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Resumo: Este é um artigo teorico, de cunho exploratorio, no qual apresenta-se revisdes das
principais teorias da literatura sobre formacdo de agenda e de estudos que as aplicam em
casos concretos no Brasil. O objetivo € realizar uma aproximacéo da literatura sobre formacéo
de agenda com o ambiente da formulagdo de politicas publicas no pais. Busca-se promover
mais conhecimento sobre a utilizacdo dos modelos revisados no contexto brasileiro e
identificar pontos de congruéncia, visando assim suprir a lacuna referente a utilizacdo destes
modelos no contexto brasileiro. Conclui-se que conceitos das abordagens em questdo, como
imagem de politica, janela de oportunidade e empreendedor de politicas podem ser utilizados
para analisar a formulacdo de politicas no Brasil. A principal limitagdo deste artigo é a base de
dados limitada, pelo qual ndo se pretende apresentar resultados taxativos. Novos estudos
poderdo trazer contribuicdes ao revisar outros casos e outras teorias sobre formacdo de
agenda.
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Agenda setting case studies in Brazil

Abstract: This exploratory study presents a review of two of the most notable theories about
agenda setting and of other studies that apply them in case studies in Brasil. The goal is to
begin to approximate the agenda setting literature with the policy making environment in this
country. This goal also aims to promote more knowledge about the application of the theories
reviewed in this environment and identify converging points, as such looking to supply the
lack of studies about the application of these theories in Brasil. The main limitation of this
study is its small sample size, for which it does not seek to present conclusive results. New
studies will bring contributions by reviewing other case studies and others agenda setting

theories.
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Introducgéo

A literatura sobre formacdo de agenda tem sido desenvolvida desde os anos 1970
(ZAHARIADIS, 2016) e seus principais modelos teoricos foram baseados no contexto norte
americano. Kingdon (2014), em seu modelo dos “Multiplos Fluxos”, apresentado em 1984,
analisa as areas da saude e transporte publico, e Baumgartner e Jones (1993), na “Teoria do
Equilibrio Pontuado”, analisam padrdes de mudanca em politicas publicas em diversos
subsistemas, ambos nos Estados Unidos da Ameérica.

Estes dois modelos, tdo destacados em diversas revisdes tedricas e trabalhos empiricos
(BRASIL, 2017; JONES e CAIRNEY, 2016; ZAHARIADIS, 2016; BARCELOS, 2015;
CAPELLA, 2006), serdo objeto de revisdo, neste estudo, e os resultados de sua aplicacédo
empirica em alguns estudos realizados no Brasil (RODRIGUES NETO, 2018; BRASIL,
2017; BARCELOS, 2015; METTEN et al, 2015; ZAPELINI, 2014), brevemente comentados.
Trata-se de um estudo exploratério, com o objetivo de realizar uma aproximacéo da literatura
sobre formacédo de agenda com o ambiente da formulagdo de politicas publicas no Brasil. Ndo
se pretende esgotar a discussdo ou apresentar resultados taxativos. Deu-se preferéncia a
estudos recentes que tenham utilizados os modelos de Kingdon (2014) e Baumgartner e Jones
(1993) diretamente em estudos de casos no Brasil. Especialmente, pela profundidade das
investigacoOes, as teses e dissertacdes revisadas (RODRIGUES NETO, 2018; BRASIL, 2017
BARCELOQOS, 2015) ofereceram o0s principais subsidios para a analise, com os artigos, mais
concisos (METTEN et al, 2015; ZAPELINI, 2014), oferecendo recursos residuais.

Busca-se, portanto, promover a discussdo sobre a utilizacdo de duas das mais
destacadas abordagens tedrico-analiticas sobre formacdo de agenda e identificar os principais
pontos de congruéncia e eventuais limitacdes de uma aplicacdo direta para o contexto
brasileiro. De fato, Brasil (2017), em comentério sobre o uso da “Teoria do Equilibrio
Pontuado” como base de andlise, afirma que foi uma escolha extremamente complexa de ser
operacionalizada, por nao ter encontrado, “na literatura nacional, trabalhos anteriores que
aplicassem o Equilibrio Pontuado como base principal de analise de politicas no Brasil”
(BRASIL, 2017, p. 250). Da mesma forma, Zapelini (2014) afirma que a “Teoria dos
Multiplos Fluxos” “foi pouco aplicado empiricamente fora dos Estados Unidos” (ZAPELINI,
2014, p. 797). Foi exatamente com a intencdo de contribuir para suprir esta lacuna nos estudos

sobre politicas publicas no Brasil, que se realizou esta revisdo.
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Assim, o artigo divide-se em trés secdes além desta introducéo e das consideracdes
finais. A secdo a seguir apresenta, de maneira sintética, uma visdo panordmica da Teoria dos
Multiplos Fluxos, com sua énfase no papel das ideias e na construcdo de problemas publicos.
Ap0s, na secdo seguinte, é feita uma apresentacdo, também em forma condensada e concisa,
dos aspectos essenciais que estruturam a Teoria do Equilibrio Pontuado, com sua énfase em
subsistemas de politica publica (policy subsystems), monopo6lios e mecanismos de feedback.
Finalmente, na terceira se¢do discute-se a maneira como essas abordagens foram utilizadas
em trés estudos empiricos recentes que buscaram analisar processos de formacdo de agenda

no contexto brasileiro.

A Teoria dos Multiplos Fluxos

Em um dos modelos mais influentes na literatura sobre formacao de agenda, Kingdon
(2014) apresenta a “Teoria dos Multiplos Fluxos”, um modelo fluido, ndo linear e, a sua
época, inovador. Desde entdo, praticamente todos os estudos sobre formacdo de agenda
dialogam, de uma forma ou outra, com Kingdon (ROCHEFORT, 2016).

Desta abordagem, provém o conceito de agenda utilizado neste estudo - “a lista de
assuntos ou problemas aos quais 0s governantes e pessoas de fora do governo associadas a
eles estdo prestando séria atencdo em um determinado momento” (KINGDON, 2014, p. 3).

A grande novidade do modelo de Kingdon (2014) foi romper com a logica dos
estagios do “ciclo de politica”, predominante até os anos 1980. A partir de sua pesquisa, 0
autor conclui que a formulacdo de politicas publicas € muito menos rigida e racional do que
entendia-se na ciéncia politica tradicional. Suas conclusdes remetem ao modelo da “lata de
lixo”, de Cohen, March e Olsen (1972) e a conceitos universais como ambiguidade,
competicdo por atencdo e racionalidade limitada (JONES e CAIRNEY, 2016; KINGDON,
2014).

Na “Teoria dos Multiplos Fluxos”, nega-se a logica da formulacdo de politicas
publicas como solugdo de problemas. De acordo com Kingdon (2014), as propostas de
politicas publicas sdo formuladas por especialistas e pessoas que tém conhecimento técnico
sobre o tema em questéo e desenvolvidas ao longo do tempo por atores que investem recursos
pessoais naquela proposta, com a intencdo de auferir um ganho futuro - estes sdo 0s
“empreendedores de politicas”. Devido a complexidade do sistema governamental, ndo seria
possivel que estes empreendedores e formuladores de politicas em geral esperassem a
materializacdo das demandas para ai sim desenvolver as propostas. O que ocorre, afirma o

autor, é que estes atores formulam suas propostas e as desenvolvem por um longo tempo,
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tentando “encaixa-las” aos problemas que aparecerem. Problemas e solugdes, portanto, séo
fluxos relativamente independentes, que seguem de acordo com sua ldgica propria. O outro
fluxo € o da politica, referente a politica processual. A conversdo dos fluxos da oportunidade
a mudanca na agenda (KINGDON, 2014).

A nocéo de relativa independéncia entre os fluxos e a sua convergéncia motivada pela
acdo dos atores participantes, através de ideias e narrativas, faz do modelo de Kingdon (2014)
um componente importante da literatura que analisa o papel das ideias nos processos de
formulacéo de politicas. Em suma, Kingdon (2014) investiga como ideias sdo transformadas
em solugdes para problemas de politica (JONES e CAIRNEY, 2016).

O entendimento de problemas, neste modelo, € de que sdo as questdes de politica
reconhecidas pelas autoridades como problemas passiveis de serem objeto de uma tomada de
decisdo. O governo e as autoridades publicas em geral ndo tém condicGes de atender a todas
as demandas sociais, portanto acabam escolhendo umas e ignorando outras. Aquelas que sao
escolhidas constituem os problemas reconhecidos.

Solucdes sdo as propostas de politica, formuladas pelos especialistas e desenvolvidas
durante muito tempo, discutidas e recombinadas entre os atores da comunidade especifica e
eventualmente apresentadas ao grande publico como “baldes de ensaio”. Estas propostas sao
propelidas em grande parte pela acdo dos “empreendedores de politica” e os atores envolvidos
normalmente tém de esperar e persistir, aguardando uma oportunidade e tentando encaixar sua
solucdo aos problemas que ascenderem & agenda. E o fluxo mais técnico e o que menos influi
diretamente sobre a agenda, pois as propostas somente chegam nela quando problemas ou
demandas politicas criam oportunidades para tal.

Ja o fluxo da politica diz respeito a dimensdo processual do sistema, baseada nas
negociacBes politicas, influenciadas principalmente pelo que Kingdon chama de “humor
nacional”, pela agdo dos grupos de interesse e pelas mudangas dentro do proprio governo. O
autor destaca a importancia da figura do presidente da republica na definicdo da agenda,
afirmando que nenhum outro ator tem tanta capacidade de definir agendas. N&o se trata de um
poder absoluto, pois eventos fora do seu controle podem sobrepdr-se, mas, especialmente
quando comparado a outros atores singulares, o presidente possui recursos extraordinarios
para influenciar na formacéo da agenda (KINGDON, 2014; CAPELLA, 2006).

Sob determinadas circunstancias, os trés fluxos convergem e assim configura-se o que
Kingdon (2014) chama de “janelas de oportunidade”. Sao momentos em que ha um problema
reconhecido, as condi¢bes politicas sdo favoraveis e ha uma solucdo disponivel. Estas

circunstancias sao desencadeadas pelo fluxo dos problemas ou da politica e os
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empreendedores apresentam suas propostas como solucdes para as demandas desses fluxos.
ApoGs apresentar suas alternativas de politica e desencadear os eventos da janela de
oportunidade, os participantes perdem o controle sobre o processo e os resultados tornam-se
imprevisiveis. Emendas e até novas questfes podem ser inseridas e novos atores podem entrar
no processo. Assim, os outputs de politicas publicas estdo sujeitos a um processo imprevisivel
e muito menos légico do que propunha a ciéncia politica tradicional (KINGDON, 2014;
CAPELLA, 2006).

A “Teoria dos Multiplos Fluxos” introduziu a analise do papel das ideias, da atuagdo
dos empreendedores, da ambiguidade, racionalidade limitada e imprevisibilidade na
formulacdo de politica. Os principais modelos teéricos desenvolvidos deste entdo utilizam
muito do que foi proposto por nesta abordagem. Entre eles, talvez o mais amplamente
utilizado e discutido, a “Teoria do Equilibrio Pontuado”, traz novos olhares e direcionamentos
diferentes, porém a influéncia de Kingdon se faz presente, na consideracdo das ideias, na
importancia dos empreendedores de politica, na disputa pela aten¢do das autoridades e na

conexdo entre problemas e solugdes, entre outras contribuicoes.

A Teoria do Equilibrio Pontuado

A abordagem de Baumgartner e Jones (1993) pode ser melhor entendida a partir da
nocdo de subsistema de politica. Subsistema é uma comunidade especifica, formada por
especialistas em um determinado assunto, que tratam das questfes de politica referentes. Os
subsistemas sdao comumente dominados por um monopdlio de politica, formado por atores
que compartilham uma mesma ideia e apresentam uma mesma imagem de politica sobre as
questdes a serem tratadas na comunidade. Além do entendimento conceitual comum, o0s
monopdlios também desenvolvem um arranjo institucional favoravel, através do qual
estabelecem espacos onde a tomada de deciséo costuma estar de acordo com o entendimento
vigente sobre as questdes de politica do subsistema (GREEN-PEDERSEN e PRINCEN, 2016;
BAUMGARTNER e JONES, 1993).

Assim, dificilmente novas ideias e novas imagens conseguem ser introduzidas e por
isto os subsistemas de politica tendem a inércia. Propostas que desafiem o status quo daquele
ambiente sdo rechacadas, seu desenvolvimento é dificultado pela estrutura estabelecida e a
tomada de decisdo tende a favorecer o monopdlio. Neste contexto, observa-se longos periodos
de estabilidade.

Porém, Baumgartner e Jones (1993) carregam muito da base teodrica de E. E.

Schattschneider em sua abordagem, especialmente no que diz respeito a no¢do de expansédo de
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conflito (GREEN-PEDERSEN e PRINCEN, 2016). O estabelecimento do monopdlio de
politica coloca determinados atores em uma posic¢do privilegiada no subsistema, os quais tém
maiores possibilidades de promover suas ideias e apresentar propostas de politica bem
sucedidas. Enquanto os conflitos sobre as questdes de politica de interesse daquele subsistema
estiverem restritos aos especialistas, a tendéncia € que o monopdlio de politica exerca sua
forca e suprima ideias contrérias a imagem de politica preponderante, ao que Baumgartner e
Jones (1993) referem-se como ‘‘feedback” negativo. Ao mesmo tempo, outros participantes
ficam em uma posigdo inferiorizada, ¢ estes tendem a tentar “expandir o conflito”, ou seja,
propiciar a insercdo de novos atores nas discussdes, fazer com que elas ultrapassem os limites
do subsistema e chamem a atencdo do grande publico. Quando isto ocorre e elementos da
macropolitica passam a influenciar naquelas questbes de politica cria-se uma cadeia de
eventos que enseja rapidas mudancas no subsistema.

Um novo ator politico que se envolve ou um evento que alogue a atengdo das pessoas
para aquele subsistema de politica, por exemplo, podem deslocar as discussdes e a tomada de
decisdo para novas arenas, nas quais novas imagens de politica sejam consideradas e novos
atores possam apresentar suas propostas. Assim ocorre 0 que 0s autores chamam de
“feedback” positivo. Ndo ha um evento especifico que cause a mudanga, mas sim uma série
de acontecimentos mutuamente convergentes. Apos ocorrer a mudanca a tendéncia entdo é
que os novos “vencedores” do conflito estabelegam seu proprio monopolio de politica e siga-
se um novo periodo de estabilidade. Assim, Baumgartner e Jones (1993) teorizam sua
observacdo empirica, de que as politicas publicas alternam entre longos periodos de
incrementalismo com periodos de rapidas e dramaticas mudancas.

Exprime-se a logica de alterndncia temporal pela observacdo de que 0s mesmos
mecanismos que propiciam a estabilidade, ddo ensejo, a longo prazo, as pontuagdes. A
consolidagdo do monopdlio de politica induz o subsistema & inércia e resulta nas mudangas
incrementais nas politicas. Enquanto isso ocorre, os “perdedores” do conflito politico estdo se
organizando, tentando mobilizar a atencdo de outros atores e de um publico maior para
aquelas questbes. Ou seja, justamente por estar em uma situacdo desfavoravel, o0s
“perdedores” tendem a buscar novas alternativas, 0 que em suma entende-se como “expandir
o conflito”. Eventualmente, fatores externos, eventos politicos ou sociais e crises acabam por
deslocar a atengdo de participantes que estavam indiferentes aquelas questdes, e essas novas
influéncias tendem a causar as alternancias nas politicas.

Ao longo dos anos, a “Teoria do Equilibrio Pontuado” também desenvolveu-se em um

modelo de processamento de informacGes, analisando as pontuacdes através do estudo da
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distribuicdo de atengdo e verbas orcamentarias (GREEN-PEDERSEN e PRINCEN, 2016).
Em uma ou outra de suas “versdes”, este modelo foi utilizado nas aplicagdes empiricas de
Rodrigues Neto (2018), Brasil (2017) e Barcelos (2015), cujos trabalhos sdo analisados a

sequir.

Abordagens de Fluxos Multiplos e Equilibrio Pontuado em trés estudos recentes sobre
formacao de agenda no Brasil

Rodrigues Neto (2018), em pesquisa de dissertacdo, investiga a construcdo da questdo
das acdes afirmativas em uma universidade publica, utilizando a base tetrica de Kingdon
(2014) e Baumgartner e Jones (1993). Através de entrevistas e andlise documental, conclui
gue o movimento social negro trabalhou durante muitos anos na construcdo de uma imagem
de politica sobre as acfes afirmativas, consolidando o entendimento delas como uma
reparacdo as injusticas sofridas pela populacdo negra durante a historia do Brasil. Atores
individuais atuaram como empreendedores e grupos organizados do movimento estudantil e
da sociedade civil pressionaram as autoridades da universidade para que aprovassem politicas
de acdes afirmativas com um escopo muito maior do que exigia a “Lei de cotas sociais” (Lei
12.711/12). A instituicdo analisada implementou as cotas em um percentual acima do que
exigia e lei, em 2013, e nos anos seguintes aprovou diversas outras politicas de inclusdo,
como a criacdo de vagas e processo seletivo especifico para indigenas e quilombolas, bolsas
de permanéncia para os alunos cotistas e cotas raciais nos cursos de pos-graduacdo. Além
disso, a pressdo exercida pelo movimento estudantil impeliu a universidade a implantar uma
politica de monitoramento das cotas, no que diz respeito a identificacdo dos candidatos
(RODRIGUES NETO, 2018).

Aplicando especificamente o0s conceitos de imagem de politica, janela de oportunidade
e empreendedor de politica, e tratando, de forma mais geral, do papel das ideias na construcao
das politicas, o autor conclui que ideias e visdes de mundo dos participantes foram decisivos
na formulacdo das politicas de acbes afirmativas da universidade em questdo; que o
movimento social negro e demais atores proponentes construiram uma imagem consolidada e
bem definida, enquadrando as ag¢des afirmativas como um direito de determinados segmentos
da populacdo e uma forma de reparar injusticas sofridas por eles ao longo de um processo
histdrico, cujas consequéncias se refletem na contemporaneidade; que os proponentes da
questdo das ac¢Oes afirmativas aproveitaram-se de uma janela de oportunidade para apresentar

novas demandas e “expandir 0 conflito”, promovendo a insercdo de grupos ligados a pauta
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dos povos indigenas e outras comunidades que se encontram em situa¢do socioeconémica
desfavoravel e portanto tém acesso dificultado a universidade pablica.

Nem todas essas demandas foram atendidas pela instituicdo, mas a pesquisa demonstra
que as politicas que foram aprovadas tém sua origem nas propostas dos grupos envolvidos e
refletem as ideias e imagens construidas por eles e pelos empreendedores.

Brasil (2017), em sua tese de doutorado, utiliza a “Teoria do Equilibrio Pontuado”
para analisar a dindmica das politicas publicas nos subsistemas de saude e da assisténcia
social no Brasil. Em suas consideracdes finais, afirma que “a aplicacdo da Teoria do
Equilibrio Pontuado lanca um novo e promissor caminho sobre os estudos de politicas
publicas, em especial aqueles destinados ao acompanhamento e analise da dindmica das
politicas ao longo do tempo” (BRASIL, 2017, p. 244).

Mais especificamente, o autor conclui que, apesar da proximidade tematica, politicas
de salde e de assisténcia social seguem caminhos préprios quanto a captura da atencao
governamental. A analise aponta que a saude é um tema ininterrupto na agenda, com médias
de atencdo elevadas mesmo nos periodos de estabilidade, enquanto que a assisténcia social é
praticamente ignorada, sendo os momentos ndo pontuados marcados pela negacdo do acesso a
agenda. Ele identifica dois momentos em que houve grande aproximacdo nas dindmicas das
duas areas - na época da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, consolidou-se a
imagem da universalidade e da equidade na oferta de servicos de salde e seguridade; e em
meados da década de 1990, houve uma mudancga na percepcao sobre as politicas sociais em
geral, “marcada por cortes de gastos e pela desresponsabilizacdo do Estado (BRASIL, 2017,
p. 245).

O autor relaciona os dois momentos distintos com o contexto politico mais geral,
afirmando que, na época da Constituinte de 1988, em um contexto de redemocratizacao e
consolidacdo de demandas sociais, abriu-se uma janela de oportunidade para propostas de
politicas mais generalistas. Ja na década de 1990, em um contexto de crise fiscal e expanséo
de ideais liberais, firmou-se uma imagem sobre a diminui¢do da atuacdo direta do Estado. Se
0 comportamento das duas areas foi diferente, a relagdo dele com o contexto politico foi
semelhante - em ambos o0s casos, atores e instituicbes fomentaram reinterpretacdes das
imagens das politicas estudadas (BRASIL, 2017).

Em sequéncia, Brasil (2017) aponta conclusdes sobre a dindmica das politicas em cada
um dos subsistemas estudados. Afirma que as politicas de sadde permaneceram entre as
prioridades dos tomadores de decisdo durante todo o periodo analisado, atribuindo a

estabilidade de um consideravel nivel de atengdo a existéncia de um subsistema coeso, com
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imagens de politica bem definidas e bloqueio ao acesso de novos atores. ldentifica assim a
consolidacdo de um monopolio de politica. Ja na area da assisténcia social, o nivel de atencdo
foi baixo na maior parte do periodo, com duas pontuagdes: a primeira, entre 1988 e 1989,
quando uma serie de legislacdes € aprovada sob a imagem do papel do Estado como promotor
da equidade e da seguridade social; a segunda, entre 1995 e 1998, periodo em que houve
crescimento da atencdo sobre as politicas de assisténcia social, marcado por politicas de
combate a pobreza e acdes de descentralizacdo e desresponsabilizacdo do Estado, associado
ao contexto politico de reforma administrativa (BRASIL, 2017).

Por ultimo, falando especificamente sobre a aplicacdo da “Teoria do Equilibrio
Pontuado” em um estudo de caso no Brasil, o autor comenta sobre a dificuldade de
operacionalizar o estudo, pela inexisténcia de trabalhos anteriores na literatura nacional, e
assim, o ndo conhecimento sobre o modelo ser de fato apropriado para analisar politicas
brasileiras, e pela necessidade de constru¢do de um grande banco de dados a da adaptacéo dos
indicadores de atencdo utilizados. Enfim, o autor conclui que o modelo do “Equilibrio
Pontuado” ¢ adequado como ferramenta para o estudo das politicas publicas no contexto
brasileiro (BRASIL, 2017).

Barcelos (2015), em sua tese de doutorado, estuda o papel das ideias e do
conhecimento na construcdo das politicas publicas da area de biocombustiveis no Brasil.
Observa que empreendedores de politica, imagem de politica e janelas de oportunidade foram
conceitos da literatura sobre formacdo de agenda considerados decisivos na formulacdo de
politicas publicas neste subsistema.

Através da andlise da atuacdo dos empreendedores de politica publica como
manipuladores de imagens de politica, o autor conclui que os outputs de politica pablica do
subsistema foram produzidos a partir das ideias, crencas e visdes de mundo dos atores
proponentes. Conclui que “foi central o papel dos empreendedores de politica publica na
formacdo e mudanca na agenda da area de biocombustiveis” (BARCELOS, 2015, p. 221).

O autor identifica politicas relativas aos biocombustiveis etanol e biodiesel. Em ambos
0s casos, ideias basearam a criacdo de uma imagem, que permaneceu latente por décadas, até
que se abrissem janelas de oportunidades para que as propostas entrassem na agenda
governamental. Ao serem implementadas e estabelecerem-se como ideias dominantes naquela
comunidade, ensejaram a consolidacdo de um monopolio de politica. Dai seguiu-se longos
periodos de estabilidade. As bases para a alternativa do etanol foram construidas durante as
décadas de 1920 e 1930, mas o programa referente so seria implementado nos anos 1970. O

monopolio que se estabeleceu entdo, limitaria por mais de 30 anos a ascensdo de outras




Campos Neutrais — Revista Latino-Americana de Relagoes Internacionais
Vol. 1, N° 3, p. 56—69, Setembro— Dezembro de 2019

alternativas. A opgdo do biodiesel foi construida de fora para dentro do subsistema, em
espacos institui¢des alheios a “jurisdicdo” do monopdlio vigente, onde novos atores valeram-
se dessa expansao de conflito e fizeram emergir a ideia de uma politica de biocombustiveis
com cunho social, ganhando a atencdo do presidente da replblica e da clUpula do poder
executivo. O autor afirma que novas imagens dificilmente iriam emergir se os debates da
comunidade permanecessem restritos aos espacos institucionais anteriormente definidos e que
a expansao do conflito proporcionou que atores que até entdo haviam sido “perdedores” na
disputa politica conseguissem exercer influéncia na formulacdo das politicas do subsistema
(BARCELOQS, 2015).

Metten et al (2015) examinam a ascensdo da questdo do complexo econdmico
industrial da sadde (CEIS) na agenda governamental, usando como referencial tedrico a
Teoria dos Multiplos Fluxos, de Kingdon (2014). Identificam que a conexao dos fluxos e a
atuacdo de empreendedores de politica contribuiram para a tomada de decisdo que inseriu o
CEIS entre as prioridades do Plano Brasil Maior, do entdo Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servicos.

Como problema, os autores identificam o déficit da balanca comercial do complexo da
salde, a dificuldade de competir internacionalmente e a subsequente necessidade de importar
medicamentos. Para desenvolver uma inddstria farmacéutica forte e eficiente, atores do
subsistema da satde promoveram o entendimento de que seria necessario adotar um programa
governamental para resolver o problema reconhecido. Como solucdo, Metten et al (2015)
identificam a consolidacdo de uma imagem de politica destacando o papel da saide no
desenvolvimento nacional. Importantes atores no campo institucional (Ministério da Saude,
Ministério da Ciéncia e Tecnologia, BNDES, articulacbes com a sociedade civil) e académico
(grupos de pesquisa, académicos notaveis, congresso da Associacdo Brasileira de Saude
Coletiva) defenderam essa percep¢do e consagraram o entendimento da “base produtiva da
saude como indutor de desenvolvimento econdmico e social” (METTEN et al, 2015 p. 928).
J& no fluxo politico, cita-se a aproximacdo institucional do Ministério da Salde com as
instancias deliberativas do Plano Brasil Maior, a atuacdo de empreendedores, o contexto
macropolitico favoravel e atuacdo do presidente da republica (METTEN et al, 2015).

Os autores identificam empreendedores atuantes em diversos espagos institucionais,
promovendo a integracdo da expertise do complexo da saude com a politica industrial
nacional e articulando a priorizagdo do complexo da saude no projeto de desenvolvimento do

pais. Destacam também a captura da atencdo do presidente da republica, expressa na
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mensagem ao Congresso Nacional de 2013, e o humor nacional favordvel no contexto pos-
crise econdmica da primeira década dos anos 2000 (METTEN et al, 2015).

Zapelini (2014) aplica 0 modelo de Kingdon (2014) a construcdo de uma politica de
recursos hidricos em Itajai, Santa Catarina. Reconhece eventuais limitacfes do estudo, mas
afirma que os principais aspectos da Teoria dos Multiplos Fluxos sdo confirmados. O autor
analisa a formacdo de agenda no Comité Itajai, responsavel por gerir os recursos hidricos da
bacia hidrografica do Rio Itajai. Enquadra os usuarios como empreendedores e observa que
estes aproveitaram-se de uma janela de oportunidade e influenciaram a definicdo da cobranca

pelo uso da dgua. Afirma que:

os empreendedores de politica do setor dos usuérios aproveitaram a
janela de oportunidade e levaram o Comité a abandonar sua
formulacdo original para a cobranga e aceitar sua modificagéo,
constituida com a participacdo efetiva de representantes desses
empreendedores. (...) uma vez que as oportunidades surgem, grupos
bem organizados tiram proveito delas para rediscutir ou modificar
questdes e aspectos que aparentemente ja eram consensuais
(ZAPELINI, 2014, p. 809-810).

Primeiramente, pode-se afirmar que os modelos teéricos de Kingdon (2014) e de
Baumgartner e Jones (1993) sdo claros o bastante para serem aplicados empiricamente, sem
que haja confusdo tedrica ou que eventuais ambiguidades comprometam a validade dos
estudos. Principalmente o modelo de Kingdon (2014) ja foi criticado por ser essencialmente
aleatorio e ndo produzir conhecimento cientifico, porém revisdes como as de Jones e Cairney
(2016), Capella (2006), e a adicdo do préprio Kingdon a versdo original de sua obra
“Agendas, Alternatives and Public Policies” destacam que a aleatoriedade ¢ residual em seu
modelo e que as varidveis de cada fluxo permitem a observacdo empirica com satisfatério
grau de confiabilidade. De acordo com estes autores, a grande contribui¢do da “Teoria dos
Multiplos Fluxos” é exatamente a sua maleabilidade para tratar do complexo sistema politico.

Quanto a sua aplicabilidade no contexto brasileiro, os estudos revisados neste artigo
revelam, em grande parte, que os conceitos desenvolvidos por Kingdon (2014) podem ser
utilizados para analisar a formulacdo de politicas pablicas no Brasil. Em todos os casos que
utilizam a “Teoria dos Multiplos Fluxos”, seus autores concluiram que empreendedores de
politica e janelas de oportunidade foram decisivos nos processos analisados. Rodrigues Neto
(2018) e Barcelos (2015) destacam especialmente o papel das ideias e sua transformagéo em

alternativas legitimas de politicas. Outro ponto de congruéncia é a corroboracdo da ideia de
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“amaciamento” ( “softening up”’), de Kingdon (2014), referente a necessidade de “preparar o
terreno” e persistir durante muito tempo, até que uma proposta de politica seja de fato
implementada. Nos dois estudos citados, as “solu¢des” foram desenvolvidas durante décadas,
até que finalmente o contexto politico proporcionasse a abertura de uma “janela de
oportunidade”. A pesquisa de Barcelos (2015) também corrobora a importancia do presidente
da republica, cuja atencdo foi considerada fundamental para que as politicas de
biocombustiveis fossem consideradas no contexto macropolitico.

De Baumgartner e Jones (1993), destaca-se a nogdo de imagem de politica, expressa
na pesquisa de Rodrigues Neto (2018) pela narrativa que enquadra as a¢des afirmativas como
reparacdes histdricas e em sua aplicacdo em detrimento a outras imagens, que destacavam o
impacto que essas politicas teriam na instituicdo em questdo e a ineficiéncia de aplica-las no
ensino superior, entre outros enquadramentos. Os estudos de Brasil (2017), Barcelos (2015) e
Metten et al (2015), em comum, apontam que a imagem das politicas de seus subsistemas
como instrumentos de desenvolvimento social foi fundamental para engajar novos atores e
conquistar a atengédo das autoridades, moldando as agdes que viriam a ser implementadas. Em
todos os casos, a influéncia do contexto politico mais geral sobre a formulagdo de politicas
publicas foi considerada decisiva. Brasil (2017) relaciona o ambiente da redemocratizacdo a
consagracdo das imagens das politicas de salde e assisténcia social de cunho universal.
Barcelos (2015) e Metten et al (2015) destacam o “humor nacional” favoravel a politicas de
desenvolvimento, em um contexto de crescimento econdmico e inser¢do do Brasil como ator
importante da politica internacional.

Do estudo de Zapelini (2014), muito mais conciso, destaca-se a importancia dos
empreendedores de politica e do aproveitamento de uma janela de oportunidade. Em geral, a
ideia de Kingdon (2014) sobre a imprevisibilidade da janela e a relacdo da formulagdo de
politicas publicas com o modelo da “lata de lixo” (COHEN, MARCH e OLSEN, 1972) ¢
corroborada pelos resultados de Rodrigues Neto (2018) e Zapelini (2014), os quais observam
que, quando as questdes analisadas conquistaram a aten¢do dos tomadores de decisdo, 0s
participantes aproveitaram-se para apresentar novas demandas.

Enfim, conforme afirmado na introducdo, esta revisao ndo visa apresentar resultados
absolutos, mas sim colaborar com a producéo brasileira sobre formacéo de agenda e subsidiar

outras pesquisas que apliquem os modelos citados em estudos de caso no Brasil.




Campos Neutrais — Revista Latino-Americana de Relagoes Internacionais
Vol. 1, N° 3, p. 56—69, Setembro— Dezembro de 2019

Considerac0es finais

Este artigo tedrico teve como objetivo promover uma aproximacao da literatura sobre
formacdo de agenda com o ambiente da formulacdo de politicas no Brasil. Como dizem
alguns dos autores revisados, a caréncia de dados e de corroboracao sobre a aplicabilidade dos
modelos mais consagrados ao contexto brasileiro dificulta a realizacdo de novos estudos.
Assim, espera-se, com esta revisao, apresentar de forma &gil os resultados de algumas das
mais recentes investigacoes sobre formagéo de agenda no Brasil.

Concluiu-se que as principais proposi¢cdes de Kingdon (2014) e Baumgartner e Jones
(1993) sdo aplicaveis ao contexto brasileiro, principalmente os conceitos de imagem de
politica, empreendedor de politica e janela de oportunidade. As nogdes gerais de Kingdon
sobre a transformacdo de ideias em alternativas de acdo material pelo governo e instituicdes
publicas sdo confirmadas, afinal, como se presume na literatura sobre formacao de agenda, as
politicas publicas ndo sdo geradas de forma espontanea, mas sim construidas ao longo do
tempo pelas pessoas que atuam nas comunidades ou subsistemas de politica.

Eventuais limitacdes deste artigo sdo a quantidade limitada de dados analisados e a
possibilidade de que outros modelos tedricos possam ser aplicados para os estudos em
questdo. Novas revisdes e pesquisas poderdo trazer grandes contribui¢bes, compilando mais
dados ou utilizando outros modelos tedricos que analisem a formulacéo de politicas publicas,

como a “Advocacy Coallition Framework” ou a “Narrative Policy Framework”.
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