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3 Perspectivas Tedricas sobre o
Processo de Formulagio de
Politicas Publicas”

Ana Cldudia N. Capella

Este trabalho tem como objetivo apresentar e discutir modelos tedricos
que auxiliem na compreensio do processo de formulagio de politicas puiblicas.
A analise privilegiard o processo de formagdo da agenda de politicas
governamentals (ggenda-setting), procurando investigar de que forma uma ques-
tao especifica se torna importante em um determinado momento, chamando
a aten¢io do governo e passando a integrar sua agenda.

Dois modelos, em especial, desenvolvidos na irea de politicas publicas,
destacam-se por sua capacidade de explicar como as agendas governamentais
sdo formuladas e alteradas: o Modelo de Miltiplos Fluxos (Multiple Streams Mode),
desenvolvido por John Kingdon (2003), e o Modelo de Equilibrio Pontuado
(Paunctuated Equilibrinm Model), de Frank Baumgartner e Brian Jones (1993).

HEsses modelos representam importantes ferramentas na anilise de pro-
cessos de formulagio de politicas e de mudanga na agenda governamental,

reservando grande destaque a dinimica das idéias no processo politico.

Modelo de Multiple Streams
Em Agendas, Alternatives and Public Policier, Kingdon (2003) procura res-

ponder 2 seguinte questdo: por que alguns problemas se tornam importantes

para um governo? Como uma idéia se insere no conjunto de preocupacdes

Artigo publicado na Revista Brasileira de Informagies Bibliogrificas em Ciéncias Sociais (BIB), 61, 2006.
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dos formuladores de politicas, transformando-se em uma politica piiblica?
Kingdon considera as politicas ptblicas como um conjunto formado por
quatro processos: o estabelecimento de uma agenda de politicas publicas; a
consideragao das alternativas para a formulacio de politicas piblicas, com base
nas quais as escolhas setfo realizadas; a escolha dominante entre o conjunto de
alternativas disponiveis e, finalmente, 2 implementagio da decisio. Em seu mo-
delo de muitiple streams, o autor preocupa-se especificamente com os dois pti-
meiros processos, chamados estigios pré-decisérios: a formagio da agenda
(agenda-setting) e as alternativas para a formulagio das politicas (policy formulation).

A seguir, procuraremos apresentar e analisar o modelo de Kingdon, des-
tacando suas bases tedricas, beneficios potenciais para 2 compreensio dos
processos de formagio da agenda governamental, bem como as principais

ctiticas direcionadas ao modelo.

Dindmica do Modelo: os trés fluxos

Inicialmente formulado para analisar as politicas ptblicas nas 4reas de
satde e transportes do governo federal norte-americano, o modelo de Kingdon
tornou-se referéncia para os estudos voltados 2 anilise da formulagio de po-
liticas governamentais (Zahatiadis, 1999). Com base em um corpo extenso de
dados empiricos, obtidos em sua maior parte por meio de entrevistas com
altos funcionirios piblicos, o modelo preocupa-se com os estagios pré-
decisétios da formulagio de politicas. A agenda governamental, para Kingdon,
¢ definida como o conjunto de assuntos sobre os quais O governo e pessoas
ligadas a ele concentram sua atengio em um determinado momento.!

Uma questio passa a fazer parte da ‘agenda governamental’ quando des-
perta a atengdo e o interesse dos formuladores de politicas. No entanto, em
virtude da complexidade e do volume de questdes que se apresentim a esses
formuladores, apenas algumas delas sio realmente consideradas em um de-
terminado momento. Estas comp&em a ‘agenda dedcisional’: um m.ﬁmmoﬁ.cbﬁo
da agenda governamental que contempla questdes, prontas para uma deci-

sdo ativa dos formuladores de politicas, ou seja, prestes a se tornarem politicas

' Na definigio original de Kingdon (2003: 3), “Tke agenda, as I conaeive of %, is the bst of subjects or problems
fo which governmental officials, and peple outside of government closely associated with those officials, are paying some
serious attention ai any given time”.
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(policies).? Essa diferenciagio faz-se necessiria, segundo o autor, porque ambas
as agendas sdo afetadas por processos diferentes. Existem ainda agendas
especializadas — como aquelas especificas da irea de satide, transportes e edu-
cagio —, que refletem a natureza setorial da formulagio de politicas publicas.

Para compreender como algumas questdes passam a ser efetivamente
consideradas pelos formuladores de politicas, Kingdon (2003) catactetiza o
govetno federal norte-americano como uma “anarquia organizada®?® na qual
trés fluxos decisérios (streams) seguem seu curso de forma relativamente inde-
pendente, permeando toda a otganizacio. Em momentos criticos esses fluxos
convergem, e € precisamente nessas ocasides que sio produzidas mudangas na
agenda. Assim, pata o modelo de Kingdon, 2 mudanca da agenda € o resultado
da convergéncia entre ttés fluxos: problemas (problems), solucbes ou alterna-
tivas (policies) e politica. (politics).

No primeiro fluxo, o modelo busca analisar de que forma as questdes
sio reconhecidas como problemas e por que determinados problemas pas-
sam a ocupar a agenda governamental. Considerando que as pessoas nio
podem prestar aten¢do a todos os problemas durante todo o tempo, Kingdon
parte do pressuposto de que esses individuos concentrario sua atencio em
alguns deles, ignorando outros.

Para entender o processo de selegio, Kingdon estabelece uma importante
diferenciagio entre problemas e questdes (conditions). Uma questio, para o au-
tor, € uma situagio social percebida, mas que nio desperta necessariamente
uma a¢éo em contrapartida. Esse tipo de questio configura-se como proble-
ma apenas quando os formuladores de politicas acreditam que devem fazer
algo a respeito. Dado o grande volume de decisGes e a incapacidade de lidar
com todas as questSes ao mesmo tempo, a aten¢io dos formuladores de
politicas depende da forma como eles as percebem e as interpretam e, mais

importante, da forma como elas sio definidas como problemas.

*  No ongmnal, “W showld also distinguish besween the governmental agenda, the kst of subjects that are gesting
atéention, and the decision agenda, the list of subjects within governmental agendz that are wp for an active
dearion” (Kingdon, 2003: 4).

O processo de qgenda-setting de Kingdon tem suas raizes no “modelo da lata do lixo” (garbage can
moded). Este modelo foi desenvolvido para a anilise de organizacies que se configuram como
“anarquias organizadas”, operando em condicdes de grande incerteza e ambigiliidade (como
universidades e governos nacionais), nas quais estio presentes trés caractesisticas principais:
participagio fluida, preferéncias problemiticas ¢ tecnologia pouco clara. Sobre o modelo de
farbage can ¢ a idéia de “anarquias organizadas”, ver March, Olsen & Cohen (1972).
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As questdes transformam-se em problemas ao chamar a atengdo dos
participantes de um processo decisério, despertando a necessidade de agio
por meio de trés mecanismos basicos: indicadores; eventos, crises e simbolos;
e feedback das agGes governamentais. Quando indicadores — custos de um pro-
grama, taxas de mortalidade infantil, variacdes na folha de pagamento de set-
vidores, evolu¢io do déficit pblico, por exemplo — sdo reunidos e apontam
para a existéncia de uma @Gmmwmov esta pode ser percebida como problemitica
pelos formuladores de politicas.

Indicadores, no entanto, ndo determinam per 57 a existéncia concreta de
um problema, antes sio interpretagoes que ausziliam a demonstrar a existéncia
de uma questio. Assim, contribuem para a transformagio de questdes em
problemas, principalmente quando revelam dados quantitativos, capazes de
demonstrar a existéncia de uma situagio que precisa de atengao.

O segundo grupo de mecanismos compreende eventos (fomusing events), crises e
simbolos. Muitas vezes, um problema n3o chama a atengdo apenas pot meio de
indicadores, mas por causa de eventos de grande magnitude, como ctises, desas-
tres ou simbolos que concentram a atengio em um determinado assunto. Esses
eventos, no entanto, raramente sio capazes de elevat um assunto a agenda, e geral-
mente atuam no sentido de reforcar a percepgio preexistente de um problema.

Finalmente, o terceiro grupo consiste no feedback sobte programas em
desenvolvimento no governo. O monitoramento dos gastos, o acompanha-
mento das atividades de implementagao, o cumprimento (ou nio) de metas,
possiveis nm&pgwm@o.m de servidores ou dos cidadios e o surgimento de con-
seqiiéncias ndo antecipadas sio mecanismos que podem trazet os problemas
para o centro das aten¢Ses dos formuladores de politicas.

Mesmo que indicadores; eventos, simbolos ou feedbacks sinalizem ques-
tdes especificas, esses elemeéntos nio transformarn as questdes automatica-
mente em problemas. Essencial para 6 entendimento do modelo é noawnom.b-

der que problemas sio construgdes sociais, envolvendo interpretagio:
“Problemas nio sio meramente as questdes ou 0s eventos extérnos: hi tam-
bém um elemento interpretativo. que envolve percep¢io” (Kingdon, 2003:

109-110).* Portanto, as questdes podem se destacar entre os formuladores de

4 No original: “Problems are not simply the conditions or external events themselves: there is also a perceptual,
interpretative elemen?”. Bsta e todas as tradugdes que se seguem sio de minha autoria.
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politicas, transformando-se em problemas, para posteriormente alcancar a
agenda governamental.

Do ponto de vista da estratégia politica, 2 defini¢io do problema é fun-
damental. A forma como um problema ¢é definido, articulado, concentrando
a atengdo dos formuladores de politica, pode determinar o sucesso de uma
questdo no processo altamente competitivo de agenda-setting.

No segundo fluxo — policy stream — temos um conjunto de alternativas e
solugles (policy alternatives) disponiveis para os problemas, ou “what #0 do ideas”.
Kingdon (2003) considera que as idéias geradas nesse fluxo nio estio necessa-
riamente relacionadas a percep¢io de problemas especificos. Como afirma o
autor: “As pessoas nio necessatiamente tesolvem problemas. (...) Em vez dis-
so, elas geralmente crdam solugSes e, entio, procuram problemas para os quais
possam apresentar suas solugdes” (Kingdon, 2003: 32).¢ Assim, as questdes
presentes na agenda governamental (que atrai a atenc¢io das pessoas dentro e
fora do governo) nio sio geradas aos pares, com problemas e solugdes.

A geragio de alternativas e solugdes é explicada pelo modelo de mxitiple
Strearns em analogia ao processo bioldgico de selegio natural. Da mesma for-
ma como moléculas flutuam no que os bidlogos chamam de “caldo primiti-
vo”, o autor entende que as idéias a respeito de solugdes sio geradas em
comunidades (policy communities) e flutuam em um “caldo ptimitivo de politi-
cas” (policy primeval soup). Neste “caldo”, algumas idéias sobrevivem intactas,
outras se confrontam e se combinam em novas propostas, outras ainda sio
descartadas. Nesse processo competitivo de selegio, as idéias que se mostram
vidveis do ponto de vista técnico e as que tém custos toleriveis geralmente
sobrevivem, assim como aquelas que representam valores compartilhados
contam com a aceitagio do publico em geral ¢ com a receptividade dos
formuladores de politicas. Como resultado final, partindo de um grande nd-
mero de idéias possiveis, um pequeno conjunto de propostas é levado ao
topo do “caldo primitivo de politicas”, alternativas que emergem para a efeti-

va consideragido dos participantes do processo decisério.

$

O fluxo de politicas governamentais é onde sio desenvolvidas diversas alternativas, ou solugses.
S . D .
Empregaremos esses termos como sindnimos, seguindo 2 utilizagio de Kingdon.

No original: “people do not necessarily solve problerus. (..) Instead, what they often do is generate solutions, and then
look for problems to which to hook their solutions”.

Ql
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As comunidades geradoras de altetnativas (policy communities) sio compos-
tas por especialistas — pesquisadores, assessores parlamentates, académicos,
funcionirios publicos, analistas pertencentes a grupos de interesses, entre ou-
tros — que compattilham uma preocupagio em relagio a uma drea (policy area).
No processo de selegio descrito, quando uma proposta é percebida como
vidvel, ela é rapidamente difundida, ampliando 2 consciéncia dos atores sobre
uma determinada idéia. Isso nio significa que todos os especialistas de uma
comunidade compartilhem as mesmas crengas: algumas comunidades sdo ex-
trtemamente fragmentadas, abrigando pontos de vista bastante diversificados.

A difusio das idéias tampouco se di de forma automitica, uma vez que
comunidades bem estruturadas apresentam tendéncia a resistirem as novas idéias.
A difusio é descrita pelo autor como um processo no qual individuos que
defendem uma idéia procuram levi-la a diferentes foruns, na tentativa de sensi-
bilizar ndo apenas as comunidades de politicas (policy commaunities), mas tamobém o
publico em geral, vinculando a audiéncia as propostas e construindo progressi-
vamente sua aceitagio. Dessa forma, as idéias sdo difundidas, basicamente, por
meio da petsuasio. A importincia desse processo de difusio — chamada de
sgften #p pelo autor — vem da constatagio de que, sem essa sensibilizagio, as
propostas nio serdo seriamente consideradas quando apresentadas.

Com o processo de difusdo ocotre uma espécie de efeito multiplicador
(bandwagon), em que as idéias se espalham e ganham cada vez mais adeptos.
Assim, o fluxo de politicas (policy strean) produz uma lista restrita de propostas,
reunindo algumas 1déias que sobreviveram ao processo de sele¢io. Tais idéias
n3o representam, necessatiamente, uma visao consensual de uma comunidade
politica a respeito de uma proposta, mas sim o reconhecimento, pela comuni-
dade, de que algumas propostas sio relevantes dentro do enorme conjunto de
propostas potencialmente possiveis.

Kingdon assegura as idéias um papel importante em seu modelo, argu-
mentando que elas sdo freqiientemente mais importantes na escolha de uma
alternativa do que a influéncia de grupos de pressio, por exemplo; e chama a
atengdo dos clentistas politicos para essa dimensdo do processo decisério:

Cientistas politicos estido acostumados a conceitos como podet, influén-

cia, pressio e estratégia. No entanto, se tentarmos compreender as
politicas ptblicas somente em termos desses conceitos, deixamos de
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entender muita coisa. As idéias, longe de serem meras desculpas ou
racionalizagGes, sdo partes integrais do processo decisétio dentro e em
torno do governo. (Kingdon, 2003: 125)7

Abordagens que, como o modelo de multiple streams, destacam a
centralidade das idéias, das interpretacdes e da argumentagio no processo de
formulagio das politicas constituem um desafio a anilise tradicional sobre a
formulagio de politicas publicas, auxiliando na compreensio da dimensio
simboélica desse processo.?

Finalmente, o terceito fluxo é composto pela dimensdo da politica “pro-
priamente dita” (po/itics stream). Independentemente do reconhecimento de um
problema ou das alternativas disponiveis, o fluxo politico segue sua préptia
dinimica e regras. Diferentemente do fluxo de alternativas (policy strear), em
que o consenso é construido com base na persuasio e difusio das idéias, no
fluxo politico (poiitics stream) as coalizdes sio construidas em um processo de
barganha e negociagio politica.

Nesse fluxo, trés elementos exercem influéncia sobre a agenda governa-
mental. O primeiro é chamado pot Kingdon de “clima” ou “humor” nacional
(national mood) e & caractesizado por uma situagio na qual diversas pessoas com-
partilham as mesmas questdes durante um determinado perfodo de tempo. O
“humor nacional” possibilita algo semelhante a0 “solo fértil” para algumas idéias
“germinarem”, ajudando a explicar por que algumas questdes chegam 2 agenda,
a0 passo que outras sio descartadas. A percepgio, pelos participantes do pro-
cesso decisério, de um humor favorivel cra incentivos para a2 promocio de
algumas questdes e, em contrapartida, pode também desestimular outras idéias.

O segundo elemento do fluxo politico é composto pelas forgas politi-
cas organizadas, exercidas principalmente pelos grupos de pressio. O apoio

ou a oposicio dessas forgas a uma determinada questio sinaliza consenso

No original: “Poflical scientists are accustomed to such concepls as poer, influence, pressare and strategy. If we try
do undersiand public policy solely in terms of these concepts, however, we miss & greas deal The content of the ideas
themselves, far fron: being niere smokesreens or rationalizations, are intepral parts of decition making in and around
Sovernment”,

Essas abordagens, que incluem os modelos de agenda-setting que utilizamos neste estudo, procu-
ram mostrar que o processo de formulagdo de politicas estd mais préximo do campo das idéias,
da argumentagiio ¢ da discussio do que de técnicas formais de solugio de problemas. Uma
reflex3o aprofundada sobre esse tema é desenvolvida por Majone (1989). Faria (2003) denomina
tais zbordagens como perspectivas “pés-positivistas”, destacando o fato de a produgio académica
brasileira nio incorporar, ainda, essa orientacio em suas andlises.
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ou conflito em uma arena politica, permitindo aos formuladdres de politicas
avaliarem se o ambiente é propicio ou nio a uma proposta. Quando grupos
de intetesses e outras forcas organizadas estio em consenso em relagio a uma
proposta, o ambiente é altamente propicio para uma mudanga nessa direcio.
Mas- quando existe conflito em um grupo, os defensores de uma proposta
analisam o equilibrio das forcas em jogo, procurando detectar setotes favora-
veis ou contririos 2 emergéncia de uma questdo na agenda. A percepgio de
que uma proposta nio conta com apoio de alguns setores nio implica neces-
sariamente o abandono de sua defesa, mas indica que havera custos durante
o processo.

Finalmente, o terceiro fator a afetar a agenda sio as mudangas dentro
do préprio governo: mudanga de pessoas em posicdes estratégicas no
intedor da estrutura governamental (##rnover); mudangas de gestio; mudan-
gas na composigio do Congresso; mudancas na chefia de drgios e de
empresas piblicas. Esses acontecimentos podem exercer grande influéncia
sobre a agenda governamental ao desencadearem mudangas que
potencializam a introdugio de novos itens na agenda, 20 mesmo tempo
que podem também bloquear a entrada ou restringir a permanéncia, de
outras questbes. O inicio de um novo governo é, segundo Kingdon, o
momento mais propicio para mudangas na agenda.

. Outro tipo de mudanga dentro do governo, com efeitos importantes
sobre a agenda, é a mudanga de competéncia sobre uma determinada questio.
Cada setor dentro do governo, sejam agéncias administrativas, sejam comités
parlamentares, reivindica autoridade para atuar no seu campo de atividade.
Muitas vezes uma questio envolve 4reas distintas, gerando disputas sobre sua
competéncia. Essas disputas podem levar a uma situagio de imobilidade go-
vernamental, mas também 3 inclusio de questdes na agenda. Parlamentares,
por exemplo, podem disputar os créditos pot um projeto com impacto po-
pular e, nessa disputa, o assunto pode se tornar proemitiente e ganhar espago
na agenda. Por outro lado, algumas questSes podem ser sistematicamente ig-
noradas devido i sua localizacio na estrutura administrativa. Pesquisando a
irea de satide dentro do mo<on5_o notte-americano, Kingdon percebeu que
muitas questdes faziam parte de agendas especializadas mQ..P no entanto, inte-

grarem 2 agenda de decisdo mais ampla do setor. Isto acontecia porque o
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conjunto de especialistas preocupados com essas questdes estava reduzido a
uma area especifica dentro da estrutura do Poder Executivo, restringindo
a difusdo desses assuntos para outras comunidades.

Grupos de pressio, a opiniio publica, as pressdes do Legislativo e das
agéncias administrativas, os movimentos sociais, o processo eleitoral, entre
outros fatores, determinam o clima politico para a mudanga da agenda gover-
namental, podendo tanto favorecer uma mudanga, como restringi-la. Entre os
elementos considerados no fluxo politico, Kingdon destaca as mudancas no
clima nacional (national mood) e as mudangas dentro do governo (turnover) como
os maiores propulsores de transformagSes na agenda governamental.

Em determinadas circunstincias, estes trés fluxos — problemas, solugBes e
dindmica politica — sdo reunidos, gerando uma oportunidade de mudanca na
agenda. Nesse momento, um problema é reconhecido, uma solugio esti dis-
ponivel e 25 condi¢Ges politicas tornam o momento propicio para a mudanca,
permitindo a convergéncia entre os trés fluxos e possibilitando que questdes
ascendam 2 agenda.

As circunstincias que possibilitam a convergéncia dos fluxos — denomina-
das por Kingdon (2003: 165) como policy windows — sio influenciadas, sobretu-
do, pelo fluxo de problemas (problerss strear) e pelo fluxo politico (politics stream).
De acordo com o autor, uma oportunidade para 2 mudanga surge quando
um novo problema consegue atrair a atengio do governo (por meio de indi-
cadores, eventos ou feedback), ou quando mudancas sio introduzidas na dini-
mica politica (principalmente mudangas no clima nacional e mudancas dentro
do governo). O fluxo de solucdes (policy strear) nio exerce influéneia direta
sobre a agenda: as propostas, as alternativas e as solucées elaboradas nas co-
munidades (policy communities) chegam a agenda apenas quando problemas per-
cebidos, ou demandas politicas, crdam oportunidades para essas idéias.

Assim, a0 tomarem consciéncia de um problema, os formuladores de
politicas acionam a po/icy stream em busca de alternativas que apontem solugbes
para o problema percebido. Da mesma forma, ao encampar determinadas
questGes em suas propostas de governo, politicos buscam alternativas nas poficy
communitzes. Portanto, embora a mudanga na agenda seja resultado da conver-
géncia dos trés fluxos, a oportunidade para que esta mudanca se processe é

gerada pelo fluxo de problemas e pelo fluxo politico e dos eventos que

oo
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transcorrem no intetior desse processo. Por outro lado, a rede de solugdes,
embora n3o exerca influéncia sobre a formagio da agenda governamental, é
fundamental para que uma questio ja presente nessa agenda tenha acesso 4 agenda
dedsional.

Mudangas na agenda acontecem, portanto, quando os trés fluxos sdo uni-
dos, processo denominado por Kingdon (2003: 172) como coxpling. O conpling,
ou a jungio dos fluxos, por'sua vez, ocotre em moOmentos em que as pokigy
windows se encontram abertas. Vimos que essas janelas se abrem, sobretudo, a
partir dos fluxos de problemas e politicas. No seu interior, alguns eventos acon-
tecem de forma peridédica e previsivel, como em situagGes de mudangas no
governo (transi¢io administrativa, mudancas no Congresso, mudangas na presi-
déncia de estatais) e em algumas fases do ciclo otcamentitio (momentos de
inclusdo de propostas, por exemplo). Outros eventos — ou janelas — se desenvol-
vem de maneira imprevisivel. Assim, a oportunidade de mudanga na agenda
pode se dar tanto de forma programada como de maneita nio-previsivel,

Uma caracteristica da oportunidade de mudanga — abertura das janelas —
no modelo de Kingdon é seu cariter transitério. Provocadas por eventos pro-
gramados ou nio, as oportunidades de acesso de uma questio 4 agenda nao
petrduram pot longos periodos. Da mesma fortna que as “janelas™ se abrem,
elas também se fecham. A oportunidade de mudanga na agenda cessa quando
um dos fluxos se desarticula com relagio aos demais.

Tomando o fluxo politico, por exemplo, da mesma forma como mu-
dangas de governo (fxrnover) ctiam oportunidades para o acesso de uma
questio 4 agenda, novas mudancas, como processos de reorganizagio mi-
nisterial e institucional, podem “fechar a janela” para uma idéia. De forma
semelhante, quando hi uma petcepcio de que um problema foi resolvido, a
atengdo dos formuladores de politicas se volta para outros assuntos. No
fluxo de solu¢Bes, quando as alternativas ndo surtem efeitos, levando os
formuladores de politicas a julgar imiteis seus esforcos, também hi grandes
possibilidades de a janela se fechar.

Afirmamos que a jung¢io dos fluxos - coxpling — ocorre em momentos em
que as janelas (policy windows) se encontram abertas. Hé ainda um outro com-
ponente fundamental, sem o qual esses momentos nio promovem mudan-

Gas na agenda: a atuagido dos policy entreprenears. Kingdon (2003: 179) destaca
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a importancia de individuos {(empreendedores de politicas) que, tal como em-
preendedores de negdcios, “estio dispostos a investir seus recursos — tempo,
energia, reputagio, dinheiro — para promover uma posigio em troca da ante-
cipagio de ganhos futuros na forma de beneficios materiais, orientados pata
suas metas ou solidarios”.’

Esses individuos, dispostos a investit em uma idéia, podem estar no go-
verno (no Poder Executivo, ocupando altos postos ou em fung¢des burocriti-
cas; no Congresso, como parlamentares ou assessores), ou fora dele (em gru-
pos de interesse, na comunidade académica, na midia).

O empreendedor é o individuo especialista em uma determinada ques-
tdo, geralmente com habilidade em representar idéias de outros individuos e
grupos; ou ainda que desfruta de uma posicio de autoridade dentro do pro-
cesso decisdrio, caractetistica que faz com que o processo de formulacio de
politicas seja receptivo a suas idéias. Os empreendedores sio negociadores
habeis e mantém conexdes politicas; s3o persistentes na defesa de suas idéias,
levando suas concepgdes de problemas e propostas a diferentes féruns. Con-
seguem, além disso, “amarrar” os trés fluxos, sempre atentos i abertura de
janelas: “O empreendedor de politicas que esti pronto nio perde oportunida-
des”, afirma Kingdon (2003: 182).° Quando as janelas se abrem, os empreen-
dedores entram em agio. Caso contririo, esses atores deverio aguardar pela
préxima opottunidade e, entio, promover a conexio entre problemas, solu-
¢Ses e clima politico.

Assim, os policy entreprenenrs desempenham um papel fundamental, unindo
solucSes a problemas; propostas a momentos politicos; eventos politicos a
problemas. Sem um empreendedor, a ligagio entre os fluxos pode nio acon-
tecer: idéias ndo sio defendidas; problemas nio encontram solugbes; momen-
tos politicos favoriveis 4 mudanga sio perdidos por falta de propostas.

Na Figura 1, apresenta-se um esquema do modelo de multiple streams, no
qual os trés fluxos sio reunidos pelos empreendedores de politicas em mo-

mentos em que as oportunidades de mudanca se apresentam.

®  No onginal: “are willing to invest their resources — fime, energy, reputation, mongy — fo promote a position in return

for anticipated future gain in the form of material, purposive or solidary benefits”.
1 No originak “the policy entreprenesr who is ready rides whatever comes along”.
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Figura 1 — O modelo de Kingdon
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Por que algumas questdes sao bem-sucedidas no processo até a agenda
governamental? Até agora vimos que o modelo de muitiple streams. responde a
esta questdo analisando a confluéncia entre o fluxo de problemas (problems
stream) e o fluxo de politicas (political stream). E por que algumas solucSes rece-
bem maior atengio do que outras? Kingdon explica a geragio de alternativas
com base na dinimica do fluxo de solugdes e altetnativas (pokicy stream), por
meio do processo de difusio e “amaciamento™ (soffen #p).das idéias junto as
comunidades de politicas (policy communities) e ao puablico em geral. Mas hi
ainda um terceiro fator que contribui decisivamente para 2 chegada de uma
questio bw agenda e para a construgio de alternativas: os ‘p.no,mm‘m” envolvidos
fiesse processo.

Central no modelo de Hﬁbm&o.b é a idéia de que alguns atores sio influen-
tes na defini¢io da agenda governamental, 20 passo que outros exercem maior
influéncia na definicio das alternadvas (decision agenda). O primeiro grupo de

3R
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participantes é composto por “atores visiveis”, que recebem considerivel aten-
¢do da imprensa e do piblico; no segundo grupo estio os “participantes invisi-
veis”, que formam as comunidades nas quais as idéias s3o geradas e postas em
circulagio (policy communities).

Com relagzo 4 defini¢do da agenda, a influéncia presidencial recebe espe-
cial destaque no modelo: “Nenhum outro ator no sistema politico tem 2 capa-
cidade do presidente para estabelecer agendas em uma dada 4rea de politicas
para aqueles que lidam com elas” (Kingdon, 2003: 23)." Por manejar recursos
institucionais (principalmente o poder de veto e o poder de nomear pessoas
para cargos-chave do processo decisério), recursos organizacionais e recursos
de comando da atengio piblica, o presidente é considerado por Kingdon o
ator mais forte na defini¢do da agenda. No entanto, embora ele possa influen-
ciar e mesmo determinar as questdes presentes na agenda, nio lhe é reservado
o controle sobre as alternativas a serem consideradas, que se concentram nas
mios de especialistas. Portanto, embora fundamental ao modelo, este ator nio
tem condigdes de determinar o resultado final de uma politica.

Também influenciam a agenda os individuos nomeados pelo presidente
nos altos escaldes da burocracia governamental, como ministros e secretirios-
executivos de ministérios. Além de inserirem novas idéias na agenda, esses
atores podem ajudar a focalizat uma questio ji existente. A alta administracio,
de uma forma geral, é central no processo de agenda-setting, embora, de forma
semelhante a atuagdo presidencial, tenha menor controle sobre o processo de
selegdo de alternativas e de implementagio.

Além dos atores que fazem parte da administracio, atores do Poder Le-
gislativo também exercem influéncia sobre a agenda governamental. E o caso
de senadores e deputados, uns dos poucos atores que, segundo Kingdon,
além de exercerem grande influéncia sobre a agenda, também contribuem
para a geragio de alternativas. Isso é possivel porque os parlamentares dis-
poem de recursos, como autoridade legal patra a produgio de leis essenciais 2
grande maioria das mudangas. Além disso, eles estio freqilentemente expostos
20s outros participantes e 4 cobertura mididtica por meio de seus discursos nas

trbunas, de suas participagSes em grupos e comissdes internas e da divulgagio

"' No orginal: “No other single actor in the political system has quite the capability of the president fo set agendas
in given policy areas for all who deal with those policies”.
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de textos e notas em que justificam sua atuagio. Outro recurso disponivel aos
atores do Poder Legislativo é o acesso a informagdes de cariter mais genera-
lista, ao contririo de burocratas, académicos, consultores e outros atotres que
lidam basicamente com informagdes especializadas, técnicas e freqiientemente
detalhadas.

Outra explicagio para a grande influéncia desses atores reside em sua
estabilidade. Embora a mudanga nos quadros do Legislativo seja constante,
Kingdon afirma que a alternincia desses individuos é comparativamente me-
nor do que entre aqueles que fazem parte dos altos escaldes da burocracia
governamental; como ministros de Estado, por exemplo. Dessa forma, o
papel do Congresso é central para o processo de formagio da agenda, seja
porque os parlamentares buscam satisfazer seus eleitores, seja porque buscam
prestigio e diferenciagio entre os demais congressistas, seja ainda porque de-
fendem questdes relacionadas a seus posicionamentos politico-partidarios.

Outro gtupo de atores influente é composto pelos participantes do pro-
cesso eleitoral, principalmente partidos politicos e campaigners. Partidos podem
elevar uma questio 2 agenda governamental por meio de seus programas de
governo; no entanto, em suas anilises, Kingdon (2003: 64) observa que nem
sempre a plataforma’ eleitoral direciona as a¢des de um partido quando ele
assume o poder: “A plataforma é um dos muitos féruns nos quais defensores
da mudanga nas politicas buscam conquistar audiéncia”.'? Outra forma im-
pottante pela qual os partidos podem fazer questSes ascender 2 agenda gover-
namental estd relacionada 2 influéncia de sua lideran¢a no Congresso. Além
dos patrtidos, os campaigners podem influenciar a agenda. A cealizdo construida
durante a campanha é um elemento importante na defini¢io da agenda de um
Nnovo governo:

Como forma de atrair grupos e individuos durante uma campanha,

candidatos 4 presidéncia prometem a¢Ses em muitas frentes politicas.

Uma vez eleitos, é possivel que essas promessas possam afetar direta-

mente as agendas da nova administracio, porque mhompmobﬁnm e seus

aliados mais préximos acreditam em suas metas politicas estabelecidas

e quetrem ‘véilas promovidas. Mas hi também pelo menos uma troca
imiplicita envolvida — o apocio a0 candidato em tréca dd agio sobre a

2 No ongnal: “Rather, the platform is one of many forums in which advocates for policy change attempt to gain a
bearing”.
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promessa. Politicos podem se sentir forgados a cumprir com sua parte
da barganha, e aqueles que lhe dio suporte desejam que mantenham
suas promessas. (Kingdon, 2003: 62)*

As promessas feitas 4 coalizdo de apoio, da mesma forma que os progra-
mas de governo, podem influenciar a agenda governamental, porém nio asse-
guram que mudangas sejam promovidas. Para que as ptomessas se tornem
agSes concretas, cabe ao partido, a0 assumir o podet, levar as questdes oriun-
das desses féruns a agenda.

Além dos individuos participantes do processo eleitoral, os grupos de
interesse sdo considerados pelo modelo atores importantes na formagio da
agenda governamental. Tais grupos podem se constituir de diversas formas:
como grupos centrados em indistrias e negdcios, categorias profissionais, gru-
pos de interesse publico e lobistas. Alguns desses grupos afetam a agenda
governamental de forma positiva, influenciando mudancas nas agdes go-
vernamentais; outros atuam de forma negativa, restringindo as a¢des: “Na
verdade, muitas das atividades dos grupos de interesse nesses processos
consistem nio apenas em agles positivas, mas em obstru¢io negativa”
(Kingdon, 2003: 49).1

Apesar dessas possibilidades, o modelo considera ser dificil relacionar a
emergéncia de uma questio na agenda exclusivamente pela agio — positiva ou
negativa — dos grupos de interesse. As questdes freqiientemente emergem por
meio de um complexo conjunto de fitores, envolvendo, também, a participa-
¢do de outros atores.

Finalmente, o Gltimo ator visivel analisado no modelo é a2 midia. Embora
teconhega que grande parte dos estudos sobte ggenda-sezting considere a midia
um instrumento poderoso na formulagio da agenda, Kingdon afirma nio ter
confirmado essa expectativa em suas anilises:

No onginal: “Ar 2 part of Qﬁ...n&mah groups and individuals during a campaign, presdential candidates promise
action on many policy fronts. Once in office, it is possible that these 333:& rather directly affoct the agendas of new
administrations, partly because presidents and their close aides believs in their stated policy Zoals and want fo see thery
advanced. But there is also at least an tmplicit excchange involved — support for the candidate in retwrn for action on
the promise. Politicians may feel constrained to deliver on their part of the bargain, and supporters atten; stk to bold them
Lo their promises”.

No original: “Aectually, much of interest group activity in these processes consists not of positive promotion, but
rather of negative blocking”.
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Apesar das boas raz8es para acreditar que a midia tetia um impacto
substancial na agenda governamental, nossos indicadores revelaram-se
desapontadores. Os meios de comunicagio de massa foram apontados
como importantes em apenas 26% das entrevistas, bem menos do que os

grupos de interesse (84%) ou pesquisadores (66%0). (Kingdon, 2003: 58)*

Uma das explicagdes apresentadas por Kingdon para tais nnmcyn»aom é que
a midia transmite ao @c_urno as questSes apenas &o@oa dea wmnbm» ser mOn-
mada. Segundo ele, 2 midia enfatiza um assunto por um periodo EEE&O de
tempo, selecionando o que patece ser interessante para publicacio e, passado
&mE.D tempo, momn»nﬂ» esta questio e desloca o foco de »nonﬂ»o para outras,
consideradas mais H.Bmuohnmbnnm O @nOnOmmo pré- -decisional na mOanﬂmo da
agenda nio apresenta questdes interessantes para a midia, o que acontece ge-
ralmente apenas apds o final do _wnooa,mmo de mOHBEmmmo &wm wommnma

Dessa forma, a midia momo destacar P_mcnm pontos de uma agenda ji
estabelecida, nio tendo efeito &Rono sobre sua mOnBEmmmo. ‘A B&B informa
o que »nonnonn no moﬁwnbo em vez de ter um 5%»08 5&0@05&058 mo_umn as
»mnnmwm mo4QBNBoDBHw: QABm&on 2003: 59).16 Ainda que com menor im-
Humnno mo_unm a formulagio da agenda mo<nnD»BnDan do que BH.Q\LHS.@D”@ espe-
rado pelo autor, o modelo assegura aos meios de comunicagio um papel
WD@OHVUR vmu&wmgonﬁn na circulagio das idéias dentro das policy communities.
A _..,Onm.rnmmmo de uma @Cmmgo pela midia i Rbmunnmmm e televisiva moan m:k._bmn na
canalizacio da atencio de diversos atotes em relagio a ela.

O mesmo é vilido para publica¢Bes especializadas (jornais destinados a
servidores, revistas académicas, entre outros) que dirculam entre os participantes
das policy communities. Kingdon nota ainda que a importinda da midia, como
agente focalizadot, varia de acordo com o ﬁmo de mu»nﬂﬂm»ano 110 processo de
formulacio da »mnbmw Para os atores mﬂa tém womon mo decisio dentro
da estrutura governamental, a influéncia da midia é menor, @G»bmo noBmB..m-
dos a0s atotes que precisam ganhar a atengdo dos formuladores ou que tém

menotr acesso a estes.

1% No orginal: “Despite good reasons for believing that media should have a substantial inpact on the governmental
agenda, our standard indicators turn out to be disappointing. Mass media were discussed as being important in only
26 percent of the interviews, far fewer than interest groups (84 percent) or researchers (66 percent)”.

No original: “The media report what is going on in government, by large, ratber than \.S:Sh an independent irmpact
on governmental agendas”.
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Além disso, se a anilise de Kingdon nio encontra elementos para afirmar
que 2 midia afeta diretamente a agenda governamental, ainda assim hi estudos
que corroboram a hipétese de 2 midia influenciar a opiniio publica. Sendo
assim, 2 midia exerce um efeito, mesmo que indireto, sobre os participantes do
processo decisétio. Uma opinido publica negativa, por exemplo, pode fazer
com que os atores do Poder Legislativo deixem de defender uma determinada
questzo. Mesmo que ndo desempenhe um papel preponderante no processo
de agenda-serting, a midia tem enorme importincia ao amplificar questdes tela-
clonadas a agenda ji estabelecida, por vezes acelerando seu desenvolvimento
ou ampliando seu impacto. Dessa forma, como aferido em suas entrevistas, a
midia ndo cria questdes, mas pode auxiliar a destacé-las: “A midia pode ajudar
a dar forma a uma questio e estruturi-la, mas nio pode criar uma questio”
(Kingdon, 2003: 60).”

Estes atores — o presidente, individuos por ele nomeados para altos pos-
tos na burocracia governamental, atores do Poder Legislativo, grupos de inte-
resse, participantes do processo eleitoral, midia e opiniio pdblica — sio cha-
mados de atores visiveis, pot receberem atengio da imprensa e do publico e
exercerem influéncia, em maior ou menor grau, sobte a agenda governamen-
tal. Outro grupo — os participantes invisiveis — tem influéncia predominante
sobre a geragio das alternativas e solugdes. Esse grupo é composto por servi-
dores publicos, analistas de grupos de interesse, assessores parlamentares, aca-
démicos, pesquisadores e consultores.

Os servidores publicos exercem maior influéncia sobre a geragio de al-
ternativas e sobre o processo de implementa¢io de politicas do que com
relagio ao processo de formulagio da agenda governamental. A pesquisa de
Kingdon atribui esse fato, em parte, 4 forte hierarquia organizacional que favo-
rece um modelo centralizador de ggenda-setting. A formulacio da agenda parte
da clpula organizacional, perpassando os diversos niveis hierirquicos, nos quais
os servidores — principalmente os de linha —, concentra-se mais na proposi¢io
de solugdes e alternativas e na administragio de politicas j4 existentes do que na
sua formulacdo. Um secretirio executivo, nomeado para um ministério, por

exemplo, ocupa uma posi¢io de grande influéncia na formulagio da agenda,

Y No onginal: “Media can help shape an issue and befp structure i1, but they can’t create an isswe’.
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mas consulta os funcioniros de carreira com relagio s alternativas disponi-
veis para uma politica e solicita seu apoio para elaborar as propostas de agio,
utna vez que os burocratas de carreira sio especialistas nos meandros técnicos
e administrativos daquele ministério. Muitos funciondtios publicos, por outro
lado, desenvolvem as prdptias propostas e esperam por uma oportunidade
para apresenta-las.

Académicos, pesquisadotes e consultores formam o segundo grupo de
atores invisiveis, e sua atuagio é mais freqiiente na elaboragio de alternativas.
Uma vez que uma questio ascende a agenda governamental, os formuladores
de politicas voltam-se para comunidades que podem ser relevantes na propo-
sicio de solugdes para os problemas. Assim, idéias geradas na comunidade
académica s3o disseminadas entre os atores influentes no processo de agenda-
sexting. Esse grupo é chamado 2 opinar em comissGes especiais no Congresso
e em grupos de altos funcionitios do Poder Executivo; consultorias também
difundem idéias entre. os formuladores de politicas governamentais.

- Assessores parlamentares e assessores da presidéncia, da mesma forma,
atiam’ em maior grau na geragio das alternativas; Também os analistas de
grupos de interesse desenvolvem estudos, gerando solugBes muitas vezes a
espera de oportunidades politicas para serem apresentadas.

Em suma, os atores “visiveis” tém uma atuacgio tnais influente na defini-
¢do da agenda, participando intensarhente dos fluxos de problemas e de poli-
tica, os quais, como vimos, sio responsiveis pela criagio das oportunidades
de acesso a agenda governamental. Os participantes “invisiveis”, por sua vez,
sao determinantes na escolha de alternativas, atuando principalmente sobre a

agenda de decisio.

Anilise Critica do Modelo

Algumas das mais significativas alteragSes ‘introduzidas no modelo de
Multiple Streams foram désenvolvidas por Zahatiadis (1995, 1999). Em sua
anilise sobre o processo de privatizacio na Inglaterra e na Fran¢a (Zahatiadis,
1995), o autor propde trés adaptagdes a0 modelo original. Enquanto King-
don instrumentaliza o modelo pata a anilise dos processos pré-decisionais,
Zahariadis amplia o alcance do modelo até a fase de implementa¢io. Em
segundo lugar, o autor aplica o modelo patra o estudo comparativo de politi-

T
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cas publicas, estudando e relacionando politicas semelhantes em paises distin-
tos. E, finalmente, a terceira alteragio consiste na mudanca da unidade de
analise. O modelo de multiple streams toma como unidade de anslise toda a
extensdo do governo federal e analisa diversas questdes que circulam por entre
a estrutura de governo. Zahariadis focaliza uma Gnica questio —a ptivatizagio
— e sua movimentagio no processo decisério. Uma ltima alteracio, de cariter
metodolégico, promovida pelo autor, consistiu na combinacio das trés varii-
veis do fluxo politico — humor nacional, grupos de interesse e mudangas no
governo (#urnover) — em uma Unica variavel, a qual nomeou “ideologia™.
Essas consideragdes nio alteram a légica fundamental do modelo de
Kingdon, que nio compreende o desenvolvimento de politicas como um
processo de estigios seqiienciais e ordenados, no qual um problema é inicial-
mente percebido, solucdes sio desenvolvidas sob medida para aquele proble-
ma, sendo entdo implementadas. O modelo focaliza a2 dinimica das idéias: o
desenvolvimento de politicas é visto como uma disputa sobre definicdes de
problemas e geragio de alternativas. Rompendo com esquemas interpretati-
vos deterministas, o modelo assume uma légica contingencial. A mudanga na
agenda depende da combinagio entre problemas, solugdes e condi¢des poli-
ticas. A existéncia de um problema nio determina a adogio de uma solucio
especifica e nio cria por si s6 um ambiente politico favorivel para a mudanga.
Tomando esta perspectiva, uma das maiores vantagens do modelo é permitir
lidar com condi¢es de ambigiiidade e incerteza, fatores que seriam tratados

como anomalias pelas abordagens racionalistas de formulacio de politicas:

O modelo de miltiplos fluxos descreve uma situacio que as teorias da
escolha tradicionais e normativas condenam como patoldgica e geral-
mente tratam como aberragio (...). Complexidade, fluidez e falta de
clareza sdo caracterizagbes apropradas da formulagio de politicas no
nivel nacional. (Zahatiadis, 1999: 98)'®

Essas mesmas caracteristicas sdo bastante criticadas por diversos autores.
Uma das criticas mais freqiientes com relacio 20 modelo proposto por

Kingdon dirige-se 2 sua estrutura. Alguns autores afirmam que o modelo é

18

No onginal: “It [multiple streams) deseribes a situation that fraditional normative theories of choice condemn as

Dpathological and wsually treat as an aberration (...). Complesaty, fluidity, and fuzziness are particularly appropriate
characterizations of policy-making at the national level”.
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muito fluido em sua estrutura e operacionalizacio (Sabatier, 1997); e que em-
prega am nivel de abstracio muito elevado (Mucciaroni, 1992). A estrutura
fluida do modelo, que nio estabelece relagdes miecinicas entre problemas e
alternativas, deriva das caracteristicas da idéia de garbage can, que se propoe 2
trabalhar numa légica bastante diferente do determinismo presente nas abor-
dagens de sistemas fechados.® Kingdon responde as criticas afirmando haver
uma estrutura no modelo de garbage can, sendo esta, no entanto, bastante dife-
rente das teorizacdes convencionais:
Uma razio pela qual alguns leitores julgam dificil avaliar a mmnncn.ﬁ.nm n0S
modelos lata de lixo é que, nestes modelos, a estrutura nao € m»nwﬂr»a. As
classes no marxismo, por exemplo, ou a hierarquia burocritica, ou a
ordem constitucional, sio estruturas muito mais familiares. Mas isso

nio significa que o tipo de modelo desenvolvido neste livro ndo teaha
estrutura; é apenas um tipo de estrutura nio familiar e ndo ortodoxa.’

(Kingdon, 2003: 223)

A auséncia de estrutura seria responsével, de acordo com Mucciaroni
(1992), por um tipo de explicagio que caminha por entre uma mcnnmmmw de
eventos fortuitos e aleatérios, além de tornar o modelo invidvel para a previsao
de mudangas na agenda: “A questio aqui é que, para desenvolver .m%@ﬂnwmmom
significativas e prever mudangas na mmnnnmu precisamos ir além da mOHE&mmmW
abstrata presente no ‘modelo da lata de lixo™ (Mucciaroni, 1992: 464-465).4
,m,nmc,mbno Mucdiaroni recomenda a criagio de q.u.nwdm.a intermedidrias para moB-
plementar as varidveis apresentadas por Kingdon — problemas, moru.m.ooM e
@ommn» — “muito abrangentes e amplas”, segundo ele, e assim habilitar .o
modelo para prever mudangas na agenda, Sabatler wnom..mn o desenvolvi-
mento de um modelo explicito de agdo individual:? “Os fatores causais nio

9 O modelo de garbage can é também criticado por muitos autotes, »mn.nmo sido apontado como uma
“teoria do caos” (Lane, 1993) ou como uma abordagem “fatalista” (FHood, Howmv“_ Gt S
- iginal: g readers find it diffienlt fo ate the in irg Likee the garbage
MM Man.“&mﬂwﬂ&a«nﬂﬂﬂ .ﬂ“ﬂﬂ@”“hﬂghhﬁ \..M nihan.,w.@k class. structure, for instance, or a bureaucatic bierarchy,
or @ constitutional order is all rrore familiar. But that docsr't mean that the sort of model develgped i this book bas
1o structure; it’s just an unfamiliar an unorthodox: sort of structure”. . Sl T A
2 No original: “The point here is that fo develsp® meaningfu! explanations and predict agenda change, one needs fo go
beyond the abstract formulation of garbage can model’. ) .
2 Sobre essa questio especifica do.modelo de agio individual, Hﬁbmaob. A\Moouv pmnB»..mﬁn ¢} E\.\\Nm»\“
streams 130 tem como :objetivo principal explicar de que forma os Bnrdmacom. tofnam suas an.n_mo@m
finais, mas apenas entender por que se preocupam com algumas questdes € no com oufras.
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sdo determinados em parte porque nié hi um modelo claro do individuo™
(Sabatier, 1997: 7).%

Quanto i estrutura, embora o modelo reserve espago para eventos aci-
dentais, essa caracteristica nao reflete sua esséncia. H4 certo padtio na dindmica
interna de cada um dos fluxos, nio sendo estes totalmente aleatérios. No
fluxo de problemas, por exemplo, nem todos os problemas sio igualmente
passiveis de chamar a atencio dos formuladores de politicas. Para que um
problema seja entendido como tal, vimos que o modelo define alguns pré-
requisitos, como indicadores, eventos focalizadores e Jeedback, caso contririo
esses problemas nio passatio de questSes.

Da mesma forma, no fluxo de alternativas (policy stream), nem todas as
propostas sio igualmente possiveis. Propostas viaveis do ponto de vista técni-
co, congruentes com os valores compartilhados pela comunidade, pelo publico
mais geral e pelos politicos, por exemplo, tém maiores chances de sobreviver.
Finalmente, no fluxo politico, nem todos os eventos sio igualmente provaveis.
Algumas mudangas no “humor nacional” sio mais provaveis do que outras
em um determinado contexto, da mesma forma que determinadas mudancgas
nas forgas politicas organizadas e dentro do governo sio mais bem aceitas e
mais proviveis do que outras. Podemos pensar nessas condicdes como varig-
veis intermedidrias, agindo dentro de cada fluxo.

Quando observamos o mecanismo pelo qual os fluxos sdo reunidos (con-
Pling), também podemos perceber que o modelo nio é exclusivamente aleatd-
rio. Algumas possibilidades de jun¢io dos fluxos sio mais provaveis do que
outras. Dependendo do momento em que uma questio chega a um determi-
nado fluxo, temos maiores ou menores chances de convergéncia. Uma opor-
tunidade pode surgir enquanto uma solugio nio ests disponivel na policy stream
e, neste caso, a janela (poficy window) se fecha sem a jungio dos trés fluxos. Ou,
por outro lado, uma solugio pode estar disponivel na policy strearm sem encon-
trar condi¢des politicas favoriveis. Novamente, as possibilidades de mudan-

¢as 530 limitadas. Dessa forma, “nem tudo pode interagir com tudo”, segundo
Kingdon (2003: 207).2¢

® No original: “The causal drivers are underspecified, in part because there are no clear models of the individual’.

*  No original: “Euerything cannot interact with everything else”.
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Respondendo as criticas sobre a estrutura de seu modelo, Kingdon afir-
ma: “Na minha visdo, o modelo (...) é estruturado, mas ha também espago
para uma aleatoriedade residual, como acontece no mundo real” (Kingdon,
2003: 222).% Esta “aleatoriedade residual” garante que o modelo assuma o
processo de formulagio de politicas como algo imprevisivel (mesmo que nio
completamente). Assim, o modelo procura fornecer ferramentas para a com-
preensio e o entendimento desse processo, mais do que se concentrar na pre-
visao de eventos futuros. Compreender por que algumas questdes chegam a
agenda enquanto outras sio negligenciadas é mais importante para o modelo
de multiple streams do que prever mudangas na agenda. Assim como entender
por que algumas alternativas recebem mais atengio do que outras também .m
mais importante do que prever quais setfo as alternativas disponiveis ou quais
delas serio finalmente adotadas.

Zahariadis, no entanto, assinala que o modelo também pode prever mu-
dangas na agenda, levando em consideragio os eventos que se desenrolam no
interior de cada fluxo e da participagio dos atores no processo de agenda-setting

O modelo tedrico prevé, por exemplo, que a ideologia dos partidos politicos

sers um fator importante na elevagio de questdes para o topo da agenda

do govemmo (...). E prevé que burocratas. tenderdo a escolher solucSes em

vez de manipular a agenda mOdQE.BnDG._. (Zahariadis, 1999: 87)*

Outtro ponto controverso reside na interdependéncia dos fluxos. O mo-
delo baseia-se em trés fluxos independentes, que perpassam todo o sistema
decisério. E central no modelo a independéncia dos fluxos, o que significa que
cada um mom__po sua dinimica prdptia em relagio aos demais. SolugSes nao de-
pendem de problemas para serem desenvolvidas; 2 dindmica politica segue seu
préptio curso, independentemente das solugdes produzidas pelos especialistas.
Apenas em momentos ctiticos, os policy entreprenenrs conectam problemas a solu-
¢bes, e estes a0 contexto politico, unindo, portanto, os fluxos (coupling).

Embora os fluxos sejam independentes, eles parecem se conectar mesmo

antes desses‘momentos ctiticos. Entre os critérios de sobrevivéncia das idéias

2 No onginak “In my view; the modsl (..) is striuctured, but there also fs room for residual randomness, as is true of
the real world”.

* No original: “The kns predicts, for example, that the ideology of political parties §~\ @« an -.\N\u%ﬂ.m:\ Jactor in
rafsing issues to the fop of the government’s agenda (...). And it predicts that bureascrats will be more Lkely to shape
alternative solutions than to pulate the government’s agendd”.

V't

Perspectlvas Teéricas sobre o Processo de Formulagio de Politicas Piblicas

nas comunidades (policy communities), por exemplo, figura a antecipagio, pelos
especialistas, de aceitagio politica, o que revela algum grau de conexio entre o
fluxo politico (politics strearm) e o de solugBes e alternativas (policy stream). Mudan-
cas de pessoas-chave no governo e mudancas do “humor nacional” (political
strear) podem estar relacionadas a preocupagdes com um problema espedifico.

Mucciaroni (1992: 473-474) sustenta que a manutencio da idéia de inde-
pendéncia dos fluxos deve ser abandonada em beneficio de uma visio de
interdependéncia dos fluxos, o que, segundo ele, conttibuiria para reduzir o
carater aleatério do modelo e torni-lo mais estratégico e intencional. Dessa
forma, sugere que o modelo procure mostrar como os eventos em um fluxo
influenciam os acontecimentos nos demais fluxos, investigando convergéncias
durante o processo e nio apenas no estigio final da formacio da agenda.

Por outro lado, Zahariadis afirma que a vantagem da independéndia dos fhuxos
é fundamental para preservar a légica do modelo de Larbage can e assim manter
uma perspectiva diferenciada com relacio aos modelos racionalistas: “A vantagem
da independéndia é que ela possibilita aos pesquisadores revelar a racionalidade,
mais do que assumi-la, isto €, nio se supSe que solucdes sejam sempre desenvolvi-
das em resposta a problemas claramente definidos™ (Zahariadis, 1999: 82).7

Em suas reflexdes mais recentes,?® Kingdon rediscute a idéia de indepen-
déncia dos fluxos inicialmente proposta. Mantém-se fiel 20 modelo de garbage
can, mas aceita a hipStese da existéncia de conexdes entre os fluxos em mo-
mentos diferentes daqueles em que as janelas (podicy windows) se abrem e se

opera a uniao dos fluxos (cwupling), tal como sugerido por Zahariadis (1999).

Penso que uma corregio (...) é razodvel. Existem ligaces entre os flu-
XOs em outros momentos que n3o apenas na abertura de janelas ou nas
convergéncias finais. (...) As convergéncias sio empreendidas sempre,
030 somente perto do momento final. Mas a independéncia dos fluxos
¢ ainda evidente no mundo real e ainda & 1til para a construcio de
teorias. (Kingdon, 2003: 229)»

¥ No orginal: “The advantage of independence is that it enables researchers to uncover rather than assume

rationality; that is, one does not assume that solutions are always develgped in response to clearly defined problems”.
A segunda edicio de Agendas, Alternatives, and Public Policies, langada em 2003, e que utilizamos neste
estudo, traz um capitulo adicional, no qual Kingdon apresenta suas reflexGes posteriores a
primeira edi¢io, de 1984.

No original: “f think that ore dosent (..) is ble: There are some links befueen these streamss at times
ather thar the gpen windows and the final couplings. (..) Couplings are attempled often, and not just close to the tinme

of final enactment. But the indspendence of the streams is still moticeable in the real world, ard postulating that
independence in building theories still has its wses”.
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Além dessa ponderagio, Kingdon também, recentemente, passou a reco-
nhecer 2 importincia das instituigSes no processo de formulagio de m.vommommv
embora nio proponha alteracSes substantivas 20 modelo a om.mm respeito. mmzmw
questio ja havia sido levantada por Mucciaroni (1992), que chamou a mﬁnumw.o
para a necessidade de incorporar a dimensio institucional no modelo de
agenda-setting proposto por Kingdon:

Mesmo supondo que exista um processo que lembre o Qanmm.m. da lata do

lizco, ainda precisaremos investigar especificamente quais 0s tpos de es-

truturas institucionais que facilitam ou limitam os diversos mnovmﬂd»m e

solugBes em seu caminho até a agenda (..) deve haver uma capacidade

institucional pré-existente que sirva como base para os nmmohnwm dos re-
formadores quando as variiveis mwnﬁnwon.“hwm @nov_ﬂﬂwm, mﬂE@Oﬂm e nOﬂ«w

digdes politicas) forem favoriveis a suas idéias. (Mucciaront, 1992: 467)

Embora Kingdon nio se aprofunde na reflexdo sobre as instituicdes,
um outro modelo de agenda-setting, também desenvolvido no campo das
politicas .piblicas; pode langar luzes sobre esta questio. O modelo a.o equi-
librio pontuado (Punctuated Equilibrium Model), de Baumgartner eJones (1 oowuv.
que consideraremos a seguir, traz proposigdes importantes sobre a relagio

entre a formulacio da agenda e a dinamica institucional, complementando

as idéias de Kingdon.

Baumgartner e Jones € 0 Modelo do Punctuated Equilibrium

Com este modelo, os autores procuraram criar um mecanismo que pet-

mitisse 2 anilise tanto de petiodos de estabilidade, como aqueles em que ocot-
. iH ‘4 W31 <

rem mudancas rapidas no processo de formulagio de politicas publicas:*' “A

teotia do equilibrio pontwado procura explicar uma observacio simples: os pro-

= iminal: “Eien if we assume the existence of @ process that resembles garbage can model, we still aa.m to frace
H_.w Mnunw“ww@. what kinds of institutional .aiwm&w Jacilitate or consirain various ._u..udmbaa and solutions from
reaching the agenda (...) there had to be  pre-excisting institutional czpacity that underpinned the efforss of _d.\_\onm“_-wu
wihers the sitwational variables (roblems, solutions, and political conditions) were favorable for pushing their ideas
Sfarward”. ] e

% O termo “equilibdo pontuade” & tomado emprestado, uu_.am autores, da teoria da evolugio. No
modelo de Darwin, a diferenciagio entre as espécies & moaﬂnnnamrm» COMO um Processo
lento, com evolugdes graduais. No inicio dos anos 70, dois Hk.n.no‘n...o_omom‘ mnnﬁrn“h ﬂccum e
Niles Eldredge, sugericam uma nova abordagem — puncixated wwwrm,wua\u sheory — na qu Enmam:'
zem a idéia de que mudancas poderiam acontecer de forma mv_uau em .ﬂ.wn_..,nm.Eu»aow periodos
geoldgicos, com extingdes de espécies em pequenas populages e substitui¢io destas espécies
por outras.
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cessos politicos sdo muitas vezes guiados por uma logica de estabilidade e
incrementalismo, mas is vezes produzem também mudangas em grande escala”
(Baumgartner & Jones, 1999: 97).32

Nesse modelo, longos periodos de estabilidade, em que as mudancas se
processam de forma lenta, inctemental e linear, s3o interrompidos pot momen-
tos de ripida mudanga (punctuations). Essa idéia é aplicada s agendas que mu-
dam de forma ripida devido 20 que os autores chamam de Jeedback positivo:
algumas questSes se tornam importantes, atraindo outras que se difundem como
um efeito cascata (bandwagon), tal como descreve Kingdon no processo de difu-
sdo das idéias dentro das pokcy communities. Quando isso acontece, algumas idéias
tornam-se populates e se disseminam, tomando o lugar antes ocupado por
antigas propostas e abrindo espago para novos movimentos politicos.

Tal difusio de politicas pode ser descrita como uma curva de cresci-

mento, ou uma curva em forma de S. No inicio, a adogio da politica é
lenta e depois muito ripida e novamente lenta 3 medida que o ponto de

-

saturagdo € atingido. Durante a primeira fase, enquanto as idéias sio
testadas e descartadas, a adogio pode ser bastante lenta. Em seguida,
enquanto as idéias se difundem rapidamente, inicia-se para alguns pto-
gramas uma fase de reagdo positiva. Por fim, restabelece-se a reacio
negativa no ponto de saturagio. (Baumgartner & Jones, 1993: 17)%

Desenvolvido originalmente para a andlise do processo politico notte-
ameticano, esse modelo procura explicar de que forma se alternam momentos
de ripida mudanga e estabilidade, tomando como base dois eixos: estruturas
Institucionais e processo de agenda-setting.

Considerando que os individuos operam com racionalidade limitada, pata
lidar com a multplicidade de questdes politicas, os governos delegam auto-
ridade pata agentes governamentais, em subsistemas politicos. Esses subsistemas
processam as questSes de forma paralela, enquanto os lideres governamentais
(macrossistema) ocupam-se de questdes proeminentes de forma serial. Assim,

segundo Baumgartner e Jones (1993), algumas questdes permanecem nos

32

No ongnal: “Punduatedegscibbrizm theory seeks to explain a gmple observation: pokitical processes are ofter: driven
by a logic of stability and inc falism, but occasionally they also produce large-seale departures from the past’.

No original: “Such policy diffusion can be described by a logistic growth earve, or an S-shaped curve. Policy adoption
is slow af firss, then very rapid, then slow again as the saturation point is reached. Daring the first phase, adgption
may be very slow as ideas are tried oxt and disearded. Then a positive feedback phase takes place for some programs,
as they rapidly diffuse. Finally, negative feedback is reestablished as the saturation point is reached’.
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subsistemas, formados por comunidades de especialistas (2 semelhanga das
policy communities), a0 Passo que outras acabam por integrar o macrossistema,
promovendo mudangas na agenda. Quando um subsistema é dominado por
um Gnico intetesse, os autores O caractefizam como monopdlio de politicas
(policy monapoly), no qual os participantes do processo decisétio compartilham
as idéias sobre uma determinada questio: “Todo interesse, todo grupo, todo
empreendedor de politicas tem um interesse basico em estabelecer um mono-
pdlio — monopdlio sobre o entendimento politico ‘relativo 2 politica de inte-
resse, e um arranjo institucional que reforce tal entendimento” (Baumgartner
& Jones, 1993: 6).*

Duas caracteristicas fundamentais definem e constituem os monopdlios,
tal como mencionado pelos autores no trecho anterior: estrutura institucional
definida, pela qual o acesso a0 processo decisério ¢ permitido (ou restringi-
do); e uma idéia fortemente associada com a instituigio e com os valores
politicos da comunidade. Assim, a chave para a compreensio dos periodos
de nmg_uhu&mn e ch»nmw segundo Baumgartner e Jones, reside na forma
como Eb» questio é &omba» considerando que essa momb.:m»o se desenvolve
dentro de um contexto anaﬁon& que pode fayorecer determinadas visdes
politicas em detrimento de outras.

Para instrumentalizar a anilise, os autores criaram o conceito de polcy
image: “A forma como uma politica é compteendida e discutida é sua ima-
gem” (Baumgartner & Jones, 1993: 25).% As policy images sio idéias que sustentam
os arranjos institucionais, permitindo que o entendimento acerca da politica seja
comunicado de forma simples e direta entre os membros de uma comunidade,
e contribuindo pata a disseminagio das questdes, processo fundamental para a
mudanga ripida e o acesso de uma questio ao a»nnommpmnmaw “A criagio e a
mecngﬂ»o de um monopélio de politicas esta intimamente ligadas com a nn»ﬂmo
e 2 manutencio de uma imagem de apoio” (Baumgartner & Jones, 1993: 26).*

3 No original: “Every inferest, every group, every B&Q entrepreneur bas a primary interest in establishing a monagpoh
— a mongpoly. on »ba\t‘a.n\ understandings concerning the policy of interest, and an institutional arrangement that
reinforves that understanding”.

5 No onginal: “How a policy is understood and discussed is its policy image”.

36 No original: “The creation and maintenance of a policy mongpoly is intimately linked with the creation and
maintenance of a supporting policy image”.
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Isso significa que quando uma imagem é amplamente aceita, 0 monopdlio se
mantém. Por outro lado, quando hi divergéncias em relagio ao entendimento
de uma politica, defensores de uma idéia focalizam determinadas imagens
40 passo que seus oponentes podem se concentrar em umn conjunto diferente
de imagens, o que pode levar ao colapso do monopélio.

As policy images sdo desenvolvidas com base em dois componentes: infor-
mag¢Oes empiricas e apelos emotivos (fone). O fone é considerado pelos autores
um fator critico no desenvolvimento das questdes, uma vez que mudangas
rapidas no campo dos “apelos emotivos” da imagem podem influenciar a
mobiliza¢io em torno de uma idéia. A imagem criada em tomo da poténcia
norte-americana é um exemplo desse tipo de situagdo: enquanto predominava
uma imagem associada a progresso econdmico e cientifico, existia um policy
mongpoly, no entanto, a partit do momento em que ameagas de seguranga e
degradacdo ambiental a transformaram, houve, pois, um esgotamento do
monopdlio. Novas imagens podem atrair novos participantes (ou afasti-los),
bem como criar opottunidades para promover determinadas questGes (ou
desencorajar outras).

Da mesma forma que Kingdon (2003), Baumgartner e Jones (1993)
entendem que questdes politicas e sociais ndo se transformam, necessiria e
automaticamente, em problemas. Para que um problema chame a atengio do
governo, é prediso que uma imagem, ou um consenso em totno de uma politica,
efetue 2 ligacio entre o problema e uma possivel solugao. A ctiagio de uma
imagem é considerada um componente estratégico na mobilizacio da atencio
do macrossistema em torno de uma questio. Quando hi consenso de que
questdes indesejadas sdo causadas por elementos como catistrofes naturais,
pot exemplo, n3o se espeta a atuagdo governamental. No entanto, se as mes-
mas questdes sio atribuidas i negligéncia governamental, cra-se uma deman-
da pela intervengio estatal, e a questio passa a ter grandes chances de emergir
na agenda. Assim, a imagem de uma politica intervém fortemente na transfor-

magio de questdes etn problemas.

A disputa para a criagio de consenso em torno de uma politica — ou da
policy image — é considerada pelos autores um elemento crucial na luta politica.
Os formuladores empenham-se na constru¢io de imagens calculando os

ganhos advindos da consolidagio de um determinado entendimento. No
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entanto, eles nio tém controle sobre os impactos dessas imagens no sistema
politico, nem sobre as possiveis solugdes que podem 'ser apresentadas para
os problemas.

Os diversos estudos de caso desenvolvidos por Baumgartner e Jones
(1993) corroboram a idéia de Kingdon (2003) de que solugdes e problemas
percotrem caminhos diferentes. Os autores mostram também que a focaliza-
¢io de um problema nio garante que uma solugio especifica seja selecionada:
a conexio entre solucdes € problemas precisa ser assegurada por um poliy
entrepreneur para que, dessa forma, mudangas sejam produzidas na agenda.
Nesse processo, os autores chamam 2 atengio novamente para a importancia
da argumentagio e da ctagio de um novo entendimento sobre uma questio:

A ,mOn.BE.mmmo de politicas é fortemente influenciada nio mmnbmw pela

saudanca nas definigSes de quais questdes sociais sdo sujéitas a uma

resposta do governo (...) mas timbém, e a0 mesmo tempo, pela mudan-

ca nas definicBes de quais seriam as solugdes mais efetivas para um

dado problema piblico. (Baumgartner & Jones, 1993: 29)¥

A policy image é central, portanto, nio s6 para a definicio de problemas
mas também para a selegio de solu¢des no modelo proposto pelos autores,
devendo, assim, set considerada no contexto institucional em que é desenvol-
vida. A autoridade para decidir sobre as questdes pertence as institui¢oes, o
que os autores chamam de policy venue: “As arenas politicas sio locais institucio-
nais em que as decisGes oficiais sobre uma determinada questio sio tomadas™
(Baumgatner & Jones, 1993: 32).%® Algumas questdes estdo associadas 2 com-
peténcia de uma nica institui¢do, a0 passo que outras podem estar submetidas
a varias competéncias 20 mesmo tempo. Além disso, os autores mostram que,
no sistema de governo norte-americano, as mudangas na defini¢io das com-
peténcias para lidar com uma questio sdo bastante freqiientes e envolvem
também os niveis federativos. Dadas essas caractetisticas,:a0 mesmo tempo
que os formuladores de politicas procuram assegurar um entendimento co-

mumm sobre as questSes com as quais estdo lidando, procuram também influ-

" No original: “Poligmaking is strongly influenced not only by changing definitions .@‘. what social conditions are
subject 1o a Zovernment response (..) but also and at the same tine by -changing definitions of what ‘would be most
effective solution to a given public problem”.

* No oDmE& “Policy venues are the institutional locations where E\Se:sﬁ:« decisions are made &a&ﬁ:@ toa
geven issue’
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enciar as instituigdes que tém autoridade sobre essas questdes. Enquanto uma
instituigio pode ser refratiria aos argumentos desenvolvidos para dar suporte
a uma politica, outra pode aceitar a imagem. A busca de arenas favoriveis
para a difusdo de problemas e solugdes (venne shopping) e a cracio de policy
images estao, portanto, fortemente vinculadas.

Assim, nos subsistemas, prevalecem mudangcas lentas, graduais e incrementais,
configurando uma situacio de equilibro, reforgada pela constituigio de um mo-
nopdlio de politicas, uma imagem compartilhada e feedback negativo (questdes que
nio se difundem para além dos limites deste subsistetna). As decises, em muitos
subsistemas, s3o dominadas por um nimero pequeno de participantes que com-
partilham um entendimento comum sobre uma questio e cdam monopélios,
limitando o acesso de novos atores e restringindo o sutgimento de novas idéias.
Subsistemas s3o caracterizados pela estabilidade, e propostas de mudangas sio
desencorajadas pelo feedback negativo — pouco ganho dos atores politicos em rela-
G30 aos investimentos —, resultando em equilibrio e mudanga incremental.

Em alguns “momentos criticos”, o equilibrio pode ser pontuado por
perdodos de ripida mudanga. Esses momentos tém inicio quando a atengio a
uma questao rompe os limites do subsistema e chega ao macrossistema poli-
tico (ou a agenda governamental, no modelo de Kingdon). Mudangas na per-
cepgio das questSes {que as transformam em problemas), em eventos que
focalizem atengio (focusing events) ou na opinido publica, por exemplo, podem
levar uma questio de um subsisterna para o macrossistema. Ao contrario dos
subsistemas, os macrossistemas politicos caracterizam-se por intensas e rapi-
das mudangas, diversos entendimentos sobre uma mesma politica (diferentes
polisy images) e feedback positivo: “A macropolitica é a politica da pontuagio —a
politica de mudangas em larga escala, das imagens que competem, da manipu-
lagdo politica e da reagio positiva” (Baumgartner & Jones, 1999: 102).%

Quando uma questio ascende a0 macrossistema, o subsistemna, por sua
vez, torna-se propenso a mudanga, ja que a atengio dos lideres governamen-
tais e do publico pode levar 1 introducio de novas idéias e de novos atores
naquele subsistema. Além disso, os “momentos ctiticos” podem estabelecer

novas poligy images e reotganizagBes institucionais (novas poficy venues) que rees-
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No oxiginal: “Macropolitics is the politics of punctuation — the politics of large-scale change, competing policy
images, political manipulation, and positive feedback™.
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truturam o subsistema. Essas novas idéias e instituigdes tendem a permanecer
no tempo (policy legary), criando um novo estado de equilibrio no subsistema
que, ap6s um periodo, tende a voltar 2 estabilidade.

Temos, assim, no modelo de equilibrio pontuado, uma explicagio tanto
para a estabilidade como para a mudanga no sistema politico, que enfatiza, ao
mestno tempo, o processo;de agenda-setting e a dinfmica institucional na qual as
idéias sao geradas e difundidas.

Similaridades e Diferencas entre os Modelos

Tanto o modelo de multiple streams como o de punctuated equilibrium com-
partilham muitas caractetisticas com relagio ao processo de agenda-setting. Ambos
entendem que a definicio de uma questfio, expressa numa imagem ou simbo-
lo, é central 20 estudo da formagio da agenda. Com o conceito de policy image,
Baumgartner e Jones (1993) enfatizam a defini¢io da questio como a forga
que impulsiona 2 mobilizacio de atores previamente indiferentes, ocasionan-
do mudanca da agenda. A manipulacio das ifnagens, com efeitos diretos so-
bre a mobiliza¢io de individuos e gripos, liga o equilibrio dos subsistemas as
mudangas repentinas no macrossistema. Kingdon (2003), por outro lado, en-
fatiza as estratégias dos policy entrepreneurs na tentativa de chamar a atengdo de
individuos influentes no governo e nas comunidades em geral.

Kingdon (2003) denomina “eventos focalizadores™ (focusing events) as ima-
genis relacionadas a uma politica. Fazem parte desses eventos crises, desastres,
simbolos e a expetiéncia pessoal dos formuladores de politicas. Baumgartner
e Jones (1993) destacam os componentes empiricos e valorativos (foz¢) desses
eventos. O processo de argumentacio, a ctiagdo de historias causais e a utiliza-
¢do de numeros e estatisticas sfo citados como formas de representar proble-
mas e, mais tarde, ligi-los a soluges.

Tal elo também é analisado pelos dois modelos, que consideram nio
haver bmonmwmhwmanumn um vinculo entre esses dois momentos. Vimos que,
para Kingdon, a abertura de uma “janela” cta possibilidades de jungio dos
fluxos de problemas, solugdes e politicas. O punctuated equilibrinm model relacio-
na 4 defini¢io de um problema 4 sua ifnagem e a seu contexto institucional.
Essas duas caracteristicas sdo entido ligadas a solugio, em um processo apaten-

temente menos fluido do que o imaginado por Kingdon.
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Com relagdo a participacio dos atores no processo de agenda-serting, os
modelos reservam grande influéncia a0 papel desempenhado pelo presidente,
uma vez que este ator tem a sua disposi¢do recursos institucionais, organiza-
cionais e de atengio publica. O modelo de muliple streams, como vimos, con-
sidera o presidente o ator de maior influéncia sobre 2 formacio da agenda.
Baumgartner e Jones, embora mais preocupados em mostrar a forma pela
qual arenas institucionais se telacionam a imagens, sendo a estrutura do Poder
Executivo apenas uma, entre as diversas arenas existentes, também afirmam o
presidente como o ator de maiot preponderincia sobte o processo de agenda-
setting. “Nenhum outro ator pode focalizar a atengio de forma tnais clara, ou
mudar as motivagdes de um grande nimero de atotes, como o presidente”

(Baumgartner & Jones, 1993: 241).4

Mudangas no governo sio vistas por Kingdon (2003) como fatores que
influenciam, no fluxo politico, a mudanca na agenda governamental. A eleigio
de novos membros para o Congresso e para os cargos eletivos do Poder
Executivo, bem como a nomea¢io de altos funcionirios e assessores nessas
duas esferas criam condi¢des para que algumas questdes cheguem a agenda,
restringindo, em conseqliéncia, a entrada de outras. A visio de ciclos politicos
como elemento critico no processo de agenda-setting ndo é compartilhada por
Baumgartner e Jones (1993). Embora os estudos conduzidos por esses auto-
res apontem, em alguma medida, para a idéia de ciclos politicos, o modelo
rejeita essa idéia, devido ao “legado institucional” do processo de agenda-setting.

Na medida em que os subsistemas sdo criados, novas instituicdes tam-

bém o sdo, e estas estruturario a futura formulagio de politicas e 2

influéncia de grupos externos. Essas mudangas institucionais guardam

pouca semelhanca com aquelas existentes hi uma ou duas geragdes,
porque cada uma delas envolve a defini¢io de questdes politicas (...).

Um modelo de equilibro pontuado do sistema politico difere drastica-

mente do tipo de dindmica de equilibrio implicito em qualquer discus-

so de ciclos. (Baumgartner & Jones, 1993: 244-245)%

“ No original: “No other single actor can focus attention as clearly, or change the motivations of such great number
of those actors, as the president’.

“ No original: “As subsystems are created, new institutions are created that structure future policymaking and the

influence of outside gromps. These institutional changes need bear no resemblance to those that exdisted a gencration or
two previously because each involves a fresh definition of political issues (...). A punctuated equilibrium model of the
political system differs dramatically from the type of dynamic equilibrium model imphicit in any discussion of cycles”.
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Além das mudangas no governo, a questio da autoridade ou da compe-
téncia sobre uma politica é outro fator influente no fluxo politico, segundo o
modelo de muitiple streams. Uma mudanca na delimitagio da competéncia so-
bre uma politica pode levar a uma situagio de imobilidade governamental;
mas Kingdon (2003) avalia que essas alteracdes levam i inclusido de questes
na agenda ptincipalmente quando tratam de uma questio com grande apelo
populat. Nesse caso, a competi¢io sobte as competéncias retoma outtas for-
¢as ji em agdo. Vimos que a questio da competéncia também é critica no
modelo de Baumngartner e Jones (1993), embora, diferentemente de Kingdon,
os autotes enfatizem o aspecto institucional (poliy venses) na mudanga da ima-
gem de uma questzo.

Alguns atores desempenham papéis muito diferentes nos modelos em
anélise. Os grupos de interesse, por exemplo, sio considerados por Kingdon
(2003) um dos atores mais importantes fora da estrutura governamental. No
entanto, sua atuagio se di mais no sentido de bloquear questes do que de
levi-las 4 agenda. Mesmo que atuem de forma positiva;. Kingdon afirma ser
dificil relacionar a emergéncia de uma questio na agenda exclusivamente a
acdo dos grupos de interesse. Baurngartner e Jones (1993), por outro lado,
acreditam que os grupos de interesse desempenham papel importante na
defini¢io de questdes, especialménte quando elas afetam a opinido publica;
determinam os termos do debate e as poficy venues. Analisando as politicas de
pesticidas e tabaco, por exemplo, os autores concluiram que grupos
de interesse mobilizados formaram uma coalizio de defesa (advocacy
coalition) em torno dessa questio, atraindo novos atores e pressionando
por mudangas na agenda: “A mobilizagio de grupos de interesse desem-
penha um papel importante na detetminagio da imagem, nas arehas e nos
resultados” (Baumgartner & Jones, 1993: H.m,AV.S s

A midia é outro ator que recebe énfases diferentes nos dois modelos
analisados. Enquanto para Kingdon os meios de comunica¢io geralmente re-
tratam questSes que ja estio presentes na agenda governamental, nio tendo
grande influéncia em sua estruturacio, Baumngartner e Jones enfatizam a capa-

cidade da midia para direcionar a atencio para diferefites dspectos de uma

* No original: “Mobilization of interest groups appears to play an important role in determining policy images, venues
and ontromes”
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mesma questio 20 longo do tempo, e também para desviar a atencio dos
individuos de uma questio para outra. E mudancas na aten¢io também po-

dem contribuir para conectar as diferentes policy vensues:

Muitas vezes, as arenas sio fortemente articuladas, e mudancas na aten-
¢do em uma delas sio rapidamente seguidas por mudangas nas demais.
A midia ajuda a unir todas as outras arenas, porque é um meio de
comunicagido privilegiado, a forma pela qual atores desarticulados con-
ferem a atuagio dos demais e consideram a opiniio publica. Essas
caracteristicas ajudam a explicar por que os empreendedores de politi-

cas tém incentivos para influenciar o que é apresentado na midia.
(Baumgartner & Jones, 1993: 107)®

As principais caracteristicas de ambos os modelos de agenda-setting que

fundamentam nosso estudo estio sintetizadas no Quadro 1, 2 seguir.

Quadro 1 — _Agenda-setting. Os modelos de Kingdon e Baumgartner & Jones

KINGDON BAUMGARTNER & JONES
MULTIPLE STRE4MS MODEL PUNCTUATED EQUILIBRIUM MODEL

Nzo hi vinculo causal entre problemas ¢ | NZo hé vinculo causal entre

solugSes. problemas ¢ solu¢des.

QuestGes nao se transformam em Questdes ndo se transformam em
problemas automaticamente: problemas | problemas automaticamente:

sio construgSes que envolvem problemas sio construidos @polcy
interpretagdo sobre a dindmica social. fmages) e difundidos.

PROBLEMAS Definigido de problemas é fundamental Defini¢iao de problemas € essencial
para atrair a atengio dos formuladores de | para mobilizar a atengio em torno
polideas. de uma questio.

Problemas sZo representados por meio Problemas sio representados por

de indicadores, eventos, crises e meio de componentes empixicos ¢

simbolos que relacionam questdes a valorativos (fore): nimeros,

problemas. estatisticas, argumentagao, histdrias

causais.

Nio sio desenvolvidas necessarizmente Nio sio desenvolvidas

para resolver um problema. necessariamente para resolver um

Geradas nas comunidades pokicy problema.

communitics), difundem-se e espalham-se Geradas nos subsistemas, difundem-

(bandwagon) no processo de amaciamento | se ¢ espalham-se rapidamente
SOLUCOES (sof2en up). (bandwagor).

Soluges tecnicamente vidveis, que SolugGes que tdm imagens

representam valores compartilhados, fortemente vinculadas 2 uma

contam com consentmento plblico, ¢ a | institui¢do e representam valores

receptividade dos formuladores de polidcos (policy fmragei) tém maiores

politicas com maiores chances de chegar | chances de chegar a0

4 agenda. macrossisterna.

* No ooginal: “Venues are often tightly linked, and shifis in attention in one are Likely quickly followed by shifis in
others. The media help link all the other venues together, for they are the privileged means of communication, the way
by which disjointed actors kep tabs on each other and on what they consider the ‘public mood”. These features help to
explain why policy entrepreneurs have swuch incentives to influence what is presented in the medid”.
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Quadro 1 —.Agenda-serting. Os modelos de Kingdon e Baumgartner & Jones (cont.)

KiNGDON BAUMGARTNER & JONES
MULTIPLE STREAMS MODEL PUNCTUATED EQUILIBRIUM MODEL
O contexto politico ctia o “solo férdl” O contexto polftico ¢ institucional
para problemas e solugSes. exercc influéncdia sobre 2 definigio
“Clima nacional”, forgas politicas de problemas ¢ solugSes.
X £ _ | organizadas e mudangas no governo sio | Imagens sustentam arranjos
UH”Z mdﬁﬂ.wmmz >~n.u © fatores que afctam a agenda. institucionais (pokicy venues),
Idéias, € ndo apenas poder, influénciz, SnMM.Mcsbmo i nnn_mnﬂnwsmo 2
pressdo e estratégia sio fundamentais no | FUCA0SA N2 agenda
jogo politico. Disputa em torno da peolicy fmrage &
fundamental na luta politica.
O presidente exerce influéncia decisiva | O presidente exerce influéncia
sobre a agenda. Alea burocracia ¢ decisiva sobte 2 agenda.
Legisladvo também afewam 2 agenda. Grupos de interesse desempenham
ATORES Grupos de interesse atuam mais no papel importante na defini¢do das
sentido de bloquear questdes do que de questSes.
levi-las 4 agenda. A inidia direciona a ateri¢ao dos
A midia retrata questSes ji presentes na individuos, sendo fundamental 4
agenda, nio influenciando sua formagio. | formagio da agenda
Oportunidades de mudanga (windows) Momentos criticos, em que uma
possibilitam 20 empreendedor Policy questio chega a0 macrossi
entrepreneus) efctuar a convergéncia de favorecem ripidas mudangas
ZCU}ZQ problemas, solugdes ¢ dinimica politica (punctwations) em subsi
NA AGENDA (cospling), mudando a agenda. anteriormente estiveis. Policy
entreprenenrs, imagens compartilhadas
(policy imagé) e a questio institucional
sdo fundamentais nesse processo.

Consideracdes Finais

Os modelos analisados neste estudo apresentam, como vimos, muitas
similaridades, complementando-se em alguns pontos como, por exemplo, na
anilise da dinamica institucional destacada por Baumgartner e Jones (1993) e
ausente no modelo de Kingdon (2003). Ambos tratam do @.nOnommo decisério
numa perspectiva que podemos chamar de “p&s-positivista” (Faria, 2003),
enfatizando idéias, tratadas de forma independente (sem relagio de causa ¢
efeito), que movem solucdes e problemas. E importante também o fato de
que esses dois modelos abordam tanto a a¢do individual — na figura dos poficy
entroprenenrs — como a estrutura (sistema politico e subsistemas de comunida-
des), permitindo vislumbrar nomaﬂ.wnm e oportunidades de mudanga.

As diferengas residem nas énfases que os modelos depositam em deter-

minadas caracteristicas do processo, o que pode estar relacionado 3 metodo-

(T
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logia aplicada pelos autores na condugio de seus estudos. Enquanto Kingdon
buscou coletar dados ptincipalmente por meio de entrevistas com a elite go-
vernamental, e também mediante estudos de caso em petiodos de quatro
anos, Baumgartner e Jones codificaram centenas de artigos publicados pela
midia e por audiéncias no Congresso relacionadas as politicas em estudo em
um perfodo de quarenta a cem anos.

Esperamos que esses modelos possam estimular novos estudos sobre a
formulagio de politicas piiblicas e o processo de agenda-setting. O modo como
os problemas sio conceituados no processo de formulagio de politicas e as
maneiras pelas quais as alternativas s3o apresentadas e selecionadas sio ques-
tdes fundamentais para a compreensio da dinimica da acio estatal. Focalizar
a formagio da agenda de um governo, compreender como questdes se tor-
nam relevantes num determinado momento, mobilizando esforcos e recur-
s0s, s30 também questdes importantes, porém ainda pouco exploradas pela

produgio académica em ciéncias sociais no Brasil.
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