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1. AFORMACAO DA AGENDA GOVERNAMENTAL E PROCESSOS
DECISORIOS

Na literatura sobre politicas publicas, varios sdo os autores que adotam a
concepcao do ciclo de politicas publicas (policycycle) como recurso de andlise:
distinguem a formacao da agenda como uma fase especifica, diferenciada em
relacdo a formulacdo. Outros preferem analisar a formacdo da agenda
governamental, a elaboracdo das alternativas e a escolha entre elas (decisao)
como um todo, que corresponde a formulagédo da politica publica propriamente
dita. As duas vertentes apresentam argumentos consistentes e relevantes,
sendo essa mais uma das muitas polémicas das politicas publicas.

Outra polémica tem como foco o papel da racionalidade e das instituicbes nas
politicas publicas.Varios sdo os modelos que recorrem a racionalidade como
fator explicativo da formacéao das politicas publicas. Outros tantos atribuem maior
importancia aos participantes e suas ideias. Outros, ainda, desenvolvem
argumentos fundamentados na dinamica sistémica da vida politica e social.

Finalmente, ha os que atribuem um papel central as instituicoes.

Nesse texto sdo examinados os elementos prévios a formacdo da agenda
politica e os tipos de agenda. Além disso sdo estudados o modelo de decisdo e
nao-decisdo e o modelo da lata de lixo (“garbagecan”), o primeiro, fortemente
voltado para a acéo das elites politicas; o segundo, propondo uma instigante
teoria das politicas publicas como resultado do ambiente caoltico das

organizacoes.

2. DEMANDAS, ATORES, ESTADOS DE COISAS E PROBLEMAS POLITICOS

Segundo David EASTON (1970), um dos fundadores do campo de estudo das
politicas publicas, estas resultam do processamento, pelo sistema politico, de
“‘inputs” originarios do ambiente (sistema internacional-global e sistema nacional)

e também de “withinputs”. O que distingue inputs de withinputs é o fato de os
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inputs serem insumos oriundos do ambiente e adentrarem o sistema politico, ao

passo que os withinputs nascem no interior do préprio sistema politico?.

Tanto os inputs quanto os withinputs expressam apoios e demandas. As
demandas sdo quaisquer necessidades porventura existentes na sociedade.
Podem ser expressas diretamente, quando sdo os préprios atores que
reivindicam algum bem publico, que clamam pela mudanca ou pela preservacao
de uma situagdo qualquer. Ou podem ser expressas indiretamente, quando 0s
gue manifestam a necessidade em tela sdo terceiros: ativistas politicos,
representantes ou autoridades governamentais. Podem ser necessidades
concretas, ou basicas, como alimentacao ou casa para morar; ou reivindicaces
de bens e servicos, como saude, educacdo, estradas, transportes, normas de
higiene e controle de produtos alimenticios, previdéncia social, etc. Podem
também ser necessidades abstratas, como direitos humanos, participacéo
politica — como o reconhecimento do direito de voto dos analfabetos —, controle

da corrupcéao, informacdao politica, etc.

Em sintese, os inputs mobilizam o sistema politico, que 0s processa e produz
outputs. Os outputs, por sua vez, suscitam modificacdes no ambiente (sistema
nacional e demais sistemas). Isso retroalimenta o sistema em questéo e produz
outros inputs e withinputs. Essa dinamica é continua, constante. As politicas
publicas dependem, em especial, da interacao entre os inputs (insumos externos
ao sistema politico) e os withinputs(insumos internos ao sistema politico).
Quando os dois fatores se combinam adequadamente, torna-se maior a
probabilidade de que um tema entre na agenda e ocorra a formulacdo de uma

politica publica.

E possivel afirmar — de modo bastante simplificado — que grande parte da
atividade politica dos governos se destina a tentativa de responder as demandas
gue séao dirigidas a eles pelos diversos atores privados e publicos, nacionais e

internacionais, ao mesmo tempo em que articulam 0s apoios necessarios.

» oo

1 A traducdo dos termos mostra que inputs sao “entradas”, “insumos” — algo que entra no sistema para
nutri-lo; withinputs s&o os inputs que vém do interior de um sistema.
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Atores politicos sao todos os que tém um ou mais interesses diretamenteem
jogo em uma deciséo: podem ganhar ou perder conforme o que for decidido.
Os atores politicos sempre possuem algum recurso de poder.

Os atores politicos podem ser “publicos”, como as burocracias publicas; ou
privados: cidadaos, grupos de interesses, empresas, ongs, etc. Podem ser
individuais, como eleitores, ou coletivos, como movimentos sociais, sindicatos,

etc.

Os atores politicos ndo agem ndo somente em funcdo dos seus interesses
pessoais. Também as suas identidades sociais (cidadao, politico, servidor
publico, engenheiro, médico, sindicalista ou chefe de familia) influenciam o seu

comportamento nos processos de decisao politica.

Os atores politicos ndo se movem no vacuo: regras, deveres, direitos e papéis
institucionalizados influenciam o ator politico nas suas decisdes e na sua busca

por estratégias 'apropriadas’.

Novos atores sdo aqueles que ja existiam no sistema politico, ainda que nao
fossem politicamente organizados; quando passam a se organizar para
pressionar o sistema politico, aparecem como novos atores politicos. Um
exemplo de novos atores politicos sdo os evangélicos no Brasil. Ha cerca de
trinta anos, eles tinham relativamente pouco peso politico. Hoje, representam
importante parcela do eleitorado, com uma bancada poderosa no Congresso.
Nos Estados Unidos e na Europa, um novo ator politico, que emergiu no periodo
do pos-Guerra, foram os ambientalistas, que formaram poderosas associacdes
em defesa do desenvolvimento sustentavel. No Brasil, o movimento
ambientalista se fortaleceu desde os anos 1980 e se apresenta como um novo

ator, interessado em diversas politicas publicas.

O estudo da formacdo da agenda governamental deve ser precedido pelo
entendimento de alguns aspectos especificamente relacionados as demandas.
Para iniciar, as demandas ndo sdo todas da mesma natureza. De acordo com a
sua trajetoria no processo politico, € possivel distinguir trés tipos de demandas:

as “novas’, as “recorrentes” e as “reprimidas’.
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|:>As demandas novas sdo aquelas que nunca foram processadas

pelo sistema politico de uma dada sociedade (s&o inéditas nesse
contexto, mesmo que ndo o sejam em alguma outra sociedade). Essas
demandas resultam da mudanca social e/ou tecnolbgica, do
surgimento de novos atores politicos ou de novos problemas. As
demandas novas pressionam, pela primeira vez, naguela
sociedade, o sistema politico. Sdo exemplos de demandas novas
no Brasil: a inclusdo digital, a regulamentacéo da uniéo civil entre
pessoas do mesmo sexo, a regulamentacao do uso das células-

tronco, etc.

Novos problemas, por sua vez, sdo problemas que n&o existiam efetivamente
antes — como os OGMs (transgénicos), por exemplo — ou existiam apenas como
“‘estados de coisas” (conceito estudado a seguir), pois ndo chegavam a ser
reconhecidos como problemas, mas eram vistos como algo “natural” ou

impossivel de ser mudado.

:> O segundo tipo de demanda s&@o as denominadas recorrentes.

Trata-se das demandas que expressam problemas que ja foram
processados pelo sistema politico, no entanto, nao tiveram solucéo
eficaz. Em virtude disso, estdo sempre voltando ao debate politico
e, eventualmente, a agenda governamental. No Brasil, exemplos
de demandas recorrentes sdo: a reforma agraria, durante muitas
décadas?; a estabilizacdo da moeda, nas décadas de 1980 e 1990;

seguranca publica, atualmente.

Quando se acumulam as demandas e o sistema politico ndo consegue

encaminhar solucfes aceitaveis pelos atores envolvidos, podem ocorrer crises

2 Malgrado o assunto reforma agraria tenha sido tratado no Estatuto da Terra ha mais de quarenta anos,
votado na Constituinte e aprovada mais tarde a Lei Agréria, sO recentemente — com a implementacao da
politica de reforma agraria — esse deixou de ser um problema sem resolugao.

Concurso Publico Nacional Unificado 2024
www.igepp.com.br

ONLINE



IGEPP

ONLINE

resultantes da conjugacéo do excesso ou da complexidade das demandas —
novas ou recorrentes — com withinputs contraditérios e com redugéo do apoio ou

suporte ao proprio sistema politico.

|:> O terceiro e Ultimo tipo de demandas s&o as reprimidas, que sdo
aquelas constituidas por problemas ndo admitidos na agenda

governamental, ou por ndo terem sido reconhecidos como tais nem
pelos governantes, nem pela sociedade (quando caracterizam
“‘estados de coisas”); ou porque a sua admissao poderia ameacar
interesses poderosos - quando correspondem ao que BACHRACH

e BARATZ denominaram “nao-decisoes”.

Em qualquer sociedade, existem varios tipos de situa¢cdes indesejaveis, injustas
ou, de alguma forma, insatisfatorias, as quais os individuos e grupos se
acomodam. A sociedade, ou parte dos seus membros, as concebe como
“situagdes naturais” e convive com aquilo, como se nao fosse relevante, ou como

se nao existisse solucdo possivel.

Vamos imaginar a seguinte situacédo: ha uns 30 anos atras, o habito de fumar
tabaco era considerado um comportamento normal e até associado a valores
como a liberdade e outros. N&o havia restricdes ao fumo nos recintos coletivos
fechados, nem privados, nem publicos. Indubitavelmente, nem todas as pessoas
fumavam. Os nao fumantes, por mais incomodados que se sentissem no
ambiente cheio de fumaca, tratavam a situacdo como se tivessem de aceita-la,
apenas procuravam se acomodar, ficando mais perto das portas ou das janelas,

etc. Era um estado de coisas?.

Portanto, uma situacéo pode persistir durante muito tempo, incomodar individuos
e grupos e gerar insatisfacbes sem, entretanto, chegar a mobilizar nem os

préprios individuos prejudicados, tampouco as autoridades governamentais.

3 S6 em 1996, o Brasil passou a contar com a Lei Federal n® 9.294, que restringe o0 uso — e também a
propaganda — de produtos derivados de tabaco em locais coletivos, publicos ou privados, com excecao as
areas destinadas para seu consumo, desde que isoladas e ventiladas (conhecidas como “fumédromos”).
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Enquanto permanecer como um estado de coisas, uma situacdo ndo sera
reconhecida como “problema politico”, nem sera incluida entre as prioridades
dos tomadores de decisdo. A titulo de ilustragcdes, foram estados de coisas no
Brasil, durante décadas, a discriminacdo racial, a falta de acessibilidade a
pessoas com necessidades especiais, etc. Até a década de 1950, em muitos
paises ocidentais, a degradacdo ambiental era um estado de coisas, vista como
uma consequéncia “natural” do “desenvolvimento”. Quando os cidad&os passam
a considerar um estado de coisas inaceitavel e comegam a crer que podem e
devem fazer algo para muda-lo, estdo deixando de naturaliza-lo. Todavia, para
se tornarem problemas “politicos” propriamente ditos, pelo menos em alguma
area do governo, as autoridades devem se convencer de que precisam tomar

alguma providéncia com relacéo a situagdo em tela®.

Problemas politicos, nessa acepc¢ao, ndo tém existéncia objetiva. Entre os

atributos centrais dos problemas politicos, sublinha-se: imprecisao;
complexidade; envolvem valores, interesses, motivacdes e posi¢cdes sociais dos
atores envolvidos; possuem causas e efeitos pouco nitidos; nem sempre contam
com propostas de solucdes eficientes, pois ha dificuldades para mensurar a
adequacao dessas propostas e prever seus efeitos; e podem ser objeto de
manipulacdes politicas (PUENTES-MARKIDES, 2007).

Frise-se: os problemas politicos ndo possuem existéncia objetiva. Um tema,
assunto ou questdo sO se torna um problema politico quando € reconhecido
como tal pelas autoridades publicas. Ao ser reconhecido como um problema
politico, uma questdo ou demanda torna-se, nos termos da Abordagem
Sistémica, um input, que pressiona o sistema politico, podendo ser incluido na

agenda governamental.

4 Esse ponto admite algumas divergéncias. Klaus FREY (1999, p. 12), por exemplo, sustenta que “Um fato
pode ser percebido, pela primeira vez, como um problema politico por grupos sociais isolados, mas também
por politicos, grupos de politicos ou pela administragdo publica”.
Concurso Publico Nacional Unificado 2024
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3. AGENDA GOVERNAMENTAL: O QUE E; 0S SEUS TIPOS

Com o propdsito de entender como sao tomadas as decisfes iniciais de uma
possivel politica publica, é necessario esclarecer alguns outros itens. Por

exemplo, o que é “agenda”?

A agenda — ou pauta — governamental, agenda politica, agenda de decisdes
ou agenda de politicas publicas nada mais é que uma lista de prioridades,
inicialmente estabelecida pelos governos, as quais eles devem dedicar suas
energias e atencdes®. Essas prioridades comumente sofrem alteracdes com o
passar do tempo, a depender da dinamica da politica (politics). O conceito de
agenda é bastante importante, uma vez que os atores politicos lutam
intensamente para incluir seus interesses nessa lista de prioridades com vistas

a que constituam objeto da deciséao politica.

As agendas de politicas publicas ndo séo todas da mesma natureza. A literatura,
baseada em critérios distintos, elabora varias tipologias a respeito da agenda.

Expbem-se, a seguir, algumas das principais tipologias de agenda.

A primeira delas € empregada, em especial, por autores que ndo enfatizam as
diferencas entre as fases do ciclo de politicas publicas ou preferem ndo tomar o
policycycle como modelo de analise. Essa sera a classificacdo mais utilizada no

decorrer desse texto.

Quanto ao escopo e aos atores envolvidos nas decisdes e nas politicas publicas,
KINGDON (1984) diferencia as agendas como:

a) Agenda Sistémica ou Nao Governamental ou Agenda de Estado: é a lista

de problemas politicos que preocupam diversos atores politicos e sociais, ndo

se restringindo ao governo. E anterior, externa e mais ampla do que qualquer

5 Algumas vezes, particularmente no discurso dos politicos ou da midia, aparece a expressédo “Agenda
Oculta”, que ndo é uma categoria analitica. O termo € usado para referir-se aos objetivos de individuos ou
de grupos que nao estéo claramente explicitados, haja vista poderem ser conflitantes com a agenda formal,
poderem ser considerados ilegitimos por atores politicamente relevantes ou poderem sofrer forte rejeicéo
da sociedade.
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Agenda de Governo. Essa lista de temas pode preocupar a sociedade, o Estado
e, até mesmo, o sistema internacional. Sdo exemplos de temas da Agenda
Sistémica: terrorismo, crime organizado, degradagcdo ambiental, suprimento de

agua e energia, crise do sistema econdémico, trafico de drogas; etc.

b) Agenda de Governo ou Governamental: é aquela que redne os problemas

politicos sobre os quais um governo especifico — suas autoridades, seus
assessores e individuos fora do governo, contudo sédo estreitamente associadas
as autoridades formais — decide se debrucar. A composicdo dessa Agenda
depende da ideologia e dos projetos politicos e partidarios daquele governo, da
mobilizacdo social, das crises conjunturais e das oportunidades politicas. Como
sera retratado adiante, nem todas as questdes da agenda Governamental
chegam a Agenda de Deciséo.

c) Agenda de Deciséo: é a lista dos problemas politicos encaminhados a

tomada de decisdo pelo sistema politico (Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario) no curto e médio prazo. Esses assuntos podem estar previamente na

Agenda Governamental, ou nao.

KINGDON (2006, p. 225) chama a atengao para a existéncia de “agendas dentro
de agendas”, que variam de agendas extremamente gerais até agendas
altamente especializadas. Ele observa que certos temas, “que ndo aparecem
numa agenda geral, podem ser bastante importantes em uma agenda
especializada, como a de sub-comunidades, como a de pesquisa biomédica ou

transporte fluvial”.

Outra nomenclatura é adotada por SECCHI (2010, p. 36):

a) Agenda Politica: consiste em um conjunto de problemas politicos ou temas

que uma “comunidade politica percebe como merecedor de intervencgao publica”.

Ela pode coincidir, eventualmente, com a Agenda Sistémica,;

b) Agenda Formal ou Institucional: € aquela que “elenca os problemas

politicos ou temas que o poder publico decidiu enfrentar”. Corresponderia a

Agenda Governamental,

Concurso Publico Nacional Unificado 2024
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c)Agenda da Midia: é a ‘lista de problemas politicos que recebe atencao

especial dos diversos meios de comunicagdo’e que pode, assim, condicionar as

agendas politicas e as agendas institucionais ou formais.

4. AFORMACAO DA AGENDA DE POLITICA PUBLICA

pY

Esta secdo trata de aspectos relacionados a formacdo da agenda
governamental, tema que tem recebido bastante destaque na literatura de

politicas publicas.

A esse respeito, Klaus FREY (1999, p. 12) assinala que:

‘referente a fase da percepgéo e definicdo de problemas, o que
nos interessa € (...) como, em um numero infinito de possiveis
campos de agédo politica, alguns ‘policyissues’ vém se mostrando
apropriados para um tratamento politico e consequentemente

i

acabam gerando um ‘policycycle”.

Diante da pergunta sobre como os governos definem suas agendas, Celina
SOUZA (2006) sustenta que ha varias respostas alternativas.Uma delas ressalta
os problemas politicos, cujo reconhecimento e definicdo sao fatores decisivos
para a formacdo da agenda. Outra resposta sublinha as instituicbes e o0s
processos politicos como responsaveis pela percepcdo da necessidade de
enfrentar um problema politico e pela maneira como ele sera tratado. Outra
argumenta que a formacéo da agenda depende dos atores que participam desse
processo. Cada participante pode atuar como um incentivo ou como um ponto
de veto (impedimento) a insercdo de questdes na agenda. Por fim, ha teorias
gue explicam a formacédo da agenda a partir da dinamica interna do sistema

politico e dos seus subsistemas.
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5. A TEORIA DANAO-DECISAO

Por que um governo prioriza o tratamento de algumas questdes e nao de outras?
Por que as questdes tratadas por um governo ndo possuem o mesmo tratamento
em outro? Por que um governo inicialmente ndo se mostra interessado em uma
questdo e, de forma aparentemente subita, ela se torna prioridade? Por que
ocorre o contrario disso? Por que os candidatos a governantes propdem aos
eleitores uma agenda e depois de eleitos abandonam temas que pareciam
importantes? Por que certas questdes ou temas nunca entram na agenda,

mesmo quando mudam 0s governos?

A Teoria das Nao-Decisbes defende que a formacdo da agenda expressa
relagcbes de poder, de modo que os temas que ameagam 0S interesses mais

poderosos nao sao incluidos na pauta.

A Teoria das Nao-Decisdes é uma contribuicdo dos autores Peter BACHRACH
e Morton BARATZ (1962, 1970) ao debate sobre as relacdes de poder no
processo decisorio das politicas publicas. Em vez de enxergar a politica publica
como aquilo que é decidido® pelos tomadores de decisdo, BACHRACH e
BARATZ sustentam que as questdes que chegam a agenda decisOria sao
apenas as que foram previamente filtradas e admitidas. Para os autores, o
grande jogo do poder politico ndo esta propriamente nas decisfes que sao
tomadas, mas, antes, estd naquilo que antecede a formacdo da agenda de
politicas publicas. Ou seja: o verdadeiro poder ndo estaria em decidir sobre
guestdes que estdo na agenda, e sim em selecionar aquilo que sera decidido —
0 que entrara, ou ndo, na agenda deciséria. O que os autores chamaram de
“Segunda Face do Poder” consiste no poder de escolher quais serao as questdes

admissiveis na agenda de decisdes, e ndo na decisdo em si.

Os autores sustentam que tal poder ndo € igualmente distribuido na sociedade:
0s atores politicos com interesses mais consolidados dispem de recursos para
impedir que determinados temas sejam inseridos na agenda deciséria — eles

detém o controle da pauta. Certas categorias de individuos, grupos,

6 Com o trabalho de BACHRACH e BARATZ, as decisGes tomadas nas politicas publicas passaram a ser
designadas como a “Primeira Face do Poder”.
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perspectivas, problemas ou conflitos sdo deliberadamente excluidos ou
suprimidos das discuss@es politicas, de maneira que o escopo do debate (ou a
agenda) limite-se somente as questdes percebidas como “seguras” pelos atores

mais poderosos.

Como isso pode acontecer? Pela “mobilizagédo do viés” — “mobilizationof bias” —,
conceito formulado originalmente por ElImer SCHATTSCHNEIDER (1960) e
incorporado por BACHRACH e BARATZ (1962,1970). A expressao denota um
conjunto predominante de crencas, valores, processos e procedimentos
institucionais que atuam para definir o que estara dentro do sistema politico e 0
gue ficar4 de fora. Algumas questBes teriam maior probabilidade de serem
inseridas na agenda, na medida em que o “viés do sistema politico” é favoravel
a elas. Outras questdes sao vetadas, porque o viés do sistema politico faz com
gue sejam consideradas inadequadas ou irrelevantes. O autor esclarece que o
“viés” ndo tem origem divina, muito menos é estatico; ele expressa o ethos’
social dominante e define se as questdes serdo incorporadas rapidamente ou se

permanecerado ignoradas por um longo tempo.

Com efeito, existem situacfes que permanecem estados de coisas por periodos
indeterminados, sem chegar a serem incluidos na agenda governamental, pelo
fato de existirem barreiras culturais e institucionais que impedem que sequer se
comece o debate publico do assunto. H4 muitos exemplos disso. O estatuto da
propriedade privada nédo €, de forma alguma, objeto do debate politico nos EUA.
Os direitos da mulher ndo entram na pauta governamental de diversos paises do
Oriente Médio. Nesses casos, configura-se a ndo-decisdo conceituada por
BACHRACH e BARATZ.

Uma “ndo-decisao” ndo se refere a auséncia de decisdo sobre uma questéo que

tenha sido incluida na agenda de decisdes. Isso seria, mais propriamente,
resultado do emperramento do processo decisorio. Nao-decisédo significa que
determinadas tematicas que ameacam fortes interesses, ou que contrariam o0s
cbdigos de valores de uma sociedade (e, da mesma sorte, ameacam interesses)

encontram obstaculos diversos e de variada intensidade a sua transformacéao de

7 Consiste no modo de ser, no carater de uma coletividade, expresso nos seus costumes, nas suas crengas
€ nos seus valores.
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estado de coisas a problema politico — e, portanto, impedimentos a sua insercao
na agenda governamental. Exemplos de questdes que, por muito tempo, foram
tratadas como estado de coisas no Brasil sdo: planejamento familiar e controle
de natalidade, violéncia doméstica (contra mulheres, criancas e idosos), trabalho

infantil, etc.

Assim, a ndo-decisado consiste em um veto a incluséo de certos temas na agenda
politica, impedindo que venha a ser objeto de decisdo. Ndo equivale a auséncia
de decisdo sobre uma questdo incluida na agenda®.

Conforme RUA (1998), para que uma situacdo ou estado de coisas se torne um
problema politico e passe a figurar como um item prioritario da agenda
governamental € necessario que apresente pelo menos uma das seguintes

caracteristicas:

a) mobilize a acéo politica organizada, seja acao coletiva de grandes grupos,

seja acao coletiva de pequenos grupos dotados de fortes recursos de poder, seja
acao de atores individuais estrategicamente situados®. Exemplos: as acdes do
MST por reforma agraria, as acdes dos estados produtores de petrdleo sobre a

guestao da divisdo dos royalties com os demais estados;

b) constitua uma situacdo de crise'®, calamidade ou catastrofe, de maneira

gue o 6nus de um governo por nao dar resposta ao problema politico supere o

custo de lidar com ele. Exemplos: desastres naturais, crises econémicas;

c) constitua uma situacao de oportunidade, isto €, haja vantagens, antevistas

por algum ator relevante, a serem obtidas com o tratamento daquele problema.

O enfrentamento ao problema deve representar uma oportunidade de obter

8 H& autores que consideram, ainda, que, no caso de uma forte ndo-decisdo, mesmo que o tema seja
incluido na agenda governamental, ndo chega a ter uma solucéo por obstrucao deciséria. Ou que, caso
alcance uma decisdo, ela ndo chega a ser implementada. Certamente, essa é uma amplia¢do do conceito
original, sujeita a exame mais cuidadoso e a debate de especialistas.

9 Pode corresponder a agéo de coletividades, como aconteceu na década de 1970 com o movimento negro
e com o movimento feminista. Ou pode ser agdo de atores estratégicos, como vem ocorrendo com a questao
ecoldgica. Ou podem ser as duas coisas juntas, como aconteceu com o movimento pelas “Diretas Ja”. Em
geral, é a percepcéo de um "mal publico”, além de situacdes como crises e catastrofes, que frequentemente
desencadeia a agdo politica em torno de um estado de coisas, permitindo a sua transformacao em problema
politico.

10 “Crise” equivale a uma situagdo qualquer que requeira intervengéo imediata, mesmo que sejam eventos
apenas pontuais.

Concurso Publico Nacional Unificado 2024
www.igepp.com.br



IGEPP

ONLINE

dividendos politicos. Exemplos: o Plano Real, em 1994; a instalagdo das
Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) nas favelas cariocas.

No debate sobre como as assimetrias do poder afetam a introducdo de
demandas na agenda, SCHATTSCHNEIDER propds a sua “Teoria da Ampliacéo
do Conflito”. O autor concebe que crescem as probabilidades de uma questao

(issue) chegar a agenda quando o escopo do conflito politico € ampliado.

Existem duas estratégias para que 0s grupos em situacdo de desvantagem
consigam que o conflito se estenda. Primeiro, levando a questdo ao espaco
publico mediante o uso de simbolos e imagens (“policy images”) aceitaveis, que
induzem a midia e o publico a simpatizarem com suas demandas. Um exemplo
significativo é a questdo ambiental. Segundo, quando — apds perder as rodadas
iniciais da luta pela inclusdo de suas demandas — esses grupos ndo se
conformam e procuram apelar para instituicdes mais altas para serem ouvidos.
Ao fazerem isso, podem tornar suas demandas visiveis no campo da

macropolitica e conseguir atrair outros grupos para apoiar suas demandas.

A luz dessas consideracbes, RUA (1998) argumenta que, independentemente
de outras condi¢cdes, o reconhecimento dos problemas politicos e a absorcao
das demandas dependem, como regra, de dois fatores: a acdo coletiva e o grau

de abertura do sistema politico-institucional.

Quanto a acéo coletiva, a capacidade de os grupos se organizarem a fim de
incluir suas demandas na agenda varia em relacéo a natureza dos bens publicos,
aos custos da participacdo e ao tamanho dos préprios grupos. Como OLSON
(1999) argumenta, o engajamento e a participacdo dos atores em atividades de
reivindicacdo de um bem puablico dependem da avaliacdo, feita por cada
individuo, a respeito dos custos (rendncias) de sua participacdo, dos
comportamentos dos demais participantes da acéo coletiva, e da probabilidade
de ele proprio ser — ou ndo — excluido do desfrute dos bens publicos, caso néao

participe.

OLSON afirma que, ceterisparibus, se todos os individuos agirem com base
nessa avaliacdo e levarem em conta somente o seu interesse individual, nenhum
deles ird participar. Isso sera tdo mais verdadeiro quanto maiores forem os

grupos, porque as dificuldades de mobilizagcdo, coordenacdo e controle da
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participacdo de cada individuo aumentam na mesma propor¢do do numero de
membros do grupo!l. Isso implica que as demandas dos grandes grupos tém
menor probabilidade de serem incluidas na agenda do que as demandas dos

pequenos grupos'?.

A outra variavel que influencia o reconhecimento dos problemas politicos e a
inclusdo das demandas na agenda é o grau de abertura do sistema politico-
institucional, que varia conforme o regime politico. Os regimes democraticos (ou
poliarquias) admitem divergéncia e oposicao pelos atores politicos e imp&em
poucas restricbes a participacdo. Por isso, sdo mais abertos a inclusdo de
demandas nas pautas decisorias. Em regra, eles tendem a absorver as
demandas sempre que o custo de exclui-las supere o custo de integra-las a

agenda.

~

Os regimes autoritarios mostram-se pouco tolerantes a oposicdo ou a
discordancia pelos atores politicos e restringem a participacao por intermédio da
imposicdo de varios critérios e procedimentos. Uma estratégia bastante utilizada
por esses regimes é elevar o custo da participacdo individual na acdo coletiva
aumentando o uso da coercao. Os regimes autoritarios incluem as demandas de

modo muito seletivo, tendo sempre como critério o custo politico de exclui-las.

Os regimes totalitarios, por sua vez, revelam-se completamente fechados,
rejeitando qualquer divergéncia ou oposicdo dos atores politicos. Operam
consoante a estratégia de “mobilizacdo pelo alto”'®, que fornece uma falsa
impressao de participacéo e de adeséo absoluta da sociedade. Assim, a agenda

€ totalmente controlada pelo grupo dirigente.

11 Evidentemente, no mundo integrado pelas novas Tecnologias de Informagédo e Comunicagdo (TICs), o
custo da participacéo torna-se bastante reduzido e as dificuldades de coordenagéo dos grandes grupos sao
relativamente minimizadas. Estudos esclarecendo exatamente quanto se reduz o custo da coordenacéo e
da participacdo nessa nova realidade ainda sé&o incipientes.

12 Exemplos de grandes grupos sdo os sindicatos de trabalhadores e os amplos movimentos sociais, etc.
Jé& os pequenos grupos sao exemplificados pelos cartéis.

13 A mobilizac&o pelo alto se da quando o grupo que controla o sistema politico organiza e fixa os padrdes
dentro dos quais os membros da sociedade podem e devem participar; ou seja: € obrigatéria a participagao
em massa nos moldes estabelecidos pelo grupo dirigente.
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6. O MODELO GARBAGECAN (GMC) OU MODELO DA LATA DE LIXO

Na década de 1970, ao analisar o comportamento das organiza¢des no processo
politico, Michael D. COHEN, James G. MARCH e Johan P. OLSEN (1972),
propuseram o “Modelo da Lata de Lixo” ou “Garbage Can Model” (GCM).

Essa abordagem parte da constatacdo de que as organizagcbes aparentam
terpreferéncias problematicas (ambiguas), tecnologias nao claras e participacao
fluida no processo decisoério (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972). Ou seja, como
operam em ambientes de incerteza, frequentemente 0s comportamentos
decis6rios nas organizacdes envolvidas nas politicas publicas parecem

irracionais, descabidos ou sem sentido.

Os autores sustentam que esses comportamentos parecem “ambiguos”, por nao
se conformarem a hipotese racionalista segundo a qual os individuos e as
organizagbes identificam os problemas a serem resolvidos, estabelecem
objetivos a atingir e constroem solu¢des para os problemas, consoante uma 6ética

de adequacao dos meios aos fins.

Ao refletir sobre esse modelo, Humberto F. MARTINS (2003) o utiliza para
exemplificar o que denomina “perspectiva da selegcao temporal aleatéria”, que
enfatiza o tempo e o0 acaso. Sob tal ¢ética, todo o processo de producdo de
politicas publicas (ndo somente a formulacdo, mas também a implementacé&o)
manifesta-se como uma conjugacao instavel de fatores no decorrer do tempo,

um fluxo de transformacdes sobre o qual ndo se tem expectativas de controle.

MARTINS (2003) assinala que o Modelo da Lata de Lixo propbe que o0s
problemas, as solucdes, os tomadores de decisdo e as oportunidades de escolha
sdo independentes, operando como correntes exdgenas que fluem pelo sistema
decisério. Na auséncia de restricbes estruturais, eles se unem por

simultaneidade.

Em seus estudos, COHEN, MARCH e OLSEN(1972) observaram que as
organizac¢fes, ao longo de sua historia, tendem a produzir muitas propostas ou
alternativas para solucionar os problemas que enfrentam. Por quaisquer motivos
— como o problema perder relevancia, a preferéncia por outras solucdes para
resolver determinado problema, a insuficiéncia de informacgéo para decidir por
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um curso de acdo, etc. — varias dessas propostas ou alternativas de solucéo
acabam sendo descartadas. E ai? O que acontece com essas propostas? Elas
nao séo simplesmente “extintas”, mas sim, ficam no “lixo”, como uma espécie de

memoria ou um “arquivo morto” da organizacao.

Tempos depois, em algum momento, podem surgir novos problemas cujas
solugdes podem ser encontradas naquela “lata de lixo” organizacional. O lixo &
onde ja estao disponiveis as alternativas de solucdo para um problema — sem
gue houvesse uma intencionalidade nesse sentido. Isso quer dizer que 0s
problemas e suas possibilidades de solugdo sdo componentes desvinculados,
separados e, principalmente, que ndo sédo os problemas que geram propostas
de solucdo', mas sim as solugdes ja existentes na “lata de lixo” das

organizacgOes que se impdem aos problemas, quando eles aparecem.

Desse modo, para COHEN, MARCH e OLSEN(1972), o processo de tomada de
decisbes ndo segue um curso racionalmente ordenado, indo da definicdo do
problema em busca da sua solucdo. Ao contrario: as decisdes € que resultam de
varios fluxos de eventos independentes dentro da organizacao. As solugcdes séao
independentes dos problemas, elas “procuram” por problemas, caindo nas méaos
dos tomadores de decisdo quando um problema sucede!®. Nesse contexto,
preferéncias podem ser expressas, embora ndo possam ser seguidas, uma vez
gue sao inconsistentes e imprecisas e se alteram em funcao das escolhas feitas

pelos atores.

Muitas vezes as pessoas ficam perplexas diante dessa concepcédo, que parece
demasiado tedrica e inusitada. Mas nao é assim: um exemplo do GarbageCan
em uma politica publica brasileira encontra-se no Programa Nacional do Alcool
— Prodlcool — criado pelo regime militar em resposta a crise do petrdleo na

década de 1970. Varias organizacdes estavam envolvidas e, ndo obstante

14 Nesse sentido, ha uma significativa aproximacdo entre o Modelo da Lata de Lixo e o argumento de
LINDBLOM de que, no processo de decisdo, problemas, objetivos e alternativas ou meios (policies) séo
desvinculados.

15 Ainda que ndo referido as politicas publicas, um exemplo real de como opera essa hipétese encontra-se
na criagado do papel adesivo “post-it”. Em 1968, o cientista Spencer Silver desenvolveu um adesivo de baixa
aderéncia e que ndo deixava marcas. Ele divulgou seu produto, mas ndo teve sucesso, pois ndo sabia
como usé-lo. Varios anos depois, um amigo de Spencer, que cantava no coral da igreja, ficou frustrado,
porque suas fichas caiam com frequéncia. Foi ai que surgiu a ideia de grudar as fichas com a cola que
Silver havia inventado. Disponivel em: <http://exame.abril.com.br/tecnologia/noticias/inventor-conta-
historia-por-tras-do-lendario-post-it>. Acesso em: 1 mai. 2013.
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tivessem sido consideradas vérias solugcbes para a oferta de uma fonte de
energia renovavel — 6leo de mamona, alcool de mandioca, etc. —, acabou sendo
adotada uma solucéo que j& havia sido utilizada no governo Getulio Vargas e
depois descartada, que se encontrava na lata de lixo do Instituto do Acucar e do
Alcool (IAA): a mistura carburante!® de alcool de cana-de-agticar. Contudo, de
forma aparentemente pouco “racional’, foi a Petrobras que assumiu o controle
da comercializacdo do alcool carburante!’ — e isso se deveu, em grande parte,
ao fato de que a empresa ja dispunha de uma logistica de distribuicdo de

combustiveis.

Segundo MARTINS (2003, p. 41-42),

“O advento do GCM esta intimamente relacionado ao tratamento
gue March e Olsen (1989) dao ao processo decisoério; pbe em
relevo elementos ndo considerados pela abordagem racional, tais
como: limitagbes da racionalidade, conflito, ambiguidade de
preferéncia nas organizacdes, substituicio da ordem
consequencial pela ordem temporal e rumo ndo-aleatério das
decisbes (uma vez que ocorrem em contextos de crencas, normas
e papéis que produzem vieses sistematicos). Trata-se de uma
abordagem que considera que as decisdes estdo sujeitas a
influéncias de dimensdes ndo-formais das organizacdes (regras
tacitas, valores, crencas, papéis institucionalizados, preferéncias
e objetivos pessoais etc.), que se constituem uma restricdo a
racionalidade (a escolha de alternativas possiveis, sobre e para
as quais ha informacéo disponivel, baseada em critérios de
eficiéncia, calculo e consequéncia)”.

Alguns fluxos de eventos ocorrem na trajetoria desordenada da tomada de

decisbGes nas organizacdes. O Modelo da Lata de Lixo identifica quatro deles:

16 Na década de 1920, em decorréncia da queda do preco do aglicar no mercado externo, surgiu a primeira
experiéncia brasileira com etanol combustivel. Em 1933, o governo de Getulio Vargas criou o Instituto do
Acucar e do Alcool(IAA) e, pela Lei n® 737, tornou obrigatdria a mistura de etanol na gasolina.

17 Anos mais tarde, apds a estagnacgdo do Proalcool, mais uma vez, uma solugéo “descartada” se encontrou
com um novo problema, ainda que em outro contexto: a crescente pressdo do estado americano da
Califérnia por carros menos poluentes levou as montadoras dos EUA a aderir ao motor a élcool. Todavia,
devido ao problema de suprimento de alcool carburante para a imensa frota, as montadoras ndo poderiam
simplesmente passar a vender modelos movidos a &lcool, pois os consumidores ndo teriam como abastecé-
los. Entdo, na década de 1990, surgiram os primeiros carros “flex”, com motores bi-combustiveis, aptos
para rodar tanto com alcool quanto com gasolina, € com a mistura em qualquer proporcdo desses
combustiveis.
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Fluxo dos Problemas, Fluxo das Solugdes, Fluxo das Oportunidades de Decisao
e Fluxo dos Participantes das Organizacoes.

A observacao do Fluxo dos Problemas revela que ndo é qualquer problema que
tem capacidade de desencadear o processo decisério, mas somente 0s
problemas mais graves. E comum que os individuos, nas organizacées, passem

préximo a “lata de lixo” e procurem ali uma solugdo adequada ao problema que

estdo enfrentando.

O Fluxo das Solucdes consiste no fato de que as solugdes tém “vida propria”, ou
seja: ndo dependem dos problemas que podem vir a resolver. As solucdes
simplesmente existem, sdo “respostas a procura de um problema”, e nao
problemas em busca de solugdes. Os formuladores do GCM defendem que, nas
organizagoes, os individuos tém memodria das solu¢gbes usadas como rotinas no
passado e tém opinides, no presente, sobre como essas rotinas poderiam ser

adotadas.

O Fluxo das Oportunidades de Deciséo surge do fato de existirem, em certos
momentos — no governo e na sociedade — expectativas de que as organizacdes
apresentem solucdes para os problemas. Nas organizacdes, por seu turno, ha
individuos que necessitam dessas oportunidades de decisdo, por motivos
alheios aos proprios problemas: eles possuem interesse na decisdo por ela
representar uma oportunidade de conquistar espacos, de mostrar suas

habilidades, de negociar apoios, etc.

O Fluxo dos Participantes nas Organizacdes € caracterizado pelo fato de que os
individuos transitam entre diversas organizacfes, carregando consigo
conhecimentos e informacdes sobre variados problemas e solucbes e, na
medida em que estdo envolvidos no contexto de um problema, eles
compartilham as ideias e as adaptam, quando necessario. A convergéncia

oportuna desses fluxos é que explicaria as decis6es tomadas nas organizacoes.

As teoriasda Nao-Decisdo e do GarbageCan,possuem em comum com outras
abordagens tedricas a énfase na dinamica do sistema politico e nas suas
instituicbes como fator explicativo das politicas publicas. Todas elas descartam

as explicacdes baseadas na escolha racional, ja que, nesses modelos, o nivel
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explicativo esta acima das microdecisdes agregadas dos atores individuais, que
séo proprias da Teoria da Escolha Racional.
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