EBSCO

University of
Texas ijfaﬁcs
REDIB

Red Iberoamericana

e-revist@s

(Sumarios.org

() A | DIRECTORY OF
L)U/_\ OPEN ACCESS

\./ JOURNALS

Centro UnverséSanto Agostinho

¥ Y, Wissenschaftszentrum Berlin
SUNILY e St
%, FSA &
= g
by el i
T ACGs T i

Zeitschriftendatenbank

www4.fsanet.com.br/revista mom o

Rev. FSA, Teresina, v. 15, n. 6, &tp. 78-94, nov./dez. 2018 |l|-l--|-l|
ISSN Impresso: 1806-6356  ISSN Eletronico: 22983

http://dx.doi.org/10.12819/2018.15.6.4 Diadorim

Desvendando as Politicas Publicas: No¢6es Introdutés Sobre o Campo de Andlise

Discovering Public Policies: Introductory Notions o the Field of Analysis

Larissa Zanela Mendes
Mestrado em Politicas Publicas pela Universidadiefa do Pampa
Graduagdo em Ciéncias Sociais / Ciéncia Politicapeieersidade Federal do Pampa
E-mail: lary_zanela@hotmail.com

Angela Quintanilha Gomes
Doutora em Ciéncia Politica pela Universidade Fedier&io Grande do Sul
Professor da Universidade Federal do Pampa
E-mail: angelaqg@terra.com.br

Endereco: Larissa Zanela Mendes Editor-Chefe: Dr. Tonny Kerley de Alencar

Av. Maria Anuncia¢do Gomes Godoy, 1650, Bagé — RS, Rodrigues

Brasil.

Endereco: Angela Quintanilha Gomes Artigo recebido em 23/08/2018. Ultima verséo

Av. Maria Anuncia¢do Gomes Godoy, 1650, Bagé — RS, recebida em 12/09/2018. Aprovado em 13/09/2018.
Brasil.
Avaliado pelo sistema Triple Review: a) Desk Review
pelo Editor-Chefe; e b) Double Blind Review
(avaliagdo cega por dois avaliadores da area).

Revisdo: Gramatical, Normativa e de Formatacao




Desvendando as Politicas Publicas: Nog¢des Introduiés Sobre o Campo de Analise 79

RESUMO

O presente artigo propde realizar uma discuss@meisémente tedrico-conceitual acerca de
questbes que sado fundamentais para um primeiradintento sobre o que € politica publica.
Busca fazer uma revisao sobre a percepcao de swomo Klaus Frey, Leonardo Secchi e
Maria das Gracas Rua, bem como séo elucidadas tghodsgias de analise: o Ciclo de
Politicas Publicas e o Modelos de Multiplos Fludesenvolvido por John Kingdon, onde o
primeiro divide a politica publica em sete estagsesjuenciais e interdependentes, e 0
segundo se concentra nas primeiras fases do @itda?, 0s estagios pré-decisorios, buscando
compreender como e por que ocorre a entrada demiesglas pautas na agenda
governamental e quais sdo os atores envolvidosrauegso decisorio. Indubitavelmente, a
escolha de tais modelos se deu pela importanciagju@eesmos proporcionam aos estudos da
area e o grande poder explicativo que reanem.

PALAVRAS-CHAVE: Ciclo de Politicas Publicas. Modelo de Multiplosnkds. Politicas
Publicas.

ABSTRACT

This article proposes to carry out an essentiiiptetical-conceptual discussion about issues
that are fundamental for a first understanding alhat is public policy. It seeks to review
the perception of authors such as Klaus Frey, Lielan8ecchi and Maria das Gracas Rua, as
well as two typologies of analysis: the Policy &yahd the Multiple Flow Models developed
by John Kingdon, where the first one divides pulgiclicy into seven sequential and
interdependent stages, and the second focuse® dinsthstages of the cycle, that is, the pre-
decision stages, seeking to understand how and cehtgin issues enter the government
agenda and what are the actors involved in thesdecmaking process. Undoubtedly, the
choice of such models was due to the great impoet#mey give to the studies of the area and
the great explanatory power they bring.

KEY-WORDS: Policy Cycle. Multiple Streams Model. Public Paodisi
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1 INTRODUCAO

As politicas publicas funcionam como um mecanismeotrbalho operado pelo
Estado, de maneira coerente e metddica, para catengedeterminado fim e que é de comum
interesse a sociedade (DIAS, 2010) — ou a um setgnespecifico. Estas sédo o resultado das
demandas oriundas da atividade politica (RUA, 199840 elaboradas para resolver um
problema publico (SECCHI, 2013). De acordo com Baré2006), podem ser consideradas
um fluxo de decisdes publicas destinadas a prasermvquilibrio social, ou a romper com este
para que haja uma mudancgastatus quo

Durante o século XX, intensificaram-se os estudestrd da Ciéncia Politica,
buscando entender o papel do Estagla acdo dos governos, ou seja, como estes tosiam a
decisbes. Nesse periodo, 0 processo de decisd@uganaior relevancia, cujo cerne das
pesquisas se tornou o questionamento do porqumakydemandas eram inseridas na agenda
governamental, enquanto outras nao (DIAS, 2010)eBas tipologias foram desenvolvidas
para dar maior clareza aos analistas de politigakcas sobre como as decisdes sao tomadas;
porém, neste artigo, sao elucidadas apenas duasloade politicas publicas e o0 modelo de
multiplos fluxos, pois se reconhece a importanaasds dois estudos para o entendimento
sobre o funcionamento das politicas publicas.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Sociedade, Estado e Governo

Para compreender a complexidade da pesquisa noocdmPoliticas Publicas é
fundamental que sejam elucidados alguns concelesacordo com Rua (2009, p. 14),
sociedade “é um conjunto de individuos, dotadosirderesses e recursos de poder
diferenciados, que interagem continuamente a firsatisfazer as suas necessidades”. Nao ha
homogeneidade entre aqueles que a compdem; postitezentes caracteristicas, valores,

ideias, como também desenvolvem func¢des distimdadecorrer de suas vidas. Por isso, 0s

! Apropriamo-nos da concepg¢édo de Dias com relagdalavra Estado, que engloba “a totalidade da sadied
politica, ou seja, o conjunto de pessoas e inglias que formam a sociedade juridicamente orgamigadre
determinado territério”, e governo, que “se refsmnente a organizacdo especifica de poder a setaico
Estado” (DIAS, 2010, p. 260).
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individuos interagem como coletividade e contribwggminimeras formas por meio de suas
aptidées, didlogos, competéncias e demandas (RO@9)2Dito isso, para que a sociedade
consiga conviver com tais diferencas é necessanataimentalizacdo de regras, e € dessa
forma que a existéncia do Estado ganha sentido.

O Estado pode ser caracterizado como uma entidgdaeinada, encarregada de gerir
a sociedade para o bem comum. Tem a funcdo ddalegsiministrar e julgar. Por meio
dessas atividades é possivel fazer a manutencaoddm, desempenhar sua fungcédo publica
através da execucado de servicos em favor dos ddaglé&esolver de forma pacifica os
conflitos que venham a surgir (DIAS, 2010). Parab®/eo Estado exerce “uma relagcéo de
dominacdo de homens sobre homens, apoiada no me&ioagdo legitima [...]. Para que ele
subsista, as pessoas dominadas tém que se subinetetoridade invocada pelas que

dominam no momento dado” (WEBER, p. 525-526). Campanta Dias e Matos:

O Estado possui acesso a um nimero limitado desexgue devem ser utilizados
para atender a um numero significativo de demaddasociedade e que tendem a
crescer em fungdo da maior complexidade das saf@sda das novas exigéncias e
problemas decorrentes. Desse modo, as fungfeaie®at todos os niveis (federal,
estadual, municipal), para serem exercidas, néagsside um minimo de
planejamento, com a adocdo de critérios de racdaud para que as metas e
objetivos sejam alcancados de forma eficiente (DMABTOS, 2012, p. 07).

O Estado também necessita de uma organizacdo der mspecifica, que se
materializa através do governo, sendo este um peogreipo de individuos que permanece
no poder por um determinado periodo de tempo. Gergovatua gerenciando o Estado,
aplicando leis, formulando e executando politicablipas (DIAS, 2010). Em consonancia
com isso, Lahera (2006) aponta que € conveniexiergd-lo além da sua organizacédo, como
um instrumento para a realizacdo de politicas pasliisto é, a esséncia do governo nao se

encontra apenas na sua estrutura, mas nos seliadesu
2.2 Politica e politica publica

Para que a sociedade consiga enfrentar as diveagé&te maneira menos conflituosa e
progredir, deve-se buscar 0 consenso e institmitds para o bem-estar da coletividade. O
consenso é construido a partir do momento em quidaddos abrem méao de parte de sua
individualidade e se submetem a principios e nordeasonvivéncia impostas pelo Estado
com o proposito de administrar o conflito. Um dasninhos buscados para este fim é a

politica. Sendo assim, a “politica consiste no eotg de procedimentos formais e informais
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que expressam relacfes de poder e que se destimemmidcdo pacifica dos conflitos quanto a
bens publicos ” (RUA, 2009, p. 17). O termo “pafii é diferenciado de trés formas pela
Ciéncia Politica e pelo campo de estudos de PalRigblica:politics, policy e polity. O
primeiro se refere ao processo politico, as digeatwidades e ferramentas que se traduzem
nas relacdes de poder, aspirando influenciar nopodamento dos individuos; buscam a
resolucao de conflitos concernentes a tomada dsddsc(RUA, 2009; FREY, 2000). Logo:

O termo politics refere-se ao conjunto de interacdes que definemtiptas
estratégias entre atores para melhorar seu rengineelcangar seus objetivos.
Refere-se a politica entendida como a constru¢doodsenso e luta pelo poder.
Desse modo, podemos nos referir a politica de uigan@acédo, de uma empresa,
de um clube, de uma familia ou de um grupo so@peeifico. Também pode se
referir a carreira profissional de um politico, quer suas atitudes busca obter e
ampliar sua influéncia. A dedicacéo a politicaseesentido, remete a uma atividade
gue tem regras de jogo especificas (dinamica @aidick eleitoral) e um estilo
préprio (interesse pelo publico e atributos derbdea) (DIAS; MATOS, 2012, p.
02).

Policy esta relacionado ato de formular propostas e mmgatéar programas politicos
desenvolvido pelas organizacdes publicas em respostproblemas que afetam a sociedade.
Outrossimpolicy € a acdo do governo em estabelecer politicas p8hpicr meio da politica e
tomada de decisdeSesse sentido, a politicé executada por uma autoridade legitimada que
busca efetuar uma realocacdo dos recursos escdasesciedade”, isto é, esta elabora
“produtos de acdes que tém efeitos no sistemaiquokt social” (DIAS; MATOS, 2012, p.
02). Em suma,'¢ possivel sustentarmos que as politicas publ{paticy) sdo uma das
resultantes da atividade politicpo(itics): compreendem o conjunto das decisfes e acoes
relativas a alocacao imperativa de valores envdleérens publicos” (RUA, 2009, p. 19). Ja
apolity esté ligada a dinamica institucionagg“refere a ordem do sistema politico, delineada
pelo sistema juridico, e a estrutura instituciotal sistema politico-administrativo (FREY,
2000, p. 216).

Teixeira (2002) afirma que as politicas publicaglggo ser denominadas como
principios e diretrizes orientadas a luz das aciepoder publico, ou seja, s&o normativas
procedimentais que ocorrem nas relacdes entre mowersociedade. Para este autor, as
politicas publicas caracterizam-se, também, pel@agao governamental como meio de
manifestacao politica, visto que representam den@recias dos atores que ocupam 0S cargos
publicos. Entretanto, Secchi (2013) contrapfe &dtieno aspecto, explicitando que as

circunstancias de omisséo ou ndo-acédo dos govaawwsao consideradas politicas publicas,
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mas significam a ndo anexacdo do problema na adgena@F. As politicas publicas sdo
vistas comamutputs isto é, sdo o produto das atividades politicasaikas por um governo.
Assim, sdo decisbes e atividades que exigem a fagdw de estratégias para serem
implementadas (RUA, 1997).

As politicas publicas sao formuladas para suprideandas de diversos atores e,
principalmente, as da sociedade civil, seguindompgrimento de uma agenda publica. Elas
tém como finalidade desenvolver acdes para a emlatle visando solucionar problemas
especificos e/ou gerais de determinados segmeblds( 2010). S&o norteadas por uma
politica estatal que determina as iniciativas goaerentais para o bem comum. Podem ser
executadas por Orgdos governamentais ou pelas slenganizacdes revestidas de poder
publico, bem como variar de acordo com a plurakdadon6mico-social, com a atuacéo de
diversos atores sociais e também com o tipo demeegpolitico vigente (LUCHESE;
AGUIAR, 2002).

As politicas publicas traduzem, no seu processeldieoracdo e implantacao e,
sobretudo, em seus resultados, formas de exexdcpoder politico, envolvendo a
distribuicdo e redistribuicdo de poder, o papelcdoflito social nos processos de
decisdo, a reparticdo de custos e beneficios so€amo o poder é uma relacao
social que envolve varios atores com projetos eragses diferenciados e até
contraditorios, ha necessidade de mediacbes sariastitucionais, para que se

possa obter um minimo de consenso e, assim, asc@®lpublicas possam ser
legitimadas e obter eficacia (TEIXEIRA, 2002, p).02

Souza (2006, p. 22) caracteriza a politica pubioano sendo “um campo do
conhecimento que busca, ao mesmo tempo, ‘cologaverno em acao’ e/ou analisar essa
acao [...] e, quando necessario, propor mudancasmo ou curso dessas acdes”. Também é
“um conceito abstrato que se materializa com ins#ntos concretos como, por exemplo,
leis, programas, campanhas, obras, prestacaodesseubsidios, impostos e taxas, decisées
judiciais, entre muitos outros” (SECCHI, 2016, p. 5

Podemos entender como politica publica a discusgiética de acdes relacionadas
ao conteldo, concreto ou simbdlico, de decisdembtmridas como politicas; isto &,
o0 campo de construcdo e atuacdo de decisdes amliipontar a politica publica
como uma diretriz de enfrentamento de um probleraey sempre transforma uma
qguestdo em um problema. Para que isso ocorra é&s#&@ uma conjuncdo de
fatores. As constru¢bes sociais em torno de um t@maassunto poderdo,
necessariamente, pautar a entrada da discussdgendaa(AGUM; RISCADO;
MENEZES, 2015, p. 16).

2 De acordo com o referido autor, a agenda formalgenda institucional é o conjunto de assuntos que
compdem a lista de problemas ja designados paemsanfrentados pelo poder publico (SECCHI, 2013).
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Dessa forma, s@o consideradas um fluxo de degmid#ixas destinadas a preservar o
equilibrio social, ou a romper com este para qug hena mudanca netatus quo
(SARAVIA, 2006). As politicas publicas se mostrafita&zes uma vez que sejam capazes de
reconhecer as prioridades, racionalizar os custtazer o mapeamento de metas a serem
atingidas (DIAS, 2010). Portanto, tem como priatipbjetivo enfrentar, reduzir ou até
mesmo extinguir um problema publico. O problemalipabse configura na medida que ha
um distanciamento entre o que seria uma situagéal e bem-estar e o que realmente é
(SECCHI, 2016). Neste momento, cabe fazer uma shbstu sobre o que € a andlise de

politicas publicasgolicy analysi} e como funciona o processo de uma politica pablic

3 RESULTADOS E DISCUSSOES

3.1 Andlise de politicas publicas e o ciclo de piitas publicas

O campo dgolicy analysisvisa “gerar e sistematizar informacdes relevantes p
processo decisorio de politicas publicas. O oljetentral dessa atividade € dar subsidios
informativos para que a politica publica seja nagta a resolver ou mitigar o problema
publico” (SECCHI, 2016, p. 10). Tem por objetivonaizar a percepc¢ao sobre a politica e o
andamento do processo politico, como também pno@binorias para a politica puablica em
questdo (RUA, 2009). Conforme a area de analiggotiBcas publicas foi se consolidando,
diversas tipologias foram desenvolvidas para o are#imtendimento de como uma politica
publica é constituida. Um desses modelos é o dalgolitica publicagolicy cyclg, que
enxerga a politica publica por meio de fases eliana visualizacdo e identificacdo de como
de todo o processo decisorio até o momento da>dua& — quando iSso ocorre —, COmo
também o comportamento dos atores e suas estmt8lgigoratica, os estagios do ciclo ndo
acontecem sempre na mesma ordem; entretanto, éesgogsivel identifica-los em uma
politica publica. A primeira etapa € a identifid@aglo problema, momento que se reconhece a
insatisfacdo com algo que afeta o bem-estar dertanges atores na arena politica ou
segmentos da sociedade (SECCHI, 2013).

No que tange a fase qeercepcéo e definicdo de problemasque interessa ao
analista de politicas publicas é a questdo comaramumero infinito de possiveis
campos de acao politica, alguns “policy issues” geénmostrando apropriados para
um tratamento politico e consequentemente acabeandy®um “policy cycle”. Um
fato pode ser percebido, pela primeira vez, comopublema politico por grupos
sociais isolados, mas também por politicos, gruples politicos ou pela
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administragdo publica. Frequentemente, sdo a midigras formas da comunicagao
politica e social que contribuem para que sejduta relevancia politica a um
problema peculiar. [...] Além do mais, é importantasiderar a maneira como 0s
problemas foram definidos, sendo isso posteriorendet fundamental importancia
para a proposi¢cado de solucbes na fase da elabatasgmwogramas (FREY, 2000, p.
227).

Em um segundo momento, acontece a formacao daaggumel contém o conjunto de
problemas compreendidos como importantes ao gou&BCCHI, 2013). De acordo com
Frey (2000), € nessa fase de organizacageada-settingjue se faz uma avaliacdo prévia da
relacdo custo-beneficio exposto pelos diversos rdawsi de agdo, como também uma
apreciacdo acerca do tema ou projeto para verifjoais as reais probabilidades deste se
estabelecer na arena politica. A terceira etapae farmulacao de alternativas, instante que
0s atores “comecam a apresentar propostas pareesolacdo. Essas propostas expressam
interesses diversos, 0s quais devem ser combinddotal maneira que se chegue a uma
solucdo aceitavel para o maior numero de parteshédas” (RUA, 2009, p. 37). A partir
disso, comeca a delimitacdo de objetivos, estraiégi o estudo sobre cada alternativa
(SECCHI, 2013).

A guarta etapa € a tomada de decisdo, fase gaaretinstante em que 0s interesses
dos atores sdo analisados, e a maneira de comafientara determinado problema é
evidenciada (SECCHI, 2013). Tal fase ndo quer dger todas as decisdes sobre uma
politica publica especifica foram tomadas, masaguatores conseguiram tomar uma decisao
sobre o nucleo da politica que esta se formulaagioegle momento. Quando a politica ndo é
tdo conflituosa e ha consenso entre os atores, rEgdeo acaba reunindo decisdes sobre
diversas questdes que compde o0 problema a sewidesoQuando ocorre o contrario e a
politica envolve aspectos delicados que mexem conmteresses dos atores, a decisdo nao
agrega um grande namero de questbes a serem dasplwisto que necessita de maior
conhecimento sobre o problema; as decisOes samg@aoias para a fase da implementagcao
(RUA, 2009). Frey (2000, p. 227-228) contrapdanadindo que a etapa de decisdo determina
sobre um programa ou projeto “negociado ja antdeipente entre os atores politicos mais
relevantes. Decisbes ‘verdadeiras’, isto €, essa#imére varias alternativas de acao, sdo raras
excecdes nesta fase do ciclo politico”.

O quinto estagio € o da implementacdo da politighliga, periodo em que os
resultados séo produzidos, isto €, quando os wbgetintencdes e metas transformam-se em
acOes (SECCHI, 2013). Neste momento, as decistesds anteriormente deixam de ser
abstratas e comecam a ser executadas pelos gropganizacdes envolvidos, o que significa
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que inicia a intervencéo ntasus quo

O interesse da “policy analysis” nesta fase seaegfarticularmente ao fato de que,
muitas vezes, os resultados e impactos reais dasgeoliticas ndo correspondem
aos impactos projetados na fase da sua formuld¢doque tange a andlise dos
processos de implementagdo, podemos discernir asdagens, cujo objetivo
principal é a analise da qualidade material e té&cmie projetos ou programas,
daquelas cuja andlise é direcionada para as essupwlitico-administrativas e a
atuacao dos atores envolvidos. No primeiro casuo;sie em vista, antes de mais
nada, o conteldo dos programas e planos. Comparandins estipulados na
formulacdo dos programas com os resultados alcaagagdamina-se até que ponto
a encomenda de acéo foi cumprida e quais as ca#sa&ventuais “déficits de
implementacédo”. No segundo caso, 0 que esta enepdrplano é o processo de
implementacéo, isto é, a descricao do “como” exgdieacao do “porqué” (FREY,
2000, p. 228).

Essa fase de implementacéo pode ser sucedida peitoramento, que € o “conjunto
de procedimentos de apreciagdo dos processos adptdds resultados preliminares e
intermediarios obtidos e do comportamento do antbida politica” (RUA, 2009, p. 38) e
tem como finalidade o acompanhamento da execucdpoligca publica para facilitar o
alcance das metas estabelecidas. A sexta fase@watiacdo da politica publica, momento
em que ocorre o julgamento a respeito da validadeagdes postas em pratica, bem como a
deteccédo do sucesso ou possiveis falhas do progessacucao da politica (SECCHI, 2013).
Assim como 0 monitoramento, a avaliagdo vem pandriboiir na decisdo dos gestores com
relacdo as correcfes necessarias para que agelititica retorne ao curso esperado e atinja

0s objetivos esperados (RUA, 2009).

Na fase davaliacéo de politicag da correcdo de agd@evaluation”), apreciam-se
0s programas ja implementados no tocante a seusctowp efetivos. Trata-se de
indagar os déficits de impacto e os efeitos caéendesejados para poder deduzir
consequéncias para acdes e programas futuros.lidgi@ou controle de impacto
pode, no caso de os objetivos do programa terem aicancados, levar ou a
suspenséo ou ao fim do ciclo politico, ou, casdréoon, a iniciacdo de um novo
ciclo, ou seja, a uma nova fase de percepcédo eighdie a elaboracdo de um novo
programa politico ou a modificacdo do programa raateCom isso, a fase da
avaliacao é imprescindivel para o desenvolvimenta adaptacdo continua das
formas e instrumentos de acéo publica (FREY, 200228-229).

E importante lembrar que, enquanto a politica patdjue esta se avaliando acontece,
outras politicas publicas estdo sendo executadaseamo tempo, fator que pode influenciar
nos resultados encontrados. A avaliacdo nédo estdi@a do processo de formulacédo; ambos
se tratam da mesma politica em diferentes situabliEsse contexto, € preciso entender qual €
a expectativa do gestor a respeito da politica gu® este buscou alcancar com o seu

planejamento e implementacdo. Impreterivelmersga etapa requer um vasto planejamento
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e previsdo sobre como tudo seré feito, sendo preec®nhecer as questdes-chave do estudo,
decidir qual é a metodologia mais adequada paraselgmimento a pesquisa, estabelecer
medidas e técnicas para responder as questdesaam a avaliacdo, como os dados serao
coletados e analisados, encontrar os resultadosiéeos e, principalmente, determinar como
estes serdo utilizados.

A Ultima etapa consiste na extingdo da politicalipdbcom base no fato de que o
ciclo tem um fim quando ocorre a eliminacdo de ynolitica. Nem sempre as politicas sao
extintas, mas isso pode ocorrer quando o proble@meesolvido; os programas e acdes que
impulsionaram a politica publica se mostram ineksa quando o problema € resolvido, mas
perde a importancia politica; ou ainda quando #ipalpublica tem um prazo de validade
determinado (SECCHI, 2013).

3.2 O modelo de Multiplos Fluxos

Desenvolvido por John Kingdon, o Modelo de MultgplBluxos Multiple Streams
Mode) canaliza a sua atencéo nas etapas pré-decidasgsoliticas publicas, quais sejam: a
formacgao da agenda governameraglenda-settinge a formulacéo de alternativas e solugdes
(policy formulation) (CAPELLA, 2007). Para este teorico, existem diies de agenda: i) a
agenda governamental, que centraliza as diversastgs que atraem a atencdo dos
formuladores de politicas e do governo, e; ii) angig decisional, contendo os assuntos que,
de fato, se tornardo uma politica publica (CAPELRAQ7; ZAPELINI, 2014). Por sua vez,
Rua compreende a agenda decisional como os problgoeaserdao definidos pelo sistema
politico, e que esta ndo resulta exatamente naragdo de novas politicas publicas, mas
podem também apenas concluir tomadas de deciséiadas anteriormente ou retificar o

sentido de politicas que ja foram delineadas (RRDD9).

Mais do que entender a origem das questdes pagarala@ é preciso compreender
as condicdes politicas que permitiram que estaassformasse em uma demanda.
Kingdon formula o modelo de Agendas e Alternatigesvinculando-se de um
processo decisorio estritamente racional; [...] Adanca de agenda se efetivaria
com a convergéncia de trés fluxos, sendo elesgharente independentes (AGUM,;
RISCADO; MENEZES, 2015, p.33).

No primeiro fluxo, nomeado como fluxo dos problenf@®blem3, Kingdon procura
analisar como as questdes se tornam um probleman@tivos pelos quais tais problemas sao
introduzidos naagenda-setting O autor faz uma distincdo entre questéanditiong e
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problemas, onde uma questdo seria uma situacaaleada socialmente insatisfatoria, mas
que permanece como “estado das cdisas passo que o problema é quando os formuladores
de politicas reconhecem a necessidade de intecfar@overnamental em determinada
situacdo. Considerando a grande quantidade dedggesta impossibilidade de atentar para
todas, a escolha das decisdes dependerd da meomicaestes perceberdo as questbes e de
como sdo delineadas como problemas. Para que umstdquchame a atencdo dos
formuladores, deve conter os seguintes elementdiaidores; eventos, crises e simbolos; e
feedbacldas acdes governamentais (CAPELLA, 2007).

No segundo fluxopolicy strean), encontram-se as alternativas e soluc¢des acessive
para os problemaspdlicy alternativeg Para Kingdon, as ideias ndo sdo criadas com a
intencao de resolver problemas especificos. Potuseq, as solucdes geradas nesse fluxo sao
aleatdrias e estao a espera do surgimento de prablpara serem lancadas na arena decisoria
(CAPELLA, 2007). ldentifica-se claramente a inflaén do modelo da “lata de lixo”
(garbage cap desenvolvido por Cohen, March e Olsen, ondeotganizagcbes constroem as
preferéncias para a solucédo dos problemas — agédoée, as preferéncias constroem a acéao.
Em sintese, o0 modelo advoga que solugdes procuramrpblemas” (SOUZA, 2006, p. 31).

A criacdo de alternativas é entendida em consoa&wn 0 processo biologico de sele¢céo
natural. Tendo em vista que as moléculas se l@alizuma espécie de “caldo primitivo”, no
modelo de Kingdon as ideias que formam as solugs@egeradas pelas comunidadgediy
communities e estdo em um caldo primitivo de politicg®licy primeval soup em que
algumas ideias séo descartadas, outras se fundamasdemais ideias transformando-se em
novas e outras sobrevivem sem alteracdes. Destamtéleias consideradas exequiveis e
aguelas com custos aceitaveis sobrevivem e saadsvao topo do caldo primitivo de
politicas. As comunidades formuladoras de altevaaticompdem grupos de especialistas,
como pesquisadores, parlamentares, académicosjorianios publicos, etc., que se
preocupam e estudam determinada apsdicfy areg. Durante o processo de selecdo de
alternativas, quando uma ideia é identificada cmssivel, esta passa a ser difundida para
aumentar o numero de adeptos no interior da coradaie também fora dela, percorrendo a
diferentes foruns e a sociedade civil. Assim, &sa®l sdo difundidas através da persuaséao.
Esse processo de difusdo de ideias é chamadoftin upe parte da premissa de que essa
mobilizacdo em prol da ideia é relevante para gpeoposta seja considerada como sendo

fundamental para a resolucédo do problema. Por deedifusao de ideias, inicia-se 0 processo

3Ver mais em: RUA, Maria das Gracas. (1997).
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de efeito multiplicador andwagoh momento no qual as ideias sao disseminadas e
conquistam mais apoiadores. Nesse sentido, o flexpoliticas restringe o leque de opc¢des,
considerando apenas aquelas que sobreviveram duranbcesso (CAPELLA, 2007).

O terceiro fluxo é denominado por Kingdon como dypolitico politics stream e é
formado pela dimenséo politica. Este fluxo age deeira independente dos demais, e nele, a
barganha e negociacdo politica sdo fundamentaes gpae sejam instituidas as coalizdes.
Existem trés componentes que, juntos, podem inflaera agenda-settingO primeiro &
reconhecido como clima ou humor nacior@t{onal moog, que ocorre quando um grande
grupo de individuos compactua com as mesmas qgestbealgum momento. Isso faz com
gue as ideias cheguem facilmente aos participaltggocesso decisoério, podendo favorecer
a insercdo de uma questdo na agenda. O segundentteé caracterizado pelas forcas
politicas organizadas, como por exemplo, os grdegzessao. Quando um grupo apoia uma
determinada questdo e ha consenso quanto a edte aria grande possibilidade de que essa
guestao se torne um problema para os formuladeresiidicas e entre na agenda. Entretanto,
quando ocorre o contrario, ou seja, a oposicao ajatlito entre grupos, passa-se a buscar o
equilibrio das forcas e analisar os custos dessst@p, tentando prever o que implicara a sua
adesdo na agenda. O terceiro elemento seriam asngagique acontecem dentro do proprio
governo {urnover), como a alternancia de cargos importantes doeaitalédo, em chefias de
orgéaos, etc. Esses fatos influenciam veementenzesgenda-settingpois podem ocasionar
alteracbes que insiram diferentes questfes ou dieoua entrada de outras. Para Kingdon,
dentre os fatores que conduzem o fluxo politicolimma nacional e as mudancgas no governo
sdo 0s que mais teriam poder de provocar mudarecagenda governamental (CAPELLA,
2007).

Em alguns momentos, os trés fluxos se relnem, paovtm uma oportunidade de
insercdo de uma questdo na agenda. Quando iss@,0éoporque a questdo passou a ser
reconhecida como problema, ha uma solucdo acesbiel como as condi¢des politicas
encontram-se favoraveis a mudanca. Esse contertinquz a jungéo dos fluxos € nomeado
por Kingdon como janela de oportunidadgmlicy window$¥ e sofre grande influéncia
principalmente do fluxo de problemas e do fluxoit®, dado que uma oportunidade de
mudanca aparece quando determinado problema cha@zngdo do governo ou dos
formuladores, e também quando ocorrem mudancasstnatiga politica. Sendo assim, o
fluxo de solugcbes néo interfere diretamente nadaepois as alternativas sdo produzidas nas

policy communitieg ascendem quando o problema ja esta sendo pauwdadieena politica
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(CAPELLA, 2007).

Uma das mais importantes abordagens de Kingdongraemdimento da dimensdo
da politica publica se refere ao fato das janetaspbrtunidades (Policy Windows).
Podemos entender que existem momentos oportun@s qméocar em discusséo
guestBes que tem potencial de serem convertidopreblemas. Neste caso essas
janelas sao abertas em basicamente dois momentasid® ha a possibilidade de
incorporar novos assuntos ou propostas no modekln@ntario e quando ha uma
transicdo administrativa ou de governo. Estes s&entes relativamente
programados, para as demais oportunidades é pramigar com imprevisibilidade
(AGUM; RISCADO; MENEZES, 2015, p. 34).

A convergéncia dos trés fluxos é chamadaalglinge ocorre quando as janelas de
oportunidades estdo abertas. Alguns eventos sew#gem de maneira previsivel para que
aspolicy windowsse abram, como os fluxos de problemas e politidas. também podem
acontecer eventos nédo programados que fazem corasgamelas se abram novamente. As
oportunidades de mudanca e insercdo de uma quasté@enda ndo permanecem por um
longo espaco de tempo, por isso os atores deveoveafar a abertura das janelas e levar a
questédo para a arena decisoria. Quando um fluxiesgjusta com os demais, as janelas se
fecham e a oportunidade de mudanca € interromjgiste também um outro elemento
essencial para que haja a abertura das janelasnaedanca naagenda-settingque € a
intervencdo dos empreendedores de politigadicy entrepreneu)ds Esses individuos
dispdem de influéncia e recursos financeiros p@@aa determinada ideia, visando aos
beneficios que receberdo em troca por tal incentv@mpreendedor de politicas tem alto
poder de barganha e negociagdo politica, sendddesado um ator muito persuasivo. E
habilidoso em manter a convergéncia dos fluxosrevefia a abertura das janelas para entrar
em acdo. Sem a atuacdo de um empreendedmwuming pode ndo ocorrer; por iSso tem
grande importancia para este modelo (CAPELLA, 2007)

Essencial ao modelo de Kingdon é a atuacdo dossatar processo de formacao da
agenda governamental e da agenda decisialeision agenda Alguns atores sdo mais
influentes na primeira, enquanto outros tém maiodep na segunda. O autor separa e
classifica-os em dois grupos: o primeiro, é ddsres visiveis que colaboram com a
montagem dagenda-setting@ estdo mais expostos a sociedade; e o segunulo gformado
pelos participantes invisiveis que compdem agolicy communitiee sdo importantes na
formacéo dalecision agendaDentre os integrantes do primeiro grupo, o preseléraquele
gue tem a maior influéncia nesse modelo pelo fatpaksuir recursos institucionais, legais e

politicos. Todavia, mesmo que esse ator tenha erpwel inserir e/ou manter as questdes
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pautadas na agenda, ele ndo pode decidir sobleamtavas que solucionem tais problemas.
Os individuos que sdo nomeados pelo presidente gssamir os mais altos cargos do
governo também fazem parte desse grupo. Assim gmdem incorporar novas questdes a
agenda, também auxiliam na evidenciacdo de umdagugsexistente. Da mesma forma que
0 presidente, esses atores ndo tém o poder dderitena selecdo de alternativas e
implementacdo da politica publica. Os individuosPdder Legislativo, como os deputados e
senadores, intervém nas duas agendas. Isso acemedgietude de que os parlamentares sao
pecas-chave na elaboracdo de leis que favorecemudancas na agenda e sao figuras
publicas, visiveis a imprensa, a prépria sociedeiti e tém acesso a outras fontes de
informacdo como assessores, estudiosos e consult@etro ponto positivo para a
confirmacdo da sua influéncia é a estabilidade acdwgos. Dado que os parlamentares s&o
eleitos pela populacdo por meio de pleitos elagprastes permanecem por mais tempo
atuantes e buscam a aprovacgdo dos seus votamtiésrentemente dos individuos nomeados
pelo presidente, entre 0s quais a alternancia tormaior (CAPELLA, 2007).

Os partidos politicos e os individuos participantes processo eleitoral, como 0s
aliados ¢campaignerstambém séo considerados fundamentais para a sigipada agenda
governamental. Os partidos podem fazer uma questéender a agenda através da sua
lideranca no congresso e também por seus progra@agoverno; ja osampaigners
influenciam a agenda por meio das coalizOes relwizalurante as campanhas eleitorais,
tendo em vista que as promessas que foram feitadeperminado candidato para obter apoio
e aliados pode inserir alteragcbes na agenda danmtia¢do caso este venha a ser eleito,
cabendo ao partido encaminhar tais questbes aegaoale decisdo. Os grupos de interesse
constituem grande importancia na formacao da aggodeanamental, podendo agir de forma
positiva, incentivando alteracdes nas atividadeseg@mmentais, ou atuando de forma
negativa, obstruindo as acdes. O Ultimo compordmigimeiro grupo € a midia, sobre a qual
Kingdon afirma que, em seus estudos, ndo podeossiderada um elemento influenciador da
agenda governamental. Para o autor, a midia exgdeiadade as questdes somente depois
que estas ja sdo reconhecidas como problemas endaagsta formada. A midia, entdo, ndo
se interessaria pelo processo pré-decisional, jay adormacdo da agenda. Neste modelo, a
midia possui papel relevante na divulgacdo e @géd das ideias ng®licy communities
centralizando a atencdo de diversos atores atdavésidenciacdo de uma questdo. Por fim, a
midia exerce influéncia indireta acerca dos padicies da tomada de decisdo, e ndo na
formacao dagenda-settingCAPELLA, 2007).

Rev. FSA, Teresina PI, v. 15, n. 6, art. 4, p. 48fv./dez. 2018 Www4.fsanet.com.br£rm/



L. Z. Mendes, A, Q, Gomes 92

O segundo grupo — dos participantes invisiveis eoposto por individuos que
influenciam na geracdo de alternativagedision agenda Os servidores publicos séo
considerados por Kingdon os atores que tém o npmder de influéncia. Envolvem-se
também, com a implementacdo de politicas e a magédedaquelas ja existentes. Os
pesquisadores, consultores e académicos fazemdesmde grupo, atuando através piasy
communities,buscando formular alternativas quando uma queétanserida na agenda
governamental. Os assessores parlamentares eemaaid, de igual maneira, agem com
maior precisdo na criacdo de solucdes. Por fimargdistas que integram os grupos de
interesse realizam estudos, criam alternativasuardgm pela janela de oportunidades para
leva-los a arena decisoria (CAPELLA, 2007).

4 CONSIDERACOES FINAIS

Apéds a exposicdo dos conceitos e modelos, busageeg, fazer uma reflexdo sobre
como estes podem ser Uteis na analise de poljiglalicas. Em primeiro lugar, o ciclo de
politicas publicas, mesmo que ndo ocorra exatamamterdem apresentada em diversos
formatos pelos tedricos, tem o poder de direcienaituar o pesquisador com as fases da
politica. Desse modo, torna-se possivel reconhe&erapenas 0s atores e grupos que se
envolvem no processo, mas também como ocorre oriprépncionamento da politica
publica.

Entender o sistema de uma politica publica é furdéah ao analista. Diferentemente
de Saravia (2006) e Secchi (2013) — que se aprafarelexplicam todo o funcionamento de
uma politica —, Kingdon concentra-se apenas naagfaiciais dgolicy cycle.O modelo de
multiplos fluxos permite que o analista entend@®esalmente como uma questao passa a ser
um problema, ou seja, o porqué de alguns assuntogream na agenda governamental e
outros nao; por que certas ideias interessam aossafjuais sdo esses atores envolvidos na
de tomada de decisdo e o que eles ganham apoiatelonthada causa. Sendo assim, para
este tedrico, “a montagem de agenda é crucial aeaidrprocesso decisério, e € um dos
momentos em que se verifica o exercicio do poderanarganizacdo” (ZAPELINI, 2014, p.
799). Neste ultimo modelo, reconhece-se a essafadal dos empreendedores de politicas
para a que haja a convergéncia do fluxo de proldefopam indicadores, crises, eventos
focalizadores efeedbackdas acdes); do fluxo de solugcdes (com a viabilidemica,

aceitacdo da comunidade e custos aceitaveis);flendo politico (com o humor nacional, as
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forcas politicas organizadas e mudancas no governo)

Kingdon ressalta, também, a importancia dos deataiges — 0s quais classifica como
atores visiveis e participantes invisiveis — namfigdo das agendas governamental e
decisional. Em resumo, neste artigo buscou-se tamarbreve introducéo acerca de conceitos
que sdo fundamentais para o entendimento do quma politica publica e como esta
funciona, bem como foi feita uma explanagdo aceteadois modelos considerados
extremamente relevantes para o estudo e analigeotiisas publicas. Nas duas tipologias é
possivel verificar as diferentes visdes dos teérigobre o funcionamento de uma politica
publica, como as decisdes sao tomadas e porqumadgpautas se tornam politicas e outras

nem chegam a ser mencionadas pelos formuladores.

REFERENCIAS

AGUM, R; RISCADO, P; MENEZES, M. Politicas Publica®nceitos e analise em revisao.
Revista Agenda PoliticaSao Carlos-SP: v. 3, n. 2, jul/dez 2015, p. 12-42

CAPELLA, A. C. Perspectivas tedricas sobre o pregate formulacdo de politicas publicas.
Politicas Publicas no Brasil Fiocruz, p. 87-122, 2007.

DIAS, R.Ciéncia politica.In: — 12 ed. — 2. Reimpr. — S&o Paulo: Atlas, 2010.

. R; MATOS, FPoliticas publicas: principios, propoésitos e processos. Sao Paulo:
Atlas, 2012.

FREY, K. Politicas Publicas: Um debate conceituaflexdes referentes a pratica da analise
de politicas publicas no BrasiPEA, Planejamento e Politicas Publicas no Brasiin. 21,
jun, 2000. Disponivel em: http://www.ipea.gov.bgfipdex.php/PPP/article/view/89/158.
Acesso em: 10 jul. 2018.

LAHERA, E. Implementacion de las politicas y as&sopresidencial. In: SARAVIA,
Enrique; FERRAREZI, Elisabete. (OrgsPoliticas publicas Brasilia: ENAP, v. 1, p. 239-
261, 2006.

LUCHESE, P. T. R.; AGUIAR, Dayse S. dBoliticas publicas em Saude PublicaSao
Paulo: BIREME/OPAS/OMS, 2002.

RUA, M. G. (1997). Analise de Politicas PublicaonCeitos Basicos. Washington, DC:
Indes/BID. Texto digitado. Disponivel em
http://www.clebertoledo.com.br/blogs/estaopublidadmistracao/files/files/pol_publicaS_Ga
%C3%A7aRUA.pdf. Visto por ultimo em: 12 jul. 2018.

.Politicas publicas Floriandpolis: Departamento de Ciéncias da Adstiacao/UFSC;

Rev. FSA, Teresina PI, v. 15, n. 6, art. 4, p. 48fv./dez. 2018 Www4.fsanet.com.br£rm/



L. Z. Mendes, A, Q, Gomes 94

Brasilia;: CAPES: UAB, 2009.

SARAVIA, E. Introducéo a teoria da politica publida: SARAVIA, E.; FERRAREZI, E..
(Orgs.).Politicas publicas Brasilia: ENAP, v. 1, p. 21-42, 2006.

SECCHI, L. Politicas publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticas. 2de
Paulo: Cengage Learning, 2013.

. L. Andlise de Politicas Publicas diagnostico de problemas, recomendacédo de
solugdes. Séao Paulo: Cengage Learning, 2016.

SOUZA, C. Politicas publicas: uma revisdo da litena Sociologias Porto Alegre: ano 8, n.
16, jul/dez, 2006, p. 20-45.

TEIXEIRA, E. C. O papel das politicas publicas msehvolvimento local e na transformacéao
da realidade. Salvador: AATR, 2002. Disponivel em:
http://www.feis.unesp.br/Home/departamentos/fitotatecnologiadealimentosesocioeconomi
a7l16/antoniolazarosantana/texto-2.-o-papel-dasiqadipublicas-no-desenvolvimento-
local.pdf. Acesso em: 12 jul. 2018.

WEBER, M.Economia e sociedadefundamentos da sociologia compreensiva. Traddgdo
Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia,HdFora Universidade de Brasilia: Sao
Paulo: Imprensa Oficial do Estado de Sao Pauld, ¥999.

ZAPELINI, M. B. Montagem de agenda no Comité Itajama aplicacdo do Modelo de
Kingdon.RAC, Rio de Janeiro, v. 18, n. 6, art. 3, nov/dez 2@l 795-812.

Como Referenciar este Artigo, conforme ABNT:

MENDES, L. Z; GOMES, A, Q. Desvendando as Politieablicas: Noc¢des Introdutérias Sobre p
Campo de AndlisRev. FSA Teresina, v.15, n.6, art. 4, p. 78-94, nov./@6A.8.

Contribuicdo dos Autores L. Z. A Q,
Mendes Gomes
1) concepcao e planejamento. X X
2) andlise e interpretacao dos dados. X X

3) elaboragédo do rascunho ou na revisédo criticaodteudo.

4) participagdo na aprovacéo da verséao final dausw@ito.

Rev. FSA, Teresina, v. 15, n. 6, art. 4, p. 78f®4,./dez. 2018 www4 fsanet.com.br/revikaiaes



