunido de varios
especialistas que respondem questdes sobre as possibilidades
em desenvolvimento na area em questdo, ou atividades de
braimstorming, em que participantes contribuem com ideias
sobre eventos futuros ou tendéncias identificadas, discorrendo
sobre elas de forma criativa. Outra ferramenta, a matriz de
impacto cruzado, pode ser empregada em conjunto com as
técnicas acima mencionadas, relacionando os eventos atuais
e projetados e, dessa forma, estruturando um modelo que
pode ajudar a sistematizar as informagdes. Da mesma forma, a
geracdo de cendrios (por meio de sistemas computadorizados
ou ndo) pode auxiliar a identificar sequéncias de eventos
futuros, alargando a visdao de contexto do analista e dos demais
envolvidos com o processo de formulagdo da politica.

De forma muito pertinente, os autores lembram que a definicdo de
objetivos é um processo altamente politizado. Focado em progndsticos,
esse processo pode ser beneficiado por técnicas e ferramentas de andlise,
porém sempre servira a finalidades politicas. Nesse aspecto, as previsoes
podem ser empregadas para justificar decisGes politicas ja tomadas com
base em outros critérios. Além disso, progndsticos com grandes impactos
politicos ndo derivam, necessariamente, dessas técnicas formais ou da
aplicacao de metodologias rigorosas de analise, elas simplesmente surgem
no debate. Por outro lado, considerando que mesmo as metodologias
sdao sempre abertas a questionamentos, as projecdes sempre podem ser
utilizadas para analisar de forma distinta as tendéncias e as perspectivas
de futuro, como avaliagdo da atuacdo de governos especificos, de forma
mais positiva ou negativa.

A préxima fase concentra-se na definicdo de objetivos e
prioridades, uma etapa de carater mais analitico na qual as restricGes
sdo analisadas e prioridades sdo traduzidas em objetivos, considerando
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as limitagdes de recursos. O processo de definicdo de objetivos é um
elemento central dos modelos de gestdo publica contemporaneos, sendo
recomendados enfaticamente em estudos sobre reformas administrativas
e planejamento publico. Paralelamente a esses estudos que, segundo os
autores, tomam os objetivos de forma ingénua e retdrica, a literatura
sobre organizagbes tem chamado a ateng¢do para uma dimens3ao mais
complexa na definicdo de objetivos, que na pratica frequentemente se
mostram difusos, obscuros, ndo especificos ou inconsistentes. A definicdo
de objetivos, nessa perspectiva, é dificultada pelas possiveis distingcdes
entre objetivos reais e objetivos declarados, pela incongruéncia entre
objetivos organizacionais e pessoais, pela multiplicidade de objetivos
estabelecidos e geralmente incompativeis entre si, pela mudanca dos
objetivos ao longo do tempo, entre outros fatores. Essas caracteristicas
fazem com que o processo de definicao de prioridades ndo consista em
uma atividade puramente técnica, baseada em analises estatisticas ou
métodos formais. Para os autores, o papel do analista nesse momento
consiste em auxiliar no processo de tomada de decisdo, sem no entanto
definir de forma restrita as possibilidades:
A anadlise para a defini¢do de prioridades é mais util quando ndo se
baseia em uma abordagem puramente mecanicista, mas sim em um
processo de didlogo entre analistas e tomadores de decisdo, com o
analista auxiliando o tomador de decisdo a fazer escolhas explicitas
sobre critérios, dimensGes de escolha e mecanismos de alocagdo, e

especificando informagBes sobre os efeitos provaveis das escolhas
(HoGwooD; GUNN, 1984, p. 170, tradugdo nossa).

Por fim, a andlise de opg¢bes ajuda ao analista encontrar formas
de lidar com as prioridades e atingir o conjunto de objetivos definidos.
Para tanto, a analise de opc¢des inicia-se com a identificacdo das opcdes
disponiveis e a definicdo das alternativas, considerando tanto as escolhas
politicas quanto as técnicas envolvidas. QuestBes relacionadas a
viabilidade técnica, econdmica e administrativa sdo fatores importantes
para a consideracdo do analista. Uma vez definidas as alternativas, o
analista pode iniciar a avaliacao e escolha das op¢des, etapa para a qual
estdo disponiveis diversas ferramentas analiticas (programacgado linear,
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programacao dindmica, matriz de pay-off, arvores de decisdo, andlise de
risco, teoria das filas — queuing theory), modelos de estoque — inventory
models —, entre outros). Por fim, um pequeno numero de solugdes
vidveis sdo apresentadas pelo analista ao tomador de decisao, finalizando
0 processo de assessoramento do analista a formulagcdo de politicas
publicas.

4.3 Definicdao de problemas e definicao de solugdes: Zittoun
e os cinco estagios

A abordagem de Zittoun sobre o processo de producdo de politicas
publicas tem como objetivo destacar seu aspecto essencialmente politico
(2z1TTOUN, 2014). Poderia parecer um esforco desnecessario, porém o autor
mostra que partedaliteraturaainda consideraaprodugdode politicascomo
um processo técnico e neutro. O autor parte do entendimento da atividade
politica como um fendmeno movido por duas forgas paradoxalmente
contraditérias e complementares: ordem e desordem. A ideia de politica
como ordem tem origem em autores classicos como Platdo e Max Weber,
e supde que a politica é o elemento que permite superar o inevitavel
conflito social. Ja a nogdo de politica como desordem parte do conflito,
da contestacdo, oposicao, competicdo como elementos fundamentais
da propria atividade politica. Esse olhar sobre as politicas publicas faz
com que o autor proponha uma perspectiva bastante interessante sobre
o processo de agenda-setting e, em especial, sobre a “politizacdo de
problemas”, ou seja, o processo pelo qual condi¢des se transformam
em problemas publicos. Para o autor, esse processo é caracterizado pela

IM

criacdo de “desordem social”: a definicdo de problemas (sua construcéao,
propagacdo e politizacdo) envolve basicamente conflito e disputa entre
grupos sociais. Especificamente sobre a definicdo de problemas, Zittoun
(2014; 2016) descreve cinco etapas comumente empregadas no processo
politizacdo de problemas. Essas etapas podem contribuir para a pratica da
formulagdo de politicas porque, além de explicitarem aspectos envolvidos

nesse processo, ao destacarem a dimensao politica inerente a definicdo
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de problemas ampliam o conhecimento dos interessados na pratica da

formulagdo, permitindo uma melhor compreensao sobre a forma como

os atores que produzem problemas (problem-makers, como o autor

denomina) e criam desordem, ou seja, atuam politicamente.

a)

Nomear e qualificar uma situagdo como um problema: o
primeiro passo para a politizacdo de um problema consiste em
nomea-lo. Essa pratica discursiva tem como objetivo caracterizar
uma situacdo como desviante do desejavel, ou daquilo que
é considerado normal, implicando necessariamente em um
julgamento. “Violéncia no transito” é um temo geralmente
empregado para descrever problemas que envolvem acidentes
de transito. A ideia trazida pelo termo “violéncia” é de
intencionalidade, e ndo de acaso, como “acidente” sugere.
“Escalada da violéncia” é outro termo bastante comum
na linguagem jornalistica e pressupde que o problema da
violéncia (em grandes centros urbanos, geralmente) esta se
intensificando, ndo sendo caracterizado por um evento isolado,
mas como uma mudanga continua em dire¢do a um cenario cada
vez pior. O préprio termo “problema” é associado a diversas
questdes: o “problema do transito”, o “problema do lixo”, sdo
expressoes que reforcam que a situagdo do transito, ou do lixo,
nao estd dentro do que é considerado “normal”. Assim, nomear
um problema é tanto um pratica discursiva como uma pratica
normativa, na qual sdo estabelecidos valores e parametros
do que é considerado indesejavel, ruim, pior etc. Além disso,
Zittoun lembra que nomear uma situacao associando o termo
“problema” a questdo traz vantagens aos atores, umavez que ao
mencionar o “problema do suburbio”, torna-se desnecessario
definir, determinar os limites do problema, ou justifica-lo: “o
termo ‘problema’, portanto, funciona como uma forma de
autorreferéncia que prova a existéncia do problema declarado”
(ziTTOUN, 2014, p. 26, traducdo nossa). Nomear é também

uma pratica taxonémica, porque permite definir sistemas de
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b)

classificagcdo: um problema individual pode se transformar em
um problema coletivo quando sdao empregadas classificacdes
geograficas, de género, profissionais, entre tantas outras.
Assim, nomear o problema contribui ndo apenas “para alertar
o mundo sobre a existéncia da desordem, mas também para
molda-lo” (ZITTOUN, 2014, p. 27, tradugdo nossa).

Identificar um publico de vitimas: uma vez nomeado o
problema, o préximo passo consiste em definir “um grupo que
nao ésimplesmente asomadasvitimas, masétambémum grupo
social nomeado como um ator coletivo autbnomo, e que forma
uma divisdo social real” (ZITTOUN, 2014, p. 26, tradugdo nossa).
Aideia do “publico de vitimas” envolve ndo apenas um conjunto
de individuos que enfrentam uma situacao desfavordvel, mas
um grupo socialmente reconhecido e que é vitima de outro.
Ha grupos que sao, eles prdprios, o problema: os “sem-teto”
existem porque existe o “problema da habitagdo”, uma vez
gue a sociedade entende o acesso a moradia como norma. Em
outros casos, 0s grupos ndo constituem o problema, como no
caso de estudantes, pessoas com necessidades especiais, entre
outros. Nesse caso, a definicdo do problema buscara alinhar
esse grupo social e o publico de vitimas, ajudando a definir os
contornos do problema de forma mais clara.

Definir responsaveis, relagées causais e um grupo de culpados:
o terceiro passo consiste em definir um fendmeno como sendo
a causa do problema, uma associacdo que é tanto causal
(estabelece umarelagdo direta entre o fenémeno e o problema)
guanto temporal (o fenbmeno precedeu o problema). O
estabelecimento de relagGes causais é uma tarefa complexa,
desenvolvida por meio de argumentos, sempre sujeitos a
contestacdo. Esse processo torna possivel alterar os termos
do debate, muitas vezes possibilitando substituir o problema
inicialmente definido por sua causa. Nesse momento, entram
em cena dois elementos: grupos de culpados e de responsaveis.
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d)

Culpados sdo grupos ou instituicdes apontadas como aqueles
que produziram o problema. Ja os responsaveis sdao aqueles a
quem se atribui a tarefa de solucionar o problema. A defini¢do
de ambos depende das rela¢des causais estabelecidas e que
vao definindo os contornos mais precisos do problema.

Criar um “futuro apocaliptico”: essa etapa estd relacionada
com a perspectiva das consequéncias futuras do problema,
seus impactos e custos para a sociedade. Por meio do
estabelecimento de narrativas — discursos que permitem
aos atores organizar o passado, dar sentido a suas acdes
selecionando e combinando eventos — o futuro também pode
ser moldado. E, nesse aspecto, quando o futuro é apresentado
como gerador de desordem, a necessidade de acdo torna-se
elemento fundamental e o problema ganha uma dimensdo de
relevancia.

Requerer a¢do imediata: por fim, e até como consequéncia da
etapa anterior, o problema assume um sentido de urgéncia:
“confrontado com a construgdo de uma descricdo de problema
que retrata um futuro apocaliptico, a questdo que emerge, e a
qual os atores tém que responder, é por que a ndo-intervencao
é mais intoleravel hoje do que ontem” (ZITTOUN, 2014, p. 35,
traducdo nossa).

Assim como os problemas trazem desordem a atividade politica,

as solugdes trazem ordem, na perspectiva de Zittoun. Isso ndo significa
dizer que a geracdo de solucdes para politicas publicas seja um processo
neutro, técnico ou apolitico, muito pelo contrario. Para o autor, que
se alinha a perspectiva de que problemas e solugBes sdo processos
relativamente autébnomos, como apontado por Kingdon, o desenho das
politicas, envolvendo a escolha de seus instrumentos, é uma atividade de
definicdo, assim como ocorre com os problemas. Solucdes, nesse aspecto,
sao declaragdes normativas, produzidas por meio do processo de conexdo
(coupling) com os problemas. Na definicdo de solugGes, os atores buscam
associar uma proposta com diversos outros elementos, para construir
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sentido e permitir a difusdo dessas ideias. Esse processo é decomposto por

Zittoun (2014) em cinco etapas, a semelhanga do processo de definicdo

de problemas:

134

a) Nomear solugdes e titulos de propriedade: nomear solugdes é

um processo semelhante ao de nomear problemas, consistindo
na atribuicdo de um nome a ferramenta que sera empregada na
solucdo. Algumas solugbes sdo nomeadas em fungao da prépria
solucdo, geralmente no caso de ferramentas ja conhecidas
pelos atores (o autor cita os exemplos de leis que promovem
alteracdo na idade de aposentadoria, ou que mudam limites
de velocidade). Nesse caso, geralmente as solugGes ja foram
formuladas muitas vezes e sdo constantemente recicladas
pelos atores. Qutras solucGes, porém, possibilitam a escolha
sobre o nome a ser empregado, e nesse caso a qualificagdo
atribuida normalmente afirma questdes relacionadas a solugdo
selecionada. O programa “Minha Casa, Minha Vida” (programa
de habitacdo lancado em 2009 pelo governo brasileiro), por
exemplo, faz alusdo a realizagdo do sonho de vida de muitos
cidadaos, estabelecendo uma comunicacdao direta com a
realidade dos beneficiarios, a partir do seu ponto de vista,
valorizando suas experiéncias, seus afetos, expectativas e
desejos. A escolha de um nome de cardter mais técnico pra
esse programa talvez nao tivesse o mesmo efeito na memoaria
das pessoas, ou no estabelecimento de um entendimento
rapido, preciso e direto sobre o programa. Varios outros
programas podem ser analisados da mesma forma: “Fome
Zero”, “Bolsa Familia”, “Mais Médicos”, “Luz para Todos”,
“Brasil Carinhoso”, sdo exemplos de solugdes reunidas sob
uma denominac¢do estratégica, caracterizados pelo emprego
de nomes curtos, facilmente compreendidos pela populacao,
envolvendo a sociedade como um todo nas questdes tratadas
pelos programas (ou seja, o alcance do nome extrapola o grupo
de beneficidrios em potencial). O processo de nomeagdo de
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b)

uma solucdo também a relaciona com seu proprietério, ou
seja, com um ator responsavel por sua implementagdo. Zittoun
cita o exemplo do governo francés que atribui competéncias
institucionais distintas a questdo da habitacdo (tratada pelo
ministério da habitacdo) e de abrigo (tratada pelo ministério de
assuntos sociais), ou seja, “para além de diferencas semanticas,
o que distingue uma casa de um abrigo na Franca é, em primeiro
lugar, o ministério que tem a propriedade sobre o nome”
(2ziTTOUN, 2014, p. 77, tradugdo nossa). Portanto, nomear uma
solucdo implica também em definir os contornos jurisdicionais
do conjunto de solugdes a ser empregado.

Identificar as consequéncias e o Publico de beneficiarios: da
mesma forma como na definicdo de problemas, no caso da
definicdo de solugbes a segunda etapa consiste na identificacdo
das consequéncias futuras (e ndo mais das causas com raizes
no passado) e dos beneficidrios da solugdo proposta (e nao
mais dos culpados pelo problema). Trata-se, obviamente, de
projetar as solu¢ées como elemento positivo, capaz de levar
a sociedade a um futuro desejado. “Para dar sentido a uma
ferramenta”, diz o autor,

Os atores a associam a ficcdo social, descrevendo um mundo
transformado e vinculando-o causalmente a implementacdo. Em
outras palavras, para os atores, isso implica em criar uma ilustracao
de mundo diferente do presente e, paralelamente, em destacar

a existéncia ligacdo de uma causalidade entre este mundo e a
ferramenta proposta (ZITTOUN, 2014, p. 78, tradugdo nossa).

Além de identificar as consequéncias, essa etapa adicionalmente

solucdo.

busca estruturar o “publico de beneficidrios”, ou seja, definir quais
grupos sociais serdo beneficiados pelas solu¢Ges propostas. Definir as
consequéncias e os beneficidrios sdo estratégias que conferem sentido a
proposta ao inseri-la no contexto social, porém Zittoun enfatiza que essas
representaces sdo sempre abertas a contestagdo, especialmente no que
diz respeito as possiveis consequéncias ndo intencionais relacionadas a
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c) Estabeleceraconexaocomumproblemaaserresolvido:conectar

solugdes e problemas (o conceito de coupling, desenvolvido por
Kingdon) consiste na terceira etapa de definicdo de solugGes.
Partindo do pressuposto de Kingdon, solucdes e problemas
sdao elementos independentes, no sentido de que problemas
nao necessitam de solucdes para existirem e, por outro lado,
solugdes sao desenvolvidas independentemente de problemas.
SolugGes sdao desenvolvidas, como vimos no capitulo anterior, em
comunidades de politicas. No modelo de Kingdon, porém, para
uma questdo chegar a agenda, ela precisa, necessariamente, ter
uma conexao estabelecida entre problema e solugdes (e mais o
fluxo politico), atividade que é caracteristica do empreendedor
de politicas. Na relacdo entre problemas e solucdes, Zittoun
considera que Kingdon ndo explorou adequadamente o papel
da definicdo de solu¢des. Para Zittoun, solugbes sé se tornam
“ideias sobre o que fazer”, verdadeiramente, quanto articuladas
a problemas: “uma proposta torna-se uma solugdo quando é
amarrada (coupled) ao problema, mesmo que seja bem sucedida,
e quando funciona e faz sentido. O coupling é, portanto, uma
forma de jogo de linguagem que contribui para esse sentido”
(2iTTOUN, 2014, p. 80, tradugdo nossa). Dessa forma, uma das
maiores contribuicbes do autor aos estudos de formulacdo de
politicas consiste em destacar a importancia ndo apenas dos
processos de definicdo de problemas, mas também da defini¢do
de solucgdes:

Enquanto a formulagdo de solugbes é também um processo de
definicdo, as solugbes parecem ser o oposto da definicio de
problemas, como sua sombra. Enquanto problemas sdo associados
com uma causa — um publico de vitimas, um futuro apocaliptico
e um ator responsdvel por resolvé-lo — solugdes sdo associadas
com consequéncias — um publico de beneficidrios, uma figura de
autoridade de quem se espera ag¢do e uma visdo mais otimista de

futuro na qual os problemas serdo resolvidos (ZITTOUN, 2016, p. 264,
tradugdo nossa).
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d) Integragdo com uma politica que precisa de mudanca: o
préoximo passo consiste em estabelecer a conexdao entre a
solucdo e uma politica publica, entendida pelo autor como
“um conceito que os atores mobilizam para produzir coeréncia
e restaurar a ordem em um mundo cadtico de acgbes e
ferramentas publicas” (ZITTOUN, 2014, p. 82, tradugdo nossa). As
ferramentas sdo instrumentos que possibilitam a mudanga nas
politicas publicas, afirmando o sentido da politica como ordem.
Assim, enquanto a definicdo de problemas pode ser entendida
no sentido da “politica como desordem”, estabelecendo um
discurso critico a agdo governamental, a solucdo faz parte da
“politica como ordem”, legitimando o curso de a¢do que o
governo deve tomar.

e) Associagdo com um quadro referencial e valores: as solu¢des
também sdo definidas, por fim, por meio do estabelecimento
de uma relagdo entre o conjunto de propostas e um quadro
referencial especifico. Esse quadro referencial, para o autor,
é um conceito que possibilita demonstrar os valores que
orientam os atores na criagdo de sentido para suas propostas.
Quando os atores se referem a conceitos e referéncias como
igualdade, liberdade, progresso, modernidade, crescimento,
sustentabilidade, ou seja, conceitos que o autor denomina
como “autojustificdveis”, por serem socialmente aceitos
(como no caso das valence issues, que vimos no modelo de
equilibrio pontuado, de Baumgartner e Jones), eles legitimam
as ferramentas propostas e permitem seu compartilhamento
para outros grupos sociais. Assim, o quadro referencial consiste
em um processo de “mobilizacdo de referéncias”, por meio da
qual os atores buscam associa¢des a conceitos positivos para
suas propostas.

Assim, ambas as estratégias — de definicdo de problemas e de
solugdes — descritas nesses cinco passos, sao elementos essenciais do
processo de formulagdo de politicas publicas. Por meio dessas etapas,
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os atores constroem sentido para suas ag¢des, conseguem mobilizar
outros grupos sociais para sua causa, apoiam ou combatem propostas,
conseguem exercer maior influéncia e poder. Reconhecé-las, portanto,
permite perceber as praticas que diferentes atores desenvolvem na
atividade politica, seja essa entendida como “ordem” ou “desordem”.

4.4 Resolugao de problemas — Bardach e os oito passos para
a analise de politicas

Entre os estudos voltados as técnicas disponiveis para lidar
com problemas em politicas publicas, cabe destacar, ainda, a proposta
formulada por Eugene Bardach (2009). A experiéncia do autor resultou em
um pequeno manual, amplamente conhecido na literatura internacional,
destinado a estudantes, analistas de politicas publicas e outros
interessados na dimensdo pratica da formulacgdo de politicas. Mobilizando
os conceitos bdsicos da literatura sobre agenda-setting, o autor define em
uma linguagem simples e direta, oito passos a serem tomados para lidar
com problemas. Sao eles:

e Defina o problema.

e Reulna algumas evidéncias.
e Construa alternativas.

e Selecione critérios.

* Projete os resultados.

e Confronte os trade-offs.

e Decida!

e Conte sua histéria.

Apesar de oferecer uma sequéncia clara e bem definida, o autor
adverte que nem todos os problemas passam, necessariamente, por todas
essas etapas ou seguem essa sequéncia, uma vez que ndo se trata de uma
ordem fixa. A proposta do autor é direcionada a estruturagdao de uma
abordagem que permita ao analista identificar as escolhas e tarefas mais
fundamentais em seu trabalho. As etapas sdo também compreendidas
no contexto politico da producdo de politicas publicas, que envolve a
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articulagdo de um discurso racional voltado tanto para canalizar conflitos
entre grupos em disputa quanto para construir entendimentos comuns. A
abordagem do autor busca situar o analista nesse contexto, preparando-o
para atuacao cotidiana:
Assim como a analise de politicas se origina na politica, ela também se
conclui na politica. A vida politica tem dois lados: canalizar o conflito
e construir a comunidade. A analise de politicas atende a ambos os
lados. Canaliza o conflito, mostrando que alguns argumentos e seus
defensores sdo, em certo sentido, superiores aos outros e merecem
vencer. Mas ajuda a construir a comunidade, marcando também
um potencial consenso. Este consenso é definido pelas regras
e convencgdes do discurso racional - onde os oponentes podem
empregar procedimentos analiticos para resolver desentendimentos,
ou onde eles podem descobrir que pelo menos alguns valores
conflitantes, aparentemente irrefutdveis, podem ser reformulados
como desentendimentos técnicos sobre como a Politica A tem maiores
probabilidades do que a Politica B para mitigar o Problema P. (BARDACH,
2009, p. xix, traducdo nossa).

A seguir, apresentaremos de forma sintética cada um dos oito
passos propostos pelo autor.

1) Primeiro passo: defina o problema

Bardach lembra que a ideia de problema estd na maior parte das
vezes relacionada a algo fora do esperado, algo incorreto. No entanto, essa
percepgao frequentemente encontra variagdes entre diferentes individuos
ou grupos. O autor sugere uma questdo pratica para pensar sobre essas
situagBes: “Que problemas privados justificam a definicdo como problemas
publicos e podem, assim, garantir legitimamente reivindicagdes por
recursos publicos?” (BARDACH, 2009, p. 02, tradugdo nossa). Essa questdo
captura a ideia central da diferenciacdo entre problemas e problemas
publicos, além de destacar a atividade governamental como o centro do
processo de producdo de politicas publicas. Alguns elementos, como as
falhas de mercado, baixos indicadores relacionados a vida da populacao,
existéncia de discriminacdo contra minorias, falhas de funcionamento do
governo em servigos que a populacdo espera que ele atue, sdo indicadores
de que os problemas ndo se referem apenas a dimensdo privada, mas
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gue assumem a caracteristica de problemas publicos. Algumas iniciativas
sao indicadas pelo autor para a definicao de problemas, comecando pela
identificacdo daquilo que ele denomina como “retérica da questdo”,
correspondente as ideias associadas a definicdo inicial do problema,
geralmente presentes na linguagem dos debates em torno do tema
ou no ambiente politico em que ele se insere. Bardach insiste que o
analista tome cuidado para ndo simplesmente repetir a retdrica em sua
definicdo, mas que a use como material basico para uma definicdo que
sobreviva ao ambiente politico e institucional. Outra iniciativa importante
é quantificar o problema. Grande parte dos problemas pode ser pensada
em termos de “falta” ou “excesso” de algo, ou seja, sdo vistos em uma
relacdo de intensidade e grandeza que precisa ser calibrada. Diagnosticar
as condigBes que causam problemas é também uma tarefa fundamental
para a definicdo de um problema. Partindo da diferenciacdo entre
problemas e condi¢des, o autor sugere que nem sempre as condicdes sao
reconhecidas como causas de problemas e que o olhar atento do analista,
buscando diagnosticar condi¢des e entender sua relagdo com problemas,
é tarefa essencial. Por outro lado, a busca por oportunidades ndo pode ser
negligenciada nas atividades de formulacao.

O cotidiano do analista é cercado por reclamacdes, insatisfacdes e
queixas, colocando os problemas em primeiro plano, porém a busca por
oportunidades de melhoria também deve fazer parte de suas atividades.
O autor também procura alertar o analista a evitar as “duas armadilhas”
mais comuns na definicdo de problemas. A primeira é incluir a solucao
na definicdo do problema. Quando se afirma como problema algo como
“ha poucos abrigos para familias sem moradia”, implicitamente a solucdo
esta inserida (mais abrigos). Isso inibe uma visdo do problema que
considere a questdao dos sem-teto como elemento mais importante. De
forma diferente, pode-se definir o problema como “muitas familias estao
sem moradia”. A segunda armadilha consiste em aceitar as alegagGes
causais implicitas na definicdo do problema, sem investigar a cadeia
causal que se inicia nas condicOes e segue até os efeitos indesejados. A
afirmacdo “o uso de cocaina ndo é um problema” precisa ser pensada em
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termos das consequéncias desse uso para o aumento da criminalidade,
da desestruturacdo familiar, da sobrecarga do sistema de saude publica,
entre outros. Porém essa relacdo ndo é simples, uma vez que a relacao
causal entre o uso de cocaina e esses efeitos ndo pode simplesmente
ser assumida como um fato, é preciso reunir e apontar evidéncias. Além
disso, a extensdo em que o uso da substancia origina essas consequéncias
também é discutivel. Assim, as evidéncias devem ser avaliadas antes de
definir um problema simplesmente como “muito consumo de cocaina”.

2) Segundo passo: retina algumas evidéncias

Evidéncias sdo “informagdes que afetam as crengas de pessoas
importantes (incluindo vocé mesmo) sobre aspectos significativos do
problema que esta sendo estudado e como ele pode ser resolvido ou
mitigado” (BARDACH, 2009, p. 11, traducdo nossa). As evidéncias servem
a trés propdsitos: avaliar a natureza e a extensdo do problema, avaliar
as caracteristicas particulares da politica que esta sendo investigada, e
avaliar politicas que parecem ter sido efetivas em situacOes similares. Para
reunir evidéncias, o analista precisa coletar dados em documentos, livros,
estudos e estatisticas, entrevistas, reunides e outras fontes. Portanto,
inicialmente, é preciso pensar e planejar quais dados (representacdes de
fatos) podem ser Uteis para produzir informacgdes (dados que tém sentido)
que poderdo sustentar evidéncias.

Uma fonte relevante de informacgdes é a literatura especializada:
“Dificilmente existe um problema sobre o qual as causas e solugbes
nao estejam sendo pesquisados em alguma disciplina académica ou
associacdo profissional”, diz Bardach (2009, p. 13, tradugdo nossa). Além
disso, os estudos de caso, que apresentam solugdes ja tentadas, ou as
chamadas “melhores praticas”, podem ser aplicdveis a situagdo sob analise
e consistem em um valioso recurso. Além de ser um processo analitico, a
busca de evidéncias é também um processo politico e envolve perspectivas
diversas, tanto favoraveis quanto desfavoraveis a determinadas crencas.
A escolha das evidéncias, e, portanto, das informagdes que afetam essas
crengas, precisa ser pensada no contexto dos demais atores e suas
perspectivas.
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3) Terceiro passo: construa alternativas

Alternativas representam os diferentes cursos de a¢do possiveis,
as opgOes disponiveis para enfrentar o problema. Bardach enfatiza que
na maior parte das vezes existem diversas alternativas, jd conhecidas
pelos politicos, burocratas e outros atores interessados na producdo de
politicas. Ao analista cabe, entdo, elaborar inicialmente uma listagem
com essas alternativas para depois descartar algumas, combinar outras
ou sintetiza-las. Duas agdes sdo especialmente Uteis em relagdo a essa
listagem: a primeira consiste na conceituacao das alternativas, ou seja,
no esforco de sintese das opg¢Ges disponiveis. A segunda acdo envolve
a simplificacdo das alternativas, distinguindo opc¢des bdasicas de suas
variantes. Opgbes bdsicas envolvem os instrumentos de politica e a
estratégia de intervencdo (concessdo de subsidios, incentivos fiscais
etc.); alternativas envolvem geralmente métodos alternativos de
implementac¢do ou métodos de financiamento.

4) Selecione critérios

O préximo passo envolve a aplicagdo de critérios de avaliagdo sobre
os resultados projetados (e ndo especificamente sobre as alternativas,
ainda que elas influenciem os resultados de forma indireta). O critério
mais comumente utilizado na andlise de politicas publicas é o da
eficiéncia, que considera a relacdo custo-beneficio. Apesar de o critério
da eficiéncia apresentar uma série de limitagdes para balizar decisGes
em politicas publicas, o autor defende sua relevancia, elencando
adicionalmente outros critérios, como igualdade, equidade, justica,
liberdade, comunidade, entre outros. Hd também critérios de ordem
pratica, muitas vezes evocados para auxiliar a avaliar alternativas, como
o critério da legalidade ou da viabilidade politica, por exemplo.

5) Projete os resultados

“Para cada uma das alternativas em sua lista, projete todos os
resultados (ou impactos) que vocé ou outros interessados possam
se preocupar. Este é o passo mais dificil dos Oito Passos”, afirma
Bardach (2009, p. 38, traducdo nossa). Para essa tarefa, o autor sugere
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a combinacdo entre modelos de andlise e evidéncias, de forma a
produzir projecdes confidveis. Metaforas sdo apontadas pelo autor com
especialmente Uteis para a definicdo de relagdes causais, ampliando a
l6gica da projecdo. A estimativa dos impactos também é um elemento
essencial na projecao de resultados. A incerteza, parte integrante
da atividade de projecdo que, afinal, é direcionada ao futuro, pode
ser minimizada com técnicas de andlise de sensibilidade. As diversas
informac¢des produzidas nessa fase de proje¢do de resultados podem
ser sistematizadas em uma matriz de resultados. Uma tabela desse
tipo tem como objetivo relacionar as alternativas (dispostas em linhas)
e os critérios de avaliacdo (organizados em colunas), permitindo uma
visualizacdo conjunta desses elementos.

6) Confronte os trade-offs

Uma vez projetados os resultados, o proximo passo consiste
em identificar e confrontar os trade-offs associados as diferentes
alternativas. Trade-offs sdao estimativas sobre o que se perde ou
ganha em cada alternativa sob consideracdo. Um exemplo comum
é o trade-off entre o custo de prestacdo de um servico (manter um
parque aberto em periodo ampliado) e seu beneficio (a percepcao
de beneficio na utilizagdo desse espaco pela populacdo). Para essa
guestdo, o autor recomenda a andlise de equilibrio, técnica utilizada
em analises econdmicas e que auxilia na resolucdo de problemas
envolvendo escolha entre as alternativas.

7) Decida!

Com base na andlise desenvolvida nas etapas anteriores, o
penultimo passo envolve decidir o que fazer.

8) Conte sua historia

Por fim, o autor oferece sugestdes para a apresentacdo da proposta
envolvendo os meios a serem utilizados (escrito ou verbal).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Por que o governo dirige sua atencdo a alguns problemas e nao
a outros? Como as politicas publicas se originam? Por que elas sdo
formuladas? O livro buscou apresentar respostas para essas questdes
gue envolvem o processo de formula¢do de politicas publicas por meio
da apresentacdao de teorias e conceitos introdutérios. Considerando a
literatura desenvolvida no campo de politicas publicas, destacamos o
debate conceitual que estrutura os aspectos mais elementares do processo
de formulagdo: a formacdo da agenda e a definicdo de alternativas.

Os modelos tedricos dedicados a investigacdo da agenda— o modelo
de Multiplos Fluxos de John Kingdon e o modelo de Equilibrio Pontuado
de Frank Baumgartner e Bryan Jones —foram fundamentais para ampliar a
compreensdo do processo de formulagdo de politicas nas ultimas décadas,
privilegiando aspectos relacionados aos atores, instituicdes, redes, ideias
e interesses. Hoje, esses modelos tedricos sdao considerados ndo apenas
abordagens especificas para lidar com a formula¢do de politicas publicas,
mas perspectivas tedricas capazes de examinar a producdo de politicas
como um todo, dialogando com a natureza multidimensional desse
fendmeno, consistindo em “teorias sintéticas de politicas publicas” (JOHN,
2012; 2015).

Assim, os processos de definicdo de problemas e de alternativas
sdo fundamentais para a compreensdo dos aspectos relacionados a
formulacdo, como analisamos ao longo deste livro, mas podem ser
também considerados cruciais para a explicacdo de processos de tomada
de decisdo, afinal, as escolhas formais sdo diretamente influenciadas
por alternativas embasadas por entendimentos técnicos e politicos
previamente definidos, reconhecidos e difundidos. Da mesma forma,
a definicdo de problemas e alternativas pode auxiliar nas explicacdes
sobre implementac¢do e avaliagdo, quando considera-se, por exemplo,
possiveis falhas de implementacdo relacionadas a percepgdes distintas
de problemas (ou a desconsideracdo de alternativas relevantes) que
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podem estar presentes na relacdo entre burocratas e a sociedade, ou
de perspectivas diferentes sobre prioridades (e, consequentemente,
das acBes desenvolvidas) entre agéncias governamentais envolvidas na
execugao de politicas. Assim, os estudos sobre formula¢do contribuem
nao apenas para esclarecer os momentos iniciais de uma politica publica,
mas também langam luzes sobre o processo mais amplo de producdo da
atividade governamental.

A literatura sobre agenda, em especial, ao procurar oferecer em
explicagdes para mudancas rapidas, contribui para relevar aspectos até
entdo inexplorados sobre processos de mudanca em politicas publicas.
Os estudos de agenda procuram analisar mudancas rapidas, enquanto
as abordagens mais comuns, na Ciéncia Politica e em grande parte dos
estudos no préprio campo de politicas publicas, pressupdem estabilidade
e incrementalismo. Ao relacionar os niveis de atencdo dos atores politicos
a problemas (ou questdes) especificos e explicar as mudangas em
politicas por meio da conexdo entre esses elementos, complementados
pelo contexto politico e institucional, os estudos de agenda apontaram
para novas direcdes no estudo da mudanca em politicas publicas. E nesse
sentido que as formulagdes tedricas mais recentes caminham: em dire¢do
a explicacdo sobre processos de mudanca em politicas publicas.

Na medida em que a focalizacdo da atencdo e o processo de
priorizacdo de problemas passam a ser percebidos como elementos
centrais do conflito e da disputa politica, os estudos de agenda contribuem
também para diferentes perspectivas para a compreensao do exercicio
do poder politico. Conforme os elementos relacionados a escolha
dos instrumentos de politicas sdo identificados, permitindo visualizar
o desenho proposto para uma politica frente a outras alternativas
disponiveis, é possivel compreender como determinados grupos sociais
sao favorecidos ou prejudicados por meio da acdo governamental. Os
processos de definicdo de problemas, formagdo da agenda, sele¢do de
alternativas e desenho de politicas envolvem técnicas especificas e
conhecimento especializado. Mas sdo também processos diretamente
relacionados ao conflito politico. A formulagao envolve a determinagdo de
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guais problemas publicos serdo considerados pelo governo, quais serdo
examinados de forma mais aprofundada, e quais serdo abandonados. E
isso implica em escolhas, conflitos politicos e muitas vezes em alteragGes
na distribuicdo de poder entre atores politicos.

Assim, entender o processo de formulacdo permite ampliar a
compreensdo sobre o processo de producdo de politicas publicas, as
mudancas que se projetam sobre politicas especificas, as relagées que
se estabelecem entre técnica e politica, e o préprio processo politico,
envolvendo a participacdo de atores — suas ideias, crencas e interesses — e
instituicdes essenciais a ordem democratica.
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