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RESUMO

MICHELAN, Luciano Sergio. FORMACAO DE AGENDA DE POLITICAS PUBLICAS: o
Estatuto Estadual das Micro e Pequenas Empresas de Santa Catarina. 2019. 246 p.
Dissertacdo (Mestrado em Administracdo - Area de concentracdo: Gestéo Estratégica das
Organizag6es) - Universidade do Estado de Santa Catarina, Programa de Pds-graduacao
em Administracéo, Florianépolis, 2019.

Devido a necessidade de formar uma politica publica regulatéria para micro e
pequenas empresas, 0s Estados foram incentivados pelo poder executivo federal a
criar seus Estatutos Estaduais, por meio do Férum Estadual das MPEs, a fim de
regulamentar o Estatuto Nacional das MPEs (LC 123/2006). Deste modo,
apresenta-se com objetivo desta dissertacdo de mestrado profissional em
administracao: propor melhorias para a Formagao da Agenda do Estatuto Estadual
das MPEs (LC 631/2014). Para esta investigacdo buscou-se caracterizar o historico
das Politicas Publicas para MPEs no Brasil e no Estado de Santa Catarina, bem
como identificar suas estruturas de funcionamento. Por outra vertente almejou-se
analisar o processo de formacdo da Agenda das MPEs de SC, a luz do Modelo de
Fluxos Multiplos, de John Kingdon (1984) adaptado por Zahariadis (2007) para
possibilitar propostas de melhorias no processo. Como resultados obteve-se uma
visdo dos micro-processos vinculados aos macro-processos demonstrando em
guais pontos a agenda teve maior atencdo por parte do Governo. Foram
identificados os protagonistas do processo dentro do poder executivo (DIMP/SDS),
do legislativo (Frente Parlamentar das MPEs) e das entidades (FAMPESC).
Contrariando a teoria de Kingdon, um burocrata foi selecionado como o principal
Empreendedor de Politica Publica, e o acoplamento de ideias para formar a Janela
de Oportunidades ocorreu antes do Fluxo Palitico, servindo como impulsionador e
catalisador do processo politico. Como licdo deste processo constatou-se que a
descentralizacdo do dominio sobre a Agenda das MPEs para forcar a aprovacéo do
Estatuto Estadual com o menor nivel de conflito politico e tempo fez com que
ocorressem divergéncias permanentes nesta Agenda. Parte das liderancas desta
agenda relataram que houve uma grande perda de oportunidade de avancar de
forma mandatéria e permanente no tratamento favorecido, diferenciado e
simplificado para MPEs. Como proposta para o Poder Executivo identifica-se a
necessidade do retorno da formacdo das demandas e problemas para os legitimos
detentores da Agenda — as AMPEs da FAMPESC. Ainda assim, prople-se a
descentralizacdo da implementacdo das politicas publicas para os 6rgdos publicos
(SEA, SEF, SDS, FAPESC, JUCESC, IMA, IMETRO) a ser realizado em conjunto
com as entidades de representacdo (FAMPESC, FIESC, FACISC, FECOMERCIO-
SC, FCDL-SC, FAESC e CRC-SC) gue detenham as competéncias especificas
para a sua execucao, inerentes ao Estatuto Estadual das MPEs. Por fim, orienta-se
gue cabe a SDS o papel de coordenar e mediar o processo (e ndo concentradora
do processo) com o devido apoio técnico do SEBRAE-SC e interveniéncia politica
da ALESC, portanto, se faz necessaria uma maior transparéncia nos fluxos de
politicas publicas e no fluxo politico para que os representantes das MPEs
participem em todas as fases da Formacao da Agenda efetivamente.

Palavras-chave: Formacdo de Agenda, Politica Publica, Estatuto, Microempresa,
Modelo de Fluxos Mdltiplos.



ABSTRACT

MICHELAN, Luciano Sergio. Agenda Setting for Public Policies: the State
Statute of Small Business of Santa Catarina. 2019. 246 p. Dissertation
(Professional Master's Degree in Administration) — Field Concentration: Strategic
Management of Organizations) - State University of Santa Catarina, Postgraduate
Program in Administration, Florianopolis, 2019.

Due to the need to form a public regulatory policy for small business (SMB), the
Federal States were encouraged by the Federal Government to create their State
Statutes, through the State Forum of SMB, to regulate the National Statute of SMB
(LC 123/2006). Thus, it is presented with the objective of this dissertation of
professional master's in administration: propose improvements for the Agenda
Setting of the State Statute of SMB (LC 631/2014). This research characterized the
history of Public Policies for SMB in Brazil and in the States, as well as to identify its
structure of operation at the National level and in Santa Catarina State, forming a
network to this agenda setting. On the other hand, it was sought to analyze the
process of Agenda Setting of SMB at Santa Catarina State, in the light of John
Kingdon's (1984), Multiple Streams Model (MSM), adapted by Zahariadis (2007), to
enable proposals for improvements in the process. As a result, we obtained a view
of the micro-processes linked to the macro-processes, demonstrating at which
points the agenda received the most attention from the Government. It was
identified who were the protagonists of the process within the Government
(DIMP/SDS), Legislative Power (Parliamentary Front of SMB) and entities
(FAMPESC). Contrary to the MSM theory, a bureaucrat was selected as the main
Entrepreneur Policy, and the coupling of ideas to form the Policy Window occurred
before the Political Stream, serving as a driver and catalyst for the political process.
As a lesson in this process, it was found that the decentralization of the domain on
the SMB Agenda to force the approval of the State Statute with the least political
conflict and time as possible caused permanent divergences in this Agenda. Some
of the leaders of this agenda reported that there was a great loss of opportunity to
make progress on a mandatory and permanent way on the favored, differentiated
and simplified treatment for SMB. As a proposal to the Executive Branch, we
identify the need to return the formation of demands and problems to the legitimate
stakeholders of the Agenda - the AMPEs of FAMPESC. Nevertheless, it is proposed
to decentralize the implementation of public policies for public bodies (SEA, SEF,
SDS, FAPESC, JUCESC, IMA, IMETRO) to be carried out jointly with the
representation entities (FAMPESC, FIESC, FACISC, FECOMERCIO-SC, FCDL-
SC, FAESC and CRC-SC) that have the specific competencies for its execution,
inherent in the State Statute of SMB. Finally, it is advised that SDS has the role of
coordinating and mediating the process (and not concentrating the process) with the
technical support of SEBRAE-SC and the political supplementation of ALESC,
therefore, greater transparency is needed in the policies and political stream to
hoping that representatives of SMB will participate in all phases of Agenda Setting
effectively.

Keywords: Policy Public Evaluation. Agenda Setting, Public Policy, Statute,
Multiple Streams Model.
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Pareceu-me que sabiamos algo sobre como as
guestdes eram decididas [em politicas publicas],
mas sabiamos muito pouco sobre como se tornaram
guestdes. (John Kingdon)

1. INTRODUCAO

O dilema sobre quem influencia e define a agenda de trabalho do governo
tem se tornado um tema recorrente em pesquisas académicas. O principio desse
debate se intensificou apds a década de cinquenta com a publicacdo do cientista
politico americano Robert Dahl (1957) do livro Who Governs?, rechacando a ideia de
gue existiia apenas uma elite dominante que definisse todas as questdes do
governo, assim advogou pela teoria pluralista onde muitos grupos de interesse
competem na esfera politica e 0 Governo tem o papel de ser o mediador.

Para Bachrach e Baratz (1962) duas correntes se colocam em oposicdo ao
adotar a teoria de poder sobre quem influencia na agenda do governo. A teoria
elitista € defendida por socidlogos que afirmam que o poder é concentrado na méo
de uma elite poderosa, enquanto a teoria pluralista defendida por cientistas politicos
apregoa que o poder é difuso pela estrutura do governo e da sociedade.

As teorias elitista e pluralista ajudam a ilustrar o motivo pelo qual definir quais
problemas o governo resolvera primeiro tem sido um tema abordado por diferentes
pesquisadores do campo de publicas com suas diversas orientacdes cientificas e
ideoldgicas.

Dado este preambulo, cabe informar que esta pesquisa adota a visao
pluralista e se subscreve na area de politicas publicas, adotando prioritariamente o
Modelo de Fluxos Mdltiplos, do cientista politico John Kingdon, do livro Agendas,
Alternatives and Public Policies, de 1984 e 2003, citado por mais de 22 mil
publicacdes, moldando o termo Formacdo da Agenda (Agenda Setting) neste
campo.

Pelo espectro das politicas publicas, o fenébmeno central desta pesquisa é a
formacdo da agenda do Estatuto Estadual das Micro e Pequenas Empresas de
Santa Catarina, corporificado na aprovacao da Lei Complementar Estadual n° 631,
de 21 de maio de 2014, que foi pensado, discutido, redigido, debatido, tramitado,

refeito, encaminhado, aprovado e sancionado por aproximadamente dois anos em
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Santa Catarina, tendo como finalidade a regulamentacdo do Estatuto Nacional das
MPEs, da Lei Complementar Federal n°® 123/2006.

1.1 Contexto e Situacao-Problema

A preocupacao quanto ao tema dos Estatutos Estaduais tem sido objeto de
grandes debates politicos em quase todas as regiées do Brasil, entretanto pouco se
tem pesquisado e publicado academicamente a esse respeito.

Este debate que cada Estado da Federacdo precisa conduzir, analogamente
ao Estatuto Nacional, sdo coordenados por meio de Féruns Estaduais Permanentes,
formalmente constituidos, aqui conhecido como FOrum Estadual Permanente das
Microempresas, Empresas de Pequeno Porte e dos Microempreendedores
Individuais do Estado de Santa Catarina (FEMPE-SC), instituido pelo Decreto
Estadual n°® 2.169, de 05 de marco de 2009 (SANTA CATARINA, 2009),
normalmente conhecido como Férum de MPEs de SC, tendo completado 10 anos de
funcionamento na data desta pesquisa.

A composicdo de membros do FEMPE-SC, a estrutura de gestdo e o seu
papel vem sendo moldado ao longo dos anos, seja por meio de lei ou pela
orientacdo dos seus dirigentes, movidos pela necessidade ou por interesses
discricionarios.

Como fundamento legal e politico destes debates para formacdo do Estatuto,
a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 dispde: “Art. 170. A ordem
econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa [...]
observados o0s seguintes principios: [...] IX - tratamento favorecido para as empresas
de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administragao no Pais.” (BRASIL, 1988).

Ainda no capitulo sobre os principios gerais da ordem econdémica tem-se:

Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
dispensardo as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim
definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las
pela simplificacdo de suas obrigagbes administrativas, tributarias,
previdenciarias e crediticias, ou pela eliminacdo ou reducédo destas por meio
de lei (BRASIL, 1988).

Comumente, a estes dois artigos da Constituicdo (170 e 179) da-se nome de
tratamento favorecido, diferenciado e simplificado para as micro e pequenas

empresas — que deve ser obedecido e implementado pela Administracdo Publica.
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Sua origem mais conhecida vem da Lei Federal n® 7.256/1984, que detinha
em sua ementa: “Estabelece normas integrantes do Estatuto da Microempresa,
relativas ao tratamento diferenciado, simplificado e favorecido, nos campos
administrativo, tributario, previdenciério, trabalhista, crediticio e de desenvolvimento
empresarial”’, que foi revogada pela Lei Federal n® 9.841/1999. Observa-se que tanto
o Estatuto de 84 quanto o de 99 eram direcionados aos 6rgaos e entidades da Uniédo
e cada estado detinha suas leis préprias para micro e pequenas empresas,
divergentes entre si e da unido.

Diferentemente, o Estatuto Nacional das MPEs, aprovado pela Lei
Complementar Federal n® 123/2006, possui abrangéncia para todas as unidades
federativas do territorio nacional, o que so0 foi possivel apds a Emenda Constitucional
n® 42/2003, dando direito a Unido (Camara de Deputados e Senado) de legislar
sobre o tema por meio de lei complementar.

Assim, no Brasil o porte empresarial € definido unicamente pela LC 123/2006,
gue instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno
Porte, dispondo o porte pelo faturamento da seguinte forma:

a) Microempreendedor Individual (MEI): até R$ 81 mil/ano;

b) Microempresa (ME): até R$ 360 mil/ano; e

c) Empresa de Pequeno Porte (EPP): entre R$ 360 mil e R$ 4,8 milhdes/ano.

Apesar do porte estar definido no Estatuto Nacional, os 6rgaos e entidades no
nivel nacional e regional adotam variacdes, seja no momento da concessdo de
crédito, seguros, servicos de saude e frequentemente os poderes publicos municipal
e estadual criam regras e taxas divergentes da legislacdo nacional. Além disso,
percebe-se que os 0rgaos de regulacao a nivel federal desconhecem (ou ignoram) o
Estatuto Nacional e impdem regras que inibem a livre iniciativa.

Para exemplificar, cita-se um conjunto de agéncias reguladoras Federais:
ANVISA, ANA, ANP, ANTT, ANEEL, ANATEL, ANM, ANS, ANTAQ, ANAC. Além
dessas, existem outros o6rgdos da administracdo direta e indireta federal que
também emitem regulamentacéo, tais como: BACEN, CVM, INMETRO, SUSEP,
IBAMA, CONTRAN, Ministério da Justica, PROCON, RFB, entre outros.

Em evento organizado pela ANVISA sobre impacto da regulacdo da medida
provisoria da Liberdade Econbmica a palestrante Kelvia Albuguerque afirmou que no

Brasil, em média, sdo editadas 774 normas por dia util, contendo 3 mil palavras cada
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uma, ou seja, nestes 2 Ultimos anos foram publicadas mais de 4 mil paginas de
normas, de mais de 23 6rgaos federais, além de outros do nivel estadual (ANVISA,
2019, 1h20min).

Se por um lado, os 6rgdos governamentais imp&em uma série de regras, por
outro, as MPEs se apresentam como resposta aos desafios do empreendedorismo
ao gerar significativos ganhos sociais pela geracdo de empregos. Neste sentido,
verifica-se estatisticamente que apés a LC 123/06, até maio de 2018, as MPEs
apresentaram um saldo liquido positivo de 11,3 milhes de empregos com carteira
assinada, enquanto as médias e grandes empresas obtiveram um saldo liquido
negativo de 1,3 milhdes de postos de trabalho com carteira assinada. (SEBRAE,
2018a).

A despeito da evidente importancia do Estatuto das Micro e Pequenas
Empresas para o ambiente econémico e social a nivel nacional e regional, pouco se
conhece sobre o0s processos que culminam nesses projetos de leis que sé&o
debatidos nas casas legislativas com a finalidade de proteger e dar solugdes, assim
melhorando o ambiente econdmico para as micro e pequenas empresas.

No caso da Lei Complementar Estadual n°® 631/2014 — o Estatuto Estadual
das Micro e Pequenas Empresas, observou-se a sua aprovagao por unanimidade
dos Deputados da Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina (ALESC),
em um curto espaco de tempo, conforme pode ser verificado no Anexo C.

Entretanto, Frey (2000, p. 219) observa que “as disputas politicas e as
relacbes das forcas de poder sempre deixardo suas marcas nos programas e
projetos desenvolvidos e implementados.”

Neste ponto, cabe explicar que o pesquisador de mestrado profissional desta
dissertacdo teve experiéncia como servidor publico pelo periodo de 8 anos na
Secretaria de Estado do Desenvolvimento Econémico (SDS), ocupando o cargo
como secretéario executivo do FEMPE-SC, e estabelecendo relacionamento direto
com o segmento de MPEs, incluindo-se no processo de formacdo da agenda,
redacao técnica da minuta do projeto de lei, tramitacdo da minuta dentro do governo,
negociacdo do projeto de lei dentro do poder legislativo, acompanhamento da
sancédo pelo governo e retomada dos trabalhos para regulamentagéao da legislacao.
Portanto, agrega sua vivéncia empirica e proximidade com o objeto de pesquisa,
aliando-se aos conhecimentos teéricos adquiridos no decorrer do mestrado na

UDESC/ESAG para o desenvolvimento desta pesquisa.
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Essa experiéncia em torno do processo de formacg&o da agenda para micro e
pequenas empresas evidenciou que a adocdo de determinados rumos das
liderangas e dos grupos com a finalidade de atingir ao nivel da agenda de deciséo
por um periodo especifico — aprovacdo da legislacdo — podem ter ocasionado
consequéncias inesperadas.

Nesse contexto, Birkland (2007, p. 77) explica que “o estudo da formacao de
agenda é uma maneira particularmente frutifera de entender como os grupos, o
poder e a agenda interagem para definir as fronteiras do debate politico e de
politicas publicas.”

Perante as lacunas empiricas no campo de publicas levanta-se como
situacao-problema para esta dissertacdo de mestrado profissional:

A falta de clareza sobre as dinamicas que influenciam o processo de

Formacado da Agenda do Estatuto Estadual das MPEs de SC.

1.2 Objetivos

Conforme observado por Amboni et al (2017, p. 2) quanto a execucao da

dissertacdo de mestrado profissional:

A orientacdo bésica da dissertacdo do MP é que a mesma deve focalizar
situagbes da realidade (situagbes-problema) trazidas pelo mestrando, que
buscara viabilizar respostas/solu¢cdes/implementacdes a luz de teorias,
conceitos, resultados de pesquisas e de melhores praticas relacionadas ao
assunto pesquisado.

Reflete-se que esses autores observam quanto a finalidade da dissertacéo de
mestrado profissional, que pode ter como resultado uma proposta de solucédo diante
de um problema/oportunidade, desenvolvendo um produto final ou uma proposta de
implementacéo; ou o foco do estudo que ainda ndo tenha uma resposta clara para o
problema/oportunidade pode desenvolver uma recomendacédo (AMBONI et al, 2013).

Dito isso, observa-se que a presente pesquisa se enquadra nesse ultimo
guesito que diz respeito a falta de clareza sobre o problema para possibilitar
recomendacdes aos envolvidos na formacao de agenda do objeto de pesquisa.

Por isso, mediante o contexto dado, a situacdo-problema apresentada no
objetivo geral desta pesquisa é: Propor a¢gdes corretivas para a Formacdo da
Agenda do Estatuto Estadual das Micro e Pequenas Empresas de Santa

Catarina.
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Portanto, para consecucdo dessa meta se faz necessario alcancar os
seguintes objetivos especificos da presente dissertacéo:

a) Descrever a estrutura que envolve a formacao da Agenda para MPEs;

b) Caracterizar as Politicas Publicas para Micro e Pequenas Empresas;

c) Analisar a formacdo da agenda do Estatuto Estadual das MPEs, pelo
Modelo de Fluxos Mdltiplos; e

d) Propor melhorias para a continuidade do processo de formacdo desta
Agenda.

1.3 Justificativa e Oportunidade

Nesta secdo cabe demonstrar a justificativa e relevancia académica e
empirica desta pesquisa por seus varios aspectos, seja pela aplicacdo teodrica da
pesquisa no campo de publicas, seja pela visdo pratica para analistas e
profissionais, bem como do publico interessado nao profissionalizado. Por outro
lado, também sdo destacados os beneficios potenciais para os envolvidos no
processo.

No que diz respeito ao campo empirico desta pesquisa, direcionado ao

segmento de MPEs, para identificar suas caracteristicas essenciais optou-se por
consultar a Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacbes (BDTD, 2019), que
ao inserir uma sequéncia de os termos (Small Business” OR “Microempresa” OR
“123/2006” OR “Estatuto da Micro” OR “Estatuto das Micro” OR “Simples Nacional’
OR “Super Simples” OR “MPEs” AND “Micro”) obteve-se 84 resultados, que ao
segmentar por programas de pos-graduacao tem-se:

e 26 da Administracdo (31%) e 15 da Economia (18%), totalizando em
ciéncias sociais aplicadas 49%;

e 19 das Engenharias (23%) e 8 da Ciéncia da Computacéao (9%), inteirando
em ciéncias tecnologicas 32%;

e 8 da Geografia e Desenvolvimento Regional (9%) 2 de Politicas Publicas
(2%), verificando nas ciéncias sociais aplicadas as politicas 11%; e

e 6 de Outras Areas (7%).

Ao refinar a pesquisa incluindo o termo “AND Politica” a consulta anterior,
obteve-se uma reducéo dos achados, sendo 4 teses e 34 dissertacdes, que pelo

conteudo dos trabalhos monogréficos, podem receber a seguinte segmentagao:
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e 16 de Desenvolvimento Regional, contemplando o desenvolvimento
territorial, o arranjo produtivo local, a geracdo de empregos e dinamicas
regionais, sem abordar teorias sobre politica ou politica publica;

e 07 de Econometria, contemplando estudos estatisticos quantitativos de
bases de dados setoriais MPEs e/ou geragcédo de empregos;

e 05 de Gestdo Empresarial, contemplando as areas de marketing,
producéo e inovacao;

e 05 de Politicas Publicas, focando essencialmente a avaliacdo de politicas
publicas;

e 03 de Meio Ambiente, contemplando os termos sustentabilidade e gestao
ambiental; e

e 02 de Gestao Publica, contemplando a organizacdo da administracdo
publica para melhoria de um processo ou procedimento, sem 0 uso de
uma teoria especifica sobre politicas publicas.

Expostos esses dados com relacdo aos trabalhos monograficos a nivel
nacional, com relacdo a pesquisa em politicas publicas, constata-se que ndo foram
encontradas pesquisas cientificas casando a tematica MPEs e o Modelo de Fluxos
Multiplos (MFM) e nem mesmo adotando outros modelos de pesquisa, tais como:
Punctuated Equilibrium Theory (PET), Advocacy Coalition Framework (ACF), Path
Dependence Framework (PDF), Policy Network, Policy Learning ou qualquer outro
padrao pré-estipulado por meio de um modelo tedrico ou framework.

No mesmo sentido, percebe-se a inexisténcia de pesquisas sobre Formacao
de Agenda junto ao segmento de micro e pequenas empresas, mesmo sendo uma
area com alto padrdo de renovacao da legislacao a nivel federal, 11 vezes em 13
anos, com comités e foruns instituidos ha décadas.

Frey (2000, p. 215) observou que no Brasil predominam pesquisas em
politicas publicas com micro-abordagens contextualizadas, entretanto dissociadas
dos macroprocessos, limitadas no tempo e que normalmente carecem de um
embasamento tedrico para viabilizar alguma generalizacdo da pesquisa.

Deste modo, essa pesquisa ndo pode ser considerada como original nem pelo
uso do tedrico do Modelo de Fluxos Mdltiplos e nem pelo objeto de estudo. Porém,
possui vantagem pela sua replicabildade e comparabilidade com pesquisas de

outras regides e objetos.

Evidencia-se que este trabalho visa beneficiarios diretos, tais como o Poder
Executivo ao conhecer que o0 processo pode ser compreendido como etapas e ao

reconhecer que existem influéncias que possui uma complexidade limitada.
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Também pode ser considerado como beneficiario direto, o Poder Legislativo
ao compreender que existem contextos antecedentes que provavelmente podem
influenciar o momento de tramitacdo do projeto de lei dentro da Casa Legislativa e
assim interagir de maneira mais assertiva em todo o processo.

Ainda assim sdo considerados beneficiarios diretos, a sociedade civil
organizada que ao perceberem interesses em determinada agenda podem promové-
la ao reconhecer as etapas e os jogos de influéncia para que a politica publica
avance para dentro da Agenda Governamental.

Como beneficiario indireto ainda se registra que os Foruns Estaduais das
Micro e Pequenas Empresas podem se utilizar desta pesquisa, como material
técnico para melhor conduzir o processo de agendamento e de formacdo de
politicas publicas no seio das unidades federativas.

Amplamente, este objeto de pesquisa possui beneficios indiretos porque € um

segmento com alto indice de geracdo de empregos, e aprovacao de projetos de lei
ou o levantamento da agenda em determinadas tematicas pode gerar beneficios
econdmicos com forte impacto social pela geracdo de empregos.

Esta pesquisa também é considerada de grande valia por realizar um registro
histérico das acdes de um grupo de pessoas — servidores publicos e voluntarios —
gue representando Orgdos e entidades, conseguiram impactar a sociedade
catarinense por meio de uma legislagcdo maior do que cada individuo participante.

Para a academia este trabalho tem sua importancia devido a continuidade de
trabalhos ligados ao Campo de Publicas, fortalecendo a tradicdo da ESAG/UDESC
em apresentar pesquisa aliada a pratica por meio de um mestrado profissional que
continuamente serve ao Estado de Santa Catarina.

N&do menos importante € o registro da relevancia para o pesquisador que
pode participar do processo de Formacédo da Politica Publica na funcdo de técnico
do governo do Estado e agora aplicar pesquisa como académico de Pos-Graduacéo,
utilizando suporte teérico e metodolégico para reconhecer as falhas e apresentar

solucGes para o segmento de micro e pequenas empresas.
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1.4 Delimitagdo da Pesquisa

Devido a amplitude de possibilidades de aplicacdes de pesquisas e analises,
seja na area de micro e pequenas empresas ou na area de politicas publicas cabe
nesta etapa delimitar esta pesquisa, especificando a sua abrangéncia e mais
precisamente definir o que néo sera feito neste trabalho.

Esta pesquisa néo visa realizar levantamento de dados primarios quantitativos
ou mesmo dados secundarios para tratamentos por meio de métodos estatisticos ou
econométricos, com a finalidade de avaliar o impacto das politicas publicas
direcionadas para micro e pequenas empresas, isto €, ndo se trata de avaliacdo dos
resultados de uma determinada politica publica. Nem também objetiva levantar os
desafios de implantacao/regulamentacdo da politica publica para micro e pequenas
empresas a nivel nacional ou regional, bem como nao interessa aqui identificar as
consequéncias desta politica publica, nem tampouco considera os percalgcos na
gestdo publica para alocar recursos ou pessoas para a consecucao desta politica
publica.

Do mesmo modo, este trabalho ndo aborda a gestdo empresarial (marketing,
RH, financas, producéo, compras, inovagao, exportacao, etc.) ou as consequéncias
da politica publica na gestdo empresarial dos pequenos negdcios.

Além disso, nesta dissertacdo ndo ha o objetivo de avaliar e nem de analisar
0s conteudos tematicos (issues), em profundidade, da politica publica para micro e
pequenas empresas — tais como: acesso ao crédito, compras publicas,
desburocratizacdo, processo de abertura de empresas, fiscalizacdo orientadora,
associativismo, exportacdo, geracdo de emprego e renda, educacdo
empreendedora, e desenvolvimento regional — nem apresentar qual seria a melhor
proposta de conteudo, portanto ndo se faz analise prescritiva da politica publica a
fim de corrigi-la ou implementar melhorias nos temas ou capitulos do Estatuto das
MPEs de SC, ou seja, ndo trata da andlise de politicas publicas (policy analysis),
mas de pesquisa em politicas publicas (policy research).

Em termos especificos, esta pesquisa concentra-se quanto:

a) a amplitude geogréfica no territério de Santa Catarina;

b) a abrangéncia institucional no Estado de Santa Catarina, englobando os

poderes executivo e legislativo, bem como a sociedade civil organizada;

c) ao escopo temporal o periodo de 2012 e 2014;
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d) ao objeto de pesquisa o Estatuto Estadual das MPEs, instituido pela Lei
Complementar Estadual n°® 631/2014;

e) a abordagem tedrica o Modelo de Fluxos Multiplos, aplicavel ao processo
de Formacgéo de Agenda.

Em suma, a presente dissertacdo considera o processo como um todo em
torno da agenda para micro e pequenas empresas, contemplando seus atores,
influéncias, liderancas, processos participativos, estratégias de negociacdo e a
atencdo a questao para a manutencdo desta Agenda dentro dos problemas a serem
seriamente considerados pelo Governo do Estado de Santa Catarina.
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“Ha algo mais poderoso que a forga brutal das
baionetas: é a Ideia cuja hora chegou e o tempo
estd maduro.” (Victor Hugo, 1802-1885).

2. BASE TEORICA

Neste capitulo sera abordada a base tedrica essencial para compreender as
politicas publicas focando no ciclo de politica publica perpassando por autores
nacionais e internacionais, notadamente no processo de formacdo de agenda,
concentrando-se na Modelo de Fluxos Mdltiplos, de John Kingdon e adaptado por
Nikolaos Zahariadis.

Portanto, diante dos fundamentos, buscar-se-4 explorar os diferentes
conceitos gerais e especificos a serem aplicados na pesquisa sobre o processo de
formacdo da agenda para micro e pequenas empresas, possibilitando apresentar
propostas de melhoria ao processo no ambito do Estado de Santa Catarina.

Na primeira parte deste capitulo, de maneira introdutéria ao tema principal

serdo consideradas as teorias sobre Politicas Publicas, retratando seu ciclo,
destacando as possibilidades de formas de enxergar a politica publica,
especificamente com relacdo: a dimensdo de conteudo por meio de tipologias; a
dimenséo espacial considerando as instituicdes participantes da politicas publicas; e
a dimenséao dos atores envolvidos no processo.

Na segunda parte, dentre as possibilidades de abordagens sobre o processo

de formacdo de agenda de politicas publicas optou-se por utilizar como base
conceitual para esta pesquisa o Modelo de Fluxos Mudltiplos (Multiple Streams
Model), que pela caracteristica do modelo de pesquisa possibilita tecer analises de
forma fecunda aos condutores do processo.

Assim, este capitulo busca trazer luzes ao que Henry (1975) chamou de
‘caixa preta” da formulacdo de politicas publicas, onde pode-se destacar
fundamentos tedricos necessarios para compreender o processo da politica publica

e da formacao da agenda.

2.1 Politicas Publicas

A politica publica enquanto disciplina académica tem origem nos EUA,

rompendo a tradicdo europeia de estudos e pesquisas nessa area, que se
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concentravam mais na andlise do Estado e suas instituicbes do que no trabalho
desenvolvido pelos governos, assim, passando da fase de reflexdo sobre o papel do
Estado e indo para os estudos sobre a acao dos governos (SOUZA, 2006, p. 22-23).

Historicamente, a ciéncia social era orientada para politicas que existiam em
muitos Estados europeus, contudo, era claramente uma abordagem que servia aos
interesses do governante absolutista em conhecer os assuntos de seu principado e
sobre o Estado e seus recursos. Era assim conhecido como Ciéncias do Estado
(WAGNER, 2007, p. 29).

Embora o aconselhamento sobre politicas seja tdo antigo quanto o proprio
governo, a crescente complexidade da sociedade intensifica-se pela necessidade de
informacédo para as autoridades tomadoras de decisdo. As decisdes politicas
combinam conhecimentos técnicos sofisticados com realidades sociais e politicas
complexas, mas a definicdo das proprias politicas publicas tem enfrentado varios
problemas (FISCHER; MILLER; SIDNEY, 2007, p. Xix).

DeLeon e Vogenbeck (2007, p. 4-5) argumentam que 0s conceitos inerentes a
evolucéo historica da ciéncia politica nos primeiros estudos passaram pela politica,
administracao publica, comunicacgdes, psicologia, jurisprudéncia e sociologia.

Fischer, Miller e Sidney (2007, p. xixX) acrescentam que o campo das politicas
publicas € multidisciplinar, sendo capaz de orientar os processos de deciséo politica,
atravessando por varias especializacdes, incluindo contribuicbes de ciéncias
politicas, sociologia, antropologia, psicologia, estatistica e matematica, e até mesmo
as ciéncias fisicas e naturais em alguns casos.

Entretanto, a necessidade com a ordem pratica do mundo das ciéncias
sociais refletiu na busca de uma ordem tedrica inerente a natureza humana e suas
formas de socializacdo, sobretudo com a finalidade de conhecer a previsibilidade e
estabilidade das pretensbes humanas e o0s resultados decorrentes dessas
interacbes (WAGNER, 2007, p. 29-30).

Wagner (2007, p. 29) afirma que a intervencgdo planejada no contexto social
pelo Estado ou por uma organizacdo, hoje € conhecido como policy (politicas
publicas).

Na década de 70, no Brasil os estudos sobre politicas publicas se deram no
campo da “analise das estruturas e instituicbes ou a caracterizagdo dos processos

de negociacdes das politicas setoriais especificas” (FREY, 2000, p. 214).
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Para assentir o campo que esta pesquisa ird se desenvolver cabe instalar
uma configuracdo de Estado que esteja relacionada ao campo de Politicas Publicas,
gue Celina Souza (2013, p. 1) descreveu como “o conjunto de instituicbes criadas,
recriadas e moldadas para administrar conflitos e tensdes dentro de um determinado
territorio e sobre um determinado conjunto demografico.” Em ato continuo ela
também define o Estado democratico como aquele “fundado em torno de uma
barganha politica que reflete a relacéo contraditéria entre diferentes forcas sociais”.

Além do Estado e suas instituicdes internas que influenciam nos processos
das politicas publicas ainda destacam-se o0s “grupos de interesses organizados, que
representam tanto a sociedade como o mercado, também exercem poder de
influéncia, de veto ou de apoio”, portanto, molda-se preliminarmente um conjunto de
inter-relacdes intrincadas entre economia, sociedade e politica (SOUZA, 2013, p. 2).

Souza (2003, p. 17) ressaltava que eram abundantes os estudos sobre as
formas de participacdo popular nas politicas publicas focados, sobretudo, com
narrativas de conselhos comunitarios de politicas sociais, deixando uma grande
lacuna sobre outros importantes temas, como o0 da burocracia ligada a gestdo da
politica publica, bem como a sua avaliacao.

Sobre a maturidade das pesquisas no campo de pubicas, Souza (2003, p. 17)
alega que na sua primeira fase focava nos pontos de fracasso e nos processos
racionais e lineares, desvinculados dos processos politicos — separando a politica da
administracao politica. Assim, ela defende a chegada de uma segunda geracdo que
foca nas tipologias de analise, abordando uma literatura neo-institucionalista, com
metodologias especificas do campo de politicas publicas, considerando sua
complexidade politica.

Diante dos multiplos uso das politicas publicas em toda a sociedade, cabe

também apresentar suas caracteristicas e conceitos para adentar a pesquisa.

2.1.1 Conceitos sobre Politicas Publicas

H& muitas maneiras de definir public policy, ou policy, e certamente o mais
dificil é escolher uma definicdo particular em detrimento de outras, dado um contexto
particular a ser observado (BIRKLAND, 2015, p. 7).

Antes de definir o que € politica publica é importante descrever seus atributos,

para que cada usuério, possa selecionar a melhor definicdo para a sua area
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(BIRKLAND, 2015, p. 9):

A politica é feita em nome do “publico”.

A politica é feita em resposta a algum tipo de problema que requer
atencao.

A politica é orientada para um objetivo ou estado desejado, como a
solucéo de um problema.

A politica é, em Ultima instancia, tomada pelos governos, mesmo que as
ideias provenham de fora do governo ou através da interacdo de atores
governamentais e ndo-governamentais.

A politica € interpretada e implementada por atores publicos e privados
gue tém diferentes interpretacdes de problemas, solugbes e motivagcdes

proprias.

e Politica € o que o governo escolhe fazer ou nao fazer.

Hill (2005, p. 8) observa que uma politica publica é caracterizada n&o por uma

Unica decisdo, mas por uma teia de decisdes paralelas e/ou consecutivas que sao

tomadas ao longo do tempo e podem variar conforme o decisor.

Birkland (2015, p. 8) e Hill (2005, p. 7) apresentam o seguinte quadro de

definicdes, conceituado por outros autores:

Quadro 01: Definicdes de Politicas Publicas.

Definicdo de Politica Pabica

Autor

“O termo politica publica sempre se refere as agdes do
governo e as intencdes que determinam essas acoes.”

“A politica publica é o resultado da luta do governo sobre

quem recebe o qué.” Clarke E. Cochran et al.

“O que os governos escolhem fazer ou nao fazer.”

“A politica publica é a soma das atividades do governo, seja
agindo diretamente ou através de agentes, pois tem uma
influéncia na vida dos cidadaos.”

“Politicas sao reveladas através de textos, praticas, simbolos
e discursos que definem e entregam valores, incluindo bens
e servicos, bem como regulamentos, renda, status e outros
atributos de valor positivo ou negativo.”

- Clarke E. Cochran et al
(1999)

- Clarke E. Cochran et al
(1999)
- Thomas R. Dye (1992)

- B. Guy Peters (1999)

- Anne Schneider e
Helen Ingram (1997)

Uma politica pode ser utilmente considerada como um curso
de acdo ou inagcdo, em vez de decisbes ou acOes
especificas.

Uma politica [...] consiste em uma teia de decisbes e agbes
gue alocam valores.

Como um conjunto de decisdes inter-relacionadas [...] sobre
a selecado de objetivos e os meios para alcanca-los dentro de
uma situacao especifica

- Heclo (1972)

- Easton (1953)

- Jenkins (1978)

Fonte: Adaptado de Birkland (2015, p. 8) e Hill (2005, p. 7).

Enquanto isso, o autor define politica publica como

‘uma declaracao
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(statement) do governo - em qualquer nivel - sobre 0 que ele pretende fazer em
relagdo a um problema publico.” Além disso, adiciona que a declaracao (statement)
pode ser encontrada na Constituicdo, em Estatutos, em Regulamentos, Sumulas,
decisOes de instituicOes e gestores, ou mesmo a mudanca de comportamento de
funcionarios, o que pode ser entendida como uma declaracdo implicita de politica
publica. Este ultimo conceito abarca o que o Governo ndo declara que faz, assim
englobando as agdes que ndo sao descritas formalmente (BIRKLAND, 2015, p. 9).

Em contraposicdo a esta ideia, proposta por Dye e Birkland, o pesquisador
Frey (2000, p. 217) afirma que politica publica se “refere aos conteudos concretos,
isto é, a configuragdo dos programas politicos, aos problemas técnicos e ao
conteudo material das decisdes politicas”.

Como € possivel perceber seria possivel chegar a dezenas de conceitos
apenas pelo uso das principais caracteristicas das politicas publicas e até mesmo
por modos diferentes de enxergar e interpretar as acdes (ou inacdes) da

administracao publica (e ndo publica).

2.1.2 O Lugar da Politica Publica

No Brasil, a partir da década de 90, Farah (2011, p. 820-821) destaca que
passou-se a incluir no campo de publicas: as organizacbes ndo governamentais;
rede de atores sociais; entidades do setor privado e da comunidade; organizacdes
privadas orientadas para a prestacdo de servicos publicos; e instituicbes voltadas a
inclusdo dos cidaddos no processo de formulacdo, implementacdo e controle de
politicas publicas. Ainda assim, mesmo dentro do servico publico também é
considerada a coordenacédo de diversas jurisdicdes (diferentes niveis de governo,
distintas agencias de um mesmo nivel de governo) e entidades supranacionais.

Diante deste novo publico-alvo da administracdo publica a formulacdo das
Politicas Publicas se deparam com uma realidade extraordinariamente mais
complexa do que era a burocracia governamental, especificamente, no planejamento
multi-jurisdicional, na coordenacéo interorganizacional, na andlise desfragmentada e
no contexto desarticulado do Estado na atualidade (FARAH, 2011, p. 821-822).

Ainda na busca por situar o lugar da area de Politicas Pubicas, Birkland
(2015, p. 15) apresenta 0 quadro que relaciona com outras areas (disciplinas) de

estudo para evidenciar seu modo de aplicagéo:
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Quadro 02: Relacdo da Politica Publica com outras Areas.
Descricao Relacao com a Politica Publica

O estudo das relagbes politicas; isto €, o
estudo dos processos pelos quais as O processo politico € o processo através

sociedades buscam alocar o poder politico do qual as PP séo feitas e aplicadas.
e os beneficios de tal poder.

O estudo da alocacéo de recursos em uma Existem muitos fatores econémicos que

comunidade especifica. Economistas influenciam as PP, como crescimento

estudam mercados e trocas. Os econdmico, produtividade, emprego e afins.
economistas de bem-estar procuram As ferramentas da economia costumam ser
entender até que ponto o bem-estar geral usadas para promover PP ou para explicar

de uma comunidade pode ser maximizado. por que elas tém sucesso ou fracassam.

Ciéncia
Politica

Economia

O estudo da gestdo de organizacdes A gestédo de programas publicos € parte

governamentais e sem fins lucrativos, integrante do processo da PP. Os
incluindo a gestédo da informacao, dinheiro académicos de AP estudam a motivacdo
e pessoal, a fim de alcancar os objetivos dos implementadores e alvos do programa

desenvolvidos através do processo e ajudam as inovagdes de pesquisa a
democratico. melhorar a prestacdo de servigos.

Administragédo
Publica (AP)

O estudo do que os governos escolhem

fazer ou ndo fazer, incluindo estudos do

processo de politicas, implementacéo e
impacto de politicas e avaliacao.

Politicas
Publicas (PP)

. Adaptado de Birkland (2015, p. 5).

T
o
>
—
[©)

Neste cenario, 0 uso do termo ‘Politicas Publicas’ se torna tao diversificado
guanto as suas possibilidades de abordagens por areas, entretanto a sua relacéo

com as outras disciplinas se tornam mais claras a partir da apresentacdo deste

guadro.
Birkland (2015, p. 14) ressalta uma diferenca essencial quanto a aplicacao da

politica publica, distinguindo a policy analysis da policy research:
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Quadro 03: Diferenca entre Policy Analysis e Policy Research.

Anélise de Politicas Publicas (Public Policy Analysis) - Uma I6gica de andlise e mistura
de técnicas para apoiar a tomada de decisdo. Essa tradicdo se baseia fortemente na
economia. A légica da analise “racional” contém um foco central na especificacao de
problemas, geracao de politicas alternativas e avaliacdo de politicas em apoio a tomada
de decisGes de politicas publicas. As técnicas incluem métodos quantitativos, analise
econbmica, economia do bem-estar e avaliacdes qualitativas. A maior parte desse tipo
de treinamento ocorre dentro de programas de politicas publicas que oferecem
mestrados profissionais de dois anos. Além disso, enfatiza a expertise na construcao e
analise das politicas publicas

Pesquisa de Politicas Publicas (Public Policy Research) - Consiste em uma pesquisa
aplicada que visa documentar problemas e avaliar intervencbes e influéncias no
processo. O elemento distintivo da pesquisa politica é que ela é orientada pelo
problema. Como tal, as abordagens apropriadas e o alcance da relevancia disciplinar
sdo, em principio, bastante amplas. Além disso, enfatiza o estudo sobre como os outros
definem e buscam resolver problemas.

Fonte: Adaptado de Birkland (2015, p. 14)

Dito isto, observa-se que enquanto na analise de politicas publicas busca-se
apoiar a tomada de decisdo, na pesquisa em politicas publicas o objetivo é avaliar
intervencdes e influéncias no processo da politica publica. Isto €, enquanto uma é

almeja orientar o tomador de decisdo a outra visa explicar o processo.

2.1.3 Tipologias de Politicas Publicas

As tipologias das politicas publicas séo utilizadas para buscar predizer qual a
forma como os politicos e grupos irdo se comportar na arena politica e ainda como
sera a interacao entre eles, possibilitando aos analistas e pesquisadores de politicas
publicas anteverem medidas antes mesmo de atuarem no cenario futuro.

O primeiro tipo de codificacdo que Birkland apresenta, com base na legislacao
americana, ocorre fundamentado na hierarquia de normas que pode ser
apresentada no quadro que segue, sendo obrigatéria a adaptacdo dos termos para

as nomenclaturas do Brasil:



Quadro 04: Niveis de Codificacdo da Politica Publica.

Visibilidade da Codificacdo

Nivel Onde é codificada

1. Constitucional Mudanca
Constitucional

2. Estatuto Caddigo de Normas e
Leis

3. Regulamentacdo Normas Federais, Leis
e Decretos

4. Procedimentos Manuais de
procedimento
operacional

5. Padrdes de
comportamento

6. Mudancas Sutis
no Entendimento

Alguns padrées podem
estar formalmente
descritos
Demonstrada pelo
comportamento da
Street Level

Alta visibilidade no nivel nacional.
Algumas emendas constitucionais mais
dificeis que outras (clausulas pétreas).
Alta visibilidade Nacional ou regional sobre
a temética.

Visibilidade nacional moderada,
dependendo do tema abordado.

Baixa visibilidade nacional, normalmente
internamente publicada dentro do 6rgéo
regulador.

Baixa visibilidade, porém, é um padrao de
comportamento adotado néo totalmente
formalizado.

Baixa visibilidade, sem qualquer
formalizacdo com comportamento
extremamente sutil.

Bureaucrats

Fonte: Adaptado de Birkland (2015, p. 204).

Ainda conforme Birkland (2015, p. 220) aponta é possivel categoriza-las em:

e Politicas Materiais sdo aquelas cujos beneficios materiais sdo tangiveis
as pessoas. Por exemplo, ao fornecer um crédito ou beneficio financeiro.

e Politicas Simbdlicas sdo aquelas que apelam para valores, como datas

comemorativas e fixacao de slogans.

Para Souza (2006, p. 28) Theodor Lowi desenvolveu, em 1964 e 1972, a mais

conhecida tipologia sobre politica publica. Frey (2000, p. 223) descreve 0s quatro

formatos da tipologia de Theodore Lowi, quais sejam:

1)

2)

3)

4)

Politicas Distributivas - Sao caracterizadas por um baixo grau de conflito dos
processos politicos, visto que politicas de carater distributivo s6 parecem
distribuir vantagens e nao acarretam custos - pelo menos perceptiveis - para
outros grupos. Beneficiam muitos destinatérios.

Politicas Redistributivas - Sdo orientadas para o conflito. O objetivo € o desvio
e o deslocamento consciente de recursos financeiros, direitos ou outros valores
entre camadas sociais e grupos da sociedade. Visam redistribuir recursos entre
0S grupos sociais, buscando certa equidade, retiram recursos de um grupo para
beneficiar outros, o que pode provocar conflitos.

Politicas Regulatorias - Trabalham com ordens e proibicbes, decretos e
portarias. Custos e beneficios podem ser distribuidos de forma igual e
equilibrada entre os grupos e setores da sociedade, do mesmo modo como as
politicas também podem atender a interesses particulares e restritos. Além disso,
visam definir regras e procedimentos que regulem comportamento dos atores
para atender interesses gerais da sociedade.

Politicas Constitutivas ou estruturadoras - Determinam as regras do jogo e
com isso a estrutura dos processos e conflitos politicos, isto €, as condigbes
gerais sob as quais vém sendo negociadas as politicas distributivas,
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redistributivas e regulatorias. Definem competéncias, atribuicdes, regras de um
sistema de governo.

Birkland (2015, p. 216) apresenta do modelo de Wilson de Custo-Beneficio:

Quadro 05: Tipologia de Custo-Beneficio de Wilson

Beneficios

Distribuido por muitas pessoas

Politicas empreendedoras: grupos e
seus lideres buscam convencer os
formuladores de politicas a
regularem-se no interesse publico,
em face da oposi¢do dos grupos que
arcariam com o custo.

Concentrado em poucas pessoas
Politicas de grupos de interesse:
Concentrado conflito entre grupos que se
em poucas beneficiariam e aqueles que
pessoas arcariam com os custos. Tratado
S como um jogo de “soma zero”.
3
@) Politica orientada a clientela:
Distribuido estreitas relagdes de “clientela”
por muitas | entre os formuladores de politicas,
pessoas os reguladores e o interesse
regulado.

Politicas majoritarias: grupos de
pessoas relativamente frouxos, ou
aqueles agindo em seu nhome, que

buscam uma declaracéo substantiva
ou simbdlica de politica. Muitas vezes
leva a politicas fracas e ambiguas.

Fonte: Birkland (2015, p. 216).

Ainda assim, existem duas classificacdes basicas no processo de formacao

de uma politica publica é quanto a sua maneira de formulacdo ser top-down (de

cima para baixo), impondo a vontade do governo; e por outro lado a formulacéo

adotar o sistema bottom-up (de baixo para cima) que considera 0 processo e 0S

atores envolvidos no processo.
Conforme descreve Secchi (2013) a tipologia de Gormley (1986) ressalta

guanto a complexidade da formulacdo da politica publica, destacando que quanto

maior o conhecimento necessario para a sua formulacdo ou implementacao

dificilmente pode ser desenvolvida por generalistas ou iniciantes. Ainda assim, esta

tipologia considera quanto ao nivel de saliéncia, isto é, a capacidade de afetar e

chamar a atencéo do publico em geral afetando muitas pessoas.

Quadro 06: Tipologia de Gormley (1986).

Tipologia de Gormley

Complexidade

(1986) Alta Baixa
Alta Politica de Sala Operatéria Politica de Audiéncia
(operating room politics) (hearing room politics)
Saliéncia
Baixa Politica de Sala de Reunibes Politica de Baixo Escalédo

(bard room politics)

(street level politics)

Fonte: Secchi (2013, p. 28).
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Desta forma a tipologia de Gormley vai além de identificar se a politica publica
foi formulada de cima para baixo, mas identifica o porqué cada situagao ocorre.

Por fim, para esta pesquisa, uma ultima maneira de distinguir as politicas
publicas pode ser de acordo com seus conteudos, segregando entre conteudo
técnico e conteudo politico, conforme a Tipologia de Boseman e Pandey (SECCHlI,
2013, p. 30). Conforme orientam os autores:

a) “Politicas publicas de conteudo essencialmente politico sdo aquelas que
apresentam conflitos relevantes no estabelecimento de objetivos e no
ordenamento de objetivos, e, de alguma forma, ganhadores e perdedores
da politica publica sao identificaveis antes da implementagdo.” (SECCHI,
2015, p. 31).

b) “Politicas publicas de contetdo técnico apresentam poucos conflitos com
relacdo aos objetivos e ao ordenamento dos objetivos, embora possam

aparecer conflitos com relagdo aos métodos” (SECCHI, 2015, p. 32).

Por vezes ainda € necessario conhecer o historico das instituicdbes que
participam do processo para reconhecer suas caracteristicas mais marcantes para
gue as negociacdes tenham éxito a ponto de, finalmente, aprovar o projeto proposto.

Os agentes externos ao Governo, conforme informa Frey (2000, p. 218),
normalmente observam o cenario que esta por vir, pressupondo que “ele como
formulador das politicas define em conjunto com a lideranca administrativa as
politicas e as responsabilidades, equacionando possiveis interferéncias na
implementacao das politicas.” Tal situagdo é conhecida como o forward mapping.

Os especialistas e pesquisador em politicas publicas, ressaltam justamente o
contrario, interessando-se “na analise posterior dos déficits de implementacao,
costuma enfocar os pontos criticos de intersecdo das acdes politicas,
administrativas e privadas, caracteristicos da abordagem de backward mapping, a
fim de chegar a um melhor entendimento das dinamicas do processo politico-
administrativo.” (FREY, 2000, p. 218).

Apresentados esses conceitos, abordagens, classificacdes, tipologias e
enquadramentos que tangem a area de politicas publicas, cabe ainda especificar a

pesquisa quanto ao seu ciclo, permitindo adentrar na pesquisa de politicas publicas.
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2.2 Fases do Ciclo de Politicas Publicas

Para este estudo o ciclo de politicas publicas (policy cycle) tem uma relevante
importancia, visto que apresenta uma visao sistémica do processo de formacéo da
politica publica. Para este estudo o ciclo tem sua importancia por revelar as fases
gue sucedem e antecedem ao processo de formacgao da agenda.

Sobre este ponto, Souza (2003, p. 18) observa que estudos baseados “no
modelo do ciclo da politica publica, em especial a formacdo de agenda (agenda
setting), podem ser muito promissores para a compreensao da politica publica”.

Hill (2005, p. 19) explica que em teoria a democracia representativa conduz a
vontade popular por meio de inputs que sdo conduzidos em estagios dentro do
governo até que saiam 0s outputs (politicas publicas). Perante ao desafio de
esclarecer um sistema complexo por meio de etapas, Hill (2005, p. 19) relata que
David Easton se destacou ao comparar o sistema politico ao sistema bioldgico,
requerendo insumos para apresentar resultados, entretanto 0 meio deste processo
foi compreendido por Easton como a caixa preta do processo da politica publica.

Especificamente, quanto o ciclo de politicas publicas, Souza (2003, p. 29)
explica que “é formado por varios estagios e constituindo um processo dinamico e
de aprendizado. O ciclo da politica publica é constituido dos seguintes estagios:
definicho da agenda, identificacdo de alternativas, avaliacdo das opcoes,
implementagao e avaliagao.”

Ao subdividir o agir publico em fases parciais do processo politico-
administrativo de resolucédo de problemas o policy cycle acaba se revelando como
um modelo heuristico bastante interessante para a analise do ciclo de vida de uma
politica publica. As varias fases correspondem a uma sequéncia de elementos do
processo politico-administrativo e podem ser investigadas separadamente em cada
fase (FREY, 2000, p. 226).

Ao expor as fases do policy cycle, Majone et al (2006, p. 228) subdivide em
fases pré-decisdo e poés-decisdo, que respectivamente sdo: a) Definicdo do
problema, formacdo da agenda e analise da viabilidade; e b) Implementacao,
avaliagcdo, aprendizado e dindmica da politica publica.

Hill (2005, p. 20) ainda cita outras duas formas de sequenciar o processo de

politicas publicas conforme diferentes autores:
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Modelo de Modelo de Hogwood e Gunn (1984) Lasswell (1956)
Jenkins (1978)
1. Iniciacdo 1. Decidindo decidir 1. Coleta de
2. Informagéao 2. Decidindo como decidir informacgoes
3. Consideracdo | 3. Definicdo de questao 2. Promocao
4. Decisao 4. Previsao 3. Prescricao
5. Implementacao | 5. Definindo objetivos e prioridades 4. Invocacéao
6. Avaliacéo 6. Analise das opcdes 5. Aplicacéo
7. Extincdo 7. Implementag&o, monitoramento e 6. Resciséo
controle da politica publica 7. Avaliacao
8. Avaliagéo e revisédo
9. Manutencéo, sucesséao e extingao da

politica publica.

Fonte: Adaptado de Hill (2005, p. 20), Howllet et al (2015, p. 2).

Weible (2009, p. 617) reconhece que o uso do ciclo de politicas publicas

evidencia a natureza instrumental do processo, baseada em pressupostos racionais

e apoliticos. Entretanto, a evolugéo das teorias com relagdo aos seus estagios se

torna muitas vezes mais elaboradas e explicativas, 0 que torna o quadro teorico

mais préoximo da realidade e util para estudos preliminares.

Sobre o ciclo de politica publica Secchi (2013, p. 43) informa que este vem

sendo pautado por fases, nem sempre subsequentes, mas que se aproximam das

seguintes etapas: 1) Identificacdo do problema; 2) Formacdo da agenda; 3)

Formulacdo de alternativas; 4) Tomada de deciséo; 5) Implementacéo; 6) Avaliacao;

e 7) Extincao.
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llustragdo 01: Ciclo de Politicas Publicas.

Identificagdo

Extingao do Problema

Formacdo da

Avaliacdo Agenda

Formulagdo
de
alternativas

Implementa-
¢ao

Tomada de
decisdo

Fonte: Secchi (2013, p. 43).

Conforme € possivel observar na ilustracdo acima destacou-se as fases que
esta pesquisa pretende priorizar.

Cairney (2017) ressalta que o ciclo de politicas publicas (policy cycle)
possivelmente é a ilustracdo mais utilizada para representar um processo de
politicas publicas. Ele alega que este é um processo sequencial simplificado, que
nao explica as complexidades envolvidas.

Fischer et al (2007, p. 44) argumenta que hoje, 0s estagios mais
convencionais para descrever o processo de politica publica (policy process) séo: 1)
Formacgdo da agenda (agenda-setting); 2) Formulagdo da politica publica (policy
formulation); 3) Tomada de decisdo (decision making); 4) Implementacéo
(implementation); 5) Avaliacdo (evaluation); e 6) Extincao (termination).

O uso das fases, processos e ciclos é inerente ao desenvolvimento dos
estudos de politicas publicas (policy), apesar de sua clara contradicdo na
identificacdo com teorias ligadas ao poder, ideologia, agéncia e complexidade
(HOWLETT et al, 2015, p. 1).

Hill (2005) aponta sérias ressalvas quanto ao uso exclusivo deste modelo
sequencial para explicar determinados fendmenos complexos, alertando que:

a) a politica publica ndo parte de um comeco facilmente identificavel,
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b) os processos ndo sao exatamente sequenciais;

) as decisdes ndo ocorrem de forma sequencial;

d) as etapas néo sao isoladas umas das outras;

e) ocorre uma sucessao de retroalimentacéo entre as etapas;

f) os atores ndo participam das mesmas etapas;

g) os atores sdo movidos por interesses préprios diferentes das demandas; e

h) o processo de formacé&o da politica publica é continuo.

Majone (1989, p. 148) observa que existem duas vertentes predominantes
para capitar a mudanca nas politicas: tecnocratico ou politico. Os modelos
tecnocraticos sdo baseados em fases sequenciais ou ciclicas cujos autores
principais sao: Anderson (1976), May e Wildavsky (1978), e Brewer e delLeon
(1983); e outro grupo focalizado na implementacao de politicas publicas: Pressman
e Wildavsky (1984), Majone (1980), Bennis (1966) e Landau (1973). Enquanto o
modelo politico enfatiza o processo de desenvolvimento de politicas publicas como
resultado dos interesses dominantes, preservado por autores como: Cobb e Elder
(1983), Kingdon (1984) e Baumgartner e Jones (1993), focados na agenda-setting; e
Polsby (1984) concentrado na inovacgéao politica.

Nesta sessdo sera utilizado o enfoque no modelo tecnocréatico, observando
uma ordem sequencial de fatos dentro do processo do ciclo de politicas publicas.
Por outro lado, na sessédo seguinte serda adotado o modelo politico, enfatizando o
desenvolvimento de politicas publicas sem prescrever uma ordem dos fatos.

N&o obstante, conforme observam Fisher et al (2007, p. 45) “os estudos de
politica raramente aplicam todo o quadro do ciclo de politicas como um modelo
analitico que orienta a selecéo de questdes e variaveis. [...] 0s debates académicos
no campo dos estudos sobre politicas publicas surgiram de pesquisas relacionadas
a estagios especificos do processo politico, e ndo em todo o ciclo.”

Deste modo, observa-se que este trabalho abordar4 apenas até a fase pré-
decisional do ciclo de politica publicas — englobando as fases anterior e posterior a

formacao da agenda.
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2.2.1 Problema

O primeiro passo para compreender o significado de problema é distingui-lo
do termo agenda, que por vezes € apresentado de forma confusa na literatura,
tornando-se essencial para delinear o corpo teérico que envolve a pesquisa sobre a
génese dos problemas sociais.

Primeiramente, “problema sé € um problema apenas se algo pode ser feito
com relacdo a isso”, em outras palavras, o problema precisa vir acompanhado de
uma solugdo minima para ser enfrentado como um problema real (ANDERSON,
2003, p. 82). Por exemplo, plantar feijdes em Saturno ndo pode ser considerado um
problema, visto que a solugcéo nao é viavel.

A “definicdo de problema diz respeito a organizacdo de um conjunto de fatos,
crencas e percepcdes — como as pessoas pensam sobre as circunstancias. [Ja a]
Formacdo de agenda se refere ao processo pelo qual os problemas ganham a
atencao do publico em determinado tempo e local” (WEISS, 1989, p. 118).

Para compreender melhor, Dery (2000, p. 37) cita Baumgartner e Jones
(1993) que observam o seguinte: “levantar um problema para a agenda publica ndo
implica em nenhuma solucao particular.”

Em outras palavras, a maneira como as pessoas pensam e agem sobre um
determinado problema pode ocorrer mesmo antes do governo ter uma consideracao
séria sobre a questdo e inclui-la na pauta de trabalho seriamente. Por exemplo, a
populacdo pode estar interessada no problema da recuperacdo de detentos por
meio de um complexo industrial-prisional, porém o Governo Local desconsidera a
existéncia deste problema, assim, ndo introduzindo como uma questdo a ser
seriamente considerada dentro da agenda governamental.

Apés esta distingcdo cabe expor que:

a primeira maxima da definicdo do problema € o reconhecimento de que os
problemas nao existem ‘la fora’, ndo séo entidades objetivas em si, mas sédo
construgdes analiticas, ou entidades conceituais.

[...] a segunda méxima sugere que as definigbes de problemas no contexto
da pratica devem responder aos critérios de viabilidade e valor [que
valham a pena], ou de melhoria (DERY, 2000, p. 40).

A forma como o problema sera apresentado para a sociedade faz toda a
diferenca em termos de percepcao dos diferentes publicos, por isso Birkland (2007,
p. 71) afirma que:

O processo de definir problemas e de vendé-lo a uma populacdo ampla, a



48

essa definicdo é chamado de construcdo social. A construcdo social se
refere as maneiras pelas quais nds, como sociedade e 0s varios interesses
em disputa dentro dela, estruturamos e contamos as histérias sobre como
0s problemas se tornam do jeito que sdo. Um grupo que pode criar e
promover a representacdo mais eficaz de um problema tem uma vantagem
na batalha sobre o que sera feito sobre um problema, se for o caso.

Em outras palavras, simplesmente afirmar que um determinado ponto de
discordia € um problema a ser considerado pelo governo “nao é suficiente, é preciso
persuadir os outros de que o problema existe ou que o problema que esta sendo
citado € um problema real.” (BIRKLAND, 2007, 71).

No que tange a configuracdo do problema, ainda cabe lembrar que existe o
fendmeno da carona, que foi muito bem descrito por Dery (2000, p. 41) ao tornar
evidente 0 que estava acontecendo no problema dos sem-teto: “pegar carona na
onda dos sem-teto deu aos ativistas politicos a oportunidade de demonstrar ao
publico e aos patrocinadores politicos que eles eram capazes de pegar carona na
onda e conduzi-la.” Desta forma, questbes que dificilmente entrariam na agenda
governamental, por suas forcas proprias, pegam carona nos temas que estdo em
evidentes para poder ‘surfar a grande onda’.

Enfim, o processo de levantar o problema até a sua solucdo € bastante
complexo. Dery (2000, p. 46) informa que “a participagao democratica pode ser vista
como uma corrida de revezamento.” Nesta ocasiao o0 maximo que os demandantes
podem fazer € formular o problema corretamente e levanta-lo para a agenda de
trabalho governamental, porém a formulacdo de alternativas de solucdo requer
conhecimento técnico da burocracia de governo tanto quanto escolher o método de

deciséo e implementacdo de uma nova politica publica (DERY, 2000, p. 46).

2.2.2 Formacao da Agenda

Antes de tratar da formacdo da agenda (agenda setting) cabe ressaltar que
esta pesquisa utiliza uma secéo inteira dedicada a este topico de forma mais
exaustiva, por isso, essa é considerada uma apresentacao introdutéria.

Por exemplo, Anderson (2003, p. 85) expde que de “milhares e milhares de
demandas apresentadas ao governo, apenas um pequeno ndmero sera seriamente
considerado pelos formuladores de politicas publicas (policymakers)”.

Jones e Baumgartner (2004, p. 3) observam que a “opinido publica tende a

ser vaga quando se trata de questbes técnicas ou solu¢cdes complexas”. Ademais,
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0s autores assinalam que a opinido publica identifica as “prioridades do publico,
ignorando posigdes politicas e preferéncias por solugdes”. Sobre isso, estes autores
ainda observam que a atenc¢do do publico geral tende a ser mais concentrada a um
pequeno numero de problemas a serem atendidos pelo governo, enquanto que o
Congresso (americano) apresenta uma tendéncia de atencdo para uma variedade
maior de problemas, especialmente pelos trabalhos paralelos desenvolvidos pelas
comissdes tematicas institucionalizadas no processo legislativo.

Dentro da agenda governamental, ainda existe um grupo especial, que sao
consideradas as prioridades politicas (public priorities), que designa o ranking das
agendas, com alguns problemas sendo considerados mais urgentes do que outros
(ANDERSON, 2003, p. 86-87). Especialmente se esta questao vier acompanhada da
palavra crise.

Para exemplificar os problemas considerados pelo publico e nao
necessariamente fazendo parte da agenda governamental, o IBOPE realizou
pesquisa encomendada pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI), para

identificar quais séo os principais problemas do pais, descritos na tabela:

Tabela 01: Principais Problemas do Brasil em 2018.

Problemas
% Ranking % Ranking
Desemprego 52% 1° 56% 1°
Corrupcao 40% 30 55% 2°
Saude 48% 2° 47% 3°
Seguranca publica/violéncia 33% 4° 38% 4°
Qualidade da educacéo 14% 50 13% 50
Custo de vida/precos/controle de inflacédo 7% 100 13% 6°
Drogas 13% 6° 12% 7°
Pobreza/fome/miséria 10% 8° 10% 8°

Fonte: CNI, IBOPE (2018, p. 6).
Nota: Os entrevistados podiam citar até trés principais problemas entre 25 opcdes.

Constata-se a priori que o primeiro item da lista de problemas dos brasileiros
€ o Desemprego (56%) e sendo as MPEs as maiores geradoras de empregos do
pais, o Governo normalmente se preocupa em atender suas questdes no nivel
nacional, mesmo que fora dos itens da lista dos principais problemas do pais. Esses
destaques revelam a complexidade e o engendramento dos problemas a serem
considerados e seriamente atendidos pela agenda governamental.

Anderson (2003, p. 86) afirma que “Para alcangar o status de agenda, um
problema publico (public problem) deve ser convertido em uma questao (issue) que

requer atengdo do governo.” A questdo (issue) ocorre quando hd uma divergéncia
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de como resolver um problema especifico. Por exemplo, no campo econémico, o
desemprego deve ser combatido por meio da “redugdo de impostos para quem
empregar’ ou “aumento de impostos para quem nao empregar’? Portanto, diante da
forma como solucionar o problema é que surge a questdo (issue). Uma questdo
também pode ser introduzida diretamente pelo poder legislativo ao propor, por
exemplo, um projeto de lei para que as escolas executem o Hino do Nacional
diariamente, assim, a divergéncia posta gera imediatamente uma questdo entre
conservadores e progressistas.

Anderson (2003, p. 87) apresenta a subida de um tema para a agenda

institucional por meio da seguinte ilustracao:

llustracdo 02: O Processo de Formacado da Agenda.
4 N

f Status de Agenda \

Problema === Questio === Empreendedor de Politicas === Agenda Institucional

\ Iltens obrigatérios /

A A

Fonte: Anderson (2003, p. 86).

Observa-se que o0 termo agenda institucional € sindbnimo de agenda
governamental, sendo que o primeiro pode ser adotado por instituicdes nao
governamentais. Ainda se observa que o termo ‘itens obrigatorios’ esta colocado em
oposicao aos itens discricionarios, visto que a tendéncia da atencao as obrigacoes.

Birkland (2007, p. 72) ressalta que “uma caracteristica marcante na defesa de
politicas de sucesso é a capacidade de contar uma boa historia [...] como o uso de
simbolos, para promover seus argumentos”. Deborah Stone (2002) observa que
existem algumas formas de gerar tais simbolos. Como exemplos: 1) quando
algumas histérias narrativas sdo altamente simplificadas, mas que oferecem a
esperanca de que problemas complexos possam ser resolvidos com solucdes
aparentemente faceis; 2) outra situacdo ocorre quando uma histéria ruim € contada
a partir de um determinado problema, normalmente histérias distorcidas informando
gue antes tudo estava bem, e que a populacdo em geral se identifica; 3) uma outra
estéria ocorre quando é apresentado uma espécie de salvacdo para um problema
gue até entdo nem era reconhecido; e 4) ainda sao utilizadas as teorias de

conspiracdo com a finalidade de embaralhar o cenéario e torna-lo impreciso o
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suficiente a ponto de gerar uma instabilidade ou retardar um determinado processo

gue tem data especifica para ser finalizado.

2.2.3 Formulagéo de Alternativas

Primeiramente, cabe esclarecer quanto ao uso dos termos formacao da
politica publica (policy formation) e formulacdo da politica publica (policy
formulation). Este segundo termo é sinbnimo de formulacdo de alternativas de
solucdo para a politica publica, enquanto a formacéo diz respeito a todo o ciclo da
politica publica, exceto avaliacédo e extingdo (ANDERSON, 2003, p. 80).

Ainda assim, para esta fase do policy cycle cabe informar que a literatura
também traz como sinbnimos de formulag&o de politica publica (policy formulation)
0s termos: alternativas (alternatives), propostas (proposals) ou opcdes (options)
(ANDERSON, 2003, p. 102)

Fischer et al (2007, p. 48) informam que a fase de formulac&o de alternativas
€ 0 momento em que a ideia (ou rascunho) se materializa em forma de programa de
politica publica, detalhando seus objetivos e metas a serem alcancadas ou também
pode ser a formulacéo de uma lei ou norma.

Entretanto, Hill (2005, p. 145) destaca que o processo de formulacdo das
alternativas para solucionar/resolver — a0 menos em parte — uma politica publica é
bastante complexo, visto que ndo se encontra em uma fase separada do ciclo, mas
gue vem se desenvolvendo desde o principio por meio de muitas reunides, debates
e audiéncias e estudos. Isto €, nesta fase é que ocorre a elaboracédo dos detalhes.
Pesquisadores em politicas publicas hd muito tempo se interessam em compreender
como as politicas sédo copiadas, roubadas ou difundidas entre os entes federativos
(SCHNEIDER et al, 2013, p. 217).

A partir do momento que uma agenda formal tenha sido definida, formulam-se
as alternativas de solucfes para o problema publico que se pretende enfrentar, com
base em uma definicdo de interesse publico, é determinante que se apliguem
esforcos para a construcdo de uma solugdo, ou uma combinacdo de solucdes
(SECCHI, 2013).

Anderson (2003, p. 107) separa a formulacdo em duas fases, a primeira é
guem sera atendido pela politica publica, ou mesmo qual a intensidade do

atendimento que sera fornecida. Por exemplo, quem tem direito a um salario minimo
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e de quanto sera este salério. Por outro lado, devem ser elaboradas leis ou normas
administrativas para dar vasao as opgdes formuladas. “Esta € uma tarefa técnica e
bastante mundana, no entanto, extremamente importante. A forma como um projeto
de lei é redigido e as disposi¢cdes especificas nele incluidas podem afetar
substancialmente sua administracdo e o conteudo real da politica publica.”
(ANDERSON, 2003, p. 107).

A partir da definicdo de alternativas escolhem-se os conflitos que se esta
disposto a enfrentar, escolnem-se os grupos a serem afetados e a influéncia da
politica para cada grupo envolvido (RAQUEL, 2012, p. 27).

Isto deve-se pela escolha de alternativas que podem desagradar uns e
agradar outros, dentro ou fora do governo, seja ativista ou bloqueador, seja técnico
ou politico, sejam mais ou menos exigentes.

Anderson (2003, p. 102-105) argumenta que algumas personalidades
juridicas essenciais podem se envolver no processo de formulagdo de politicas
publicas, tais como: 6rgados de governo, presidentes de autarquias, legisladores e
grupos de interesse.

Por vezes a politica publica formalizada n&o passa pela fase de deciséo para
gue comece sua implementacdo (JANN; WEGRICH, 2007, p. 48), e por vezes a
politica é aprovada e decidida e seu processo de implementacédo pode demorar mais

tempo.

2.2.4 Tomada de Decisao

Aléem da formulacdo e alternativas, o processo decisério considera muitos
atores com chances de influenciar no processo decisério, que pode ser a aprovacao
de uma legislacdo ou a decisdo de implementar uma politica publica. Para esta
pesquisa 0 processo decisério estd concentrado na aprovacdo do projeto de lei
complementar do Estatuto.

Anderson (2003, p. 119) informa que “uma decisdo de politica publica (policy
decision) envolve acdo de alguma pessoa ou 6rgéao oficial para adotar, modificar ou
rejeitar uma alternativa de politica preferida. De maneira positiva, assume formas
como a promulgacao de legislagéo ou a emissdo de uma ordem executiva.”

Ainda o autor discorre sobre o assunto, diferenciando as decisfes rotineiras

como sendo diarias ou semanais, enquanto a decisdo de politica publica acarreta
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um conjunto de decisdes subsequentes, dependendo do rumo adotado
(ANDERSON, 2003, p. 119).

Um dos pontos a ser considerado € quanto a abordagem da representacao
posicional (positional representation), ou seja, o grau de representatividade da
decisdo do poder executivo (ou do legislativo) em relagcdo aos temas abordados.
Jones e Baumgartner (2004, p. 2) observam que este tipo de analise normalmente é
utilizada para identificar o campo ideolégico dos representantes e representados,
especialmente para identificar uma tendéncia mais ou menos liberal, entretanto
poucas pesquisas sdo realizadas para detectar se a agenda do representante esta
coerente com a agenda do representado, “mas essa abordagem é incompleta
porque negligencia as prioridades entre 0s problemas” que precisam ser abordados,
argumentam.

Um fator de importante € o relato de Jones e Baumgartner (2004, p. 3) quanto
a sua pesquisa de representacao posicional realizada nos EUA, informando que as
“‘descobertas ddo mais credibilidade [...], porque descobrimos que o Congresso e o
publico, de fato, mostram uma correspondéncia impressionante em suas prioridades.
Com essa congruéncia de atencdo, as condicbes estdo maduras para a
representacao posicional ocorrer.”

Isto é, a congruéncia das tematicas é o primeiro passo, identificando que a
relacdo de representatividade estd madura, para depois passar para a comparacao
das prioridades entre representantes e representados.

As diferentes formas de representacdo e posicionamento, seja por leituras
tradicionais de ser mais ou menos liberal ou ser mais ou menos conservador, ou
seja por demarcacdes que separam 0S grupos, os conflitos entre pessoas e
instituicbes sdo um ponto focal para o processo de tomada de decisdo. Sobre estes

conflitos, Anderson (2003, p. 119) observa que:

a medida que o processo de formulagdo avanga para o estagio de deciséo,
algumas provisbes serdo rejeitadas, outras aceitas e outras ainda
modificadas; as diferencas serdo estreitadas; barganhas serdo atingidas;
até que, em Ultima analise, em alguns casos, a deciséo final da politica sera
apenas uma formalidade. Em outros casos, a questado pode estar em duvida
até que os votos sejam contados ou a decisdo seja anunciada.

Outra questdo comentada por Anderson (2003, p. 220) no momento da
deciséo é se ela foi legal ou legitima. Visto que o voto universal permite a indicacéo
de representantes eleitos, visando uma representacao geral dos diferentes grupos

da sociedade, assume-se que as decisdes do governo e do legislativo sdo legais,
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mas nem sempre sao legitimas quando néo representam a populacgéo.

Cobb e Elder (1971, p. 889-890) observam que a politica publica pode ser
considerada mais ou menos aceita se “o sistema de pressao [influéncia] esta,
portanto, limitado a grupos ‘legitimos’, isto é, aqueles que ja ganharam acesso a
arena politica. A entrada no sistema de pressdo para grupos anteriormente
excluidos pode exigir agao extralegal ou comportamento fora das legitimas ‘regras
do jogo”” (COBB; ELDER, 1971, p. 889-890).

Deste modo, introduzindo conceitos preliminares cabe aprofundar no ponto

central deste trabalho sobre formagéo de agenda.

2.3 Formacgédo de Agenda

Dentro do processo de formacao de politicas publicas a questdo da Agenda é
uma das tematicas principais a serem abordadas, tanto por estudos tedricos como
empiricos, para levantar um problema a ser observado pela administracdo publica

ou ser debatido pelas politicas publicas.

2.3.1 Conceitos e Definicbes de Agenda

Inicialmente, constata-se que o termo ‘agenda’ é utilizado com significados
diversos dependendo do contexto onde € empregado, aqui destaca-se dois
universos: na comunidade em geral e nas politicas publicas.

O dicionario da lingua portuguesa online Priberam (2017), utilizado no Brasil e
em Portugal, apresenta os seguintes significados para o termo ‘agenda’: 1) Livro ou
caderno que se destina a registrar 0S compromissos ou assuntos a tratar
diariamente. 2) Conjunto dos compromissos ou assuntos a tratar com alguém. 3)
Programa estabelecido para uma sesséo de trabalho, conferéncia, congresso, etc.

Enquanto na lingua inglesa, o dicionario Longman (1995, p. 25) traz:

(2) Estar na agenda. Se algo estiver na agenda, vocé esté planejando fazer
algo sobre isso: estar no topo da agenda [...] ser muito importante para ser
realizado. [i.e.] Os cuidados de salde estdo no topo da Agenda do
Presidente Clinton.

(3) Assuntos sobre os quais todos ouviram falar e estdo discutindo. [i.e.]
Questdes ambientais estdo crescendo na agenda politica.

Deste modo, verifica-se que 0 uso mais comum para o0 termo em portugués

tem significado de um caderno de anotagfes para registrar compromissos, enquanto
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gue o termo com a mesma grafia em inglés apresenta tanto o significado de ‘pauta’
de reunido, que é utilizado como sindnimo de ‘agenda de governo’. Tal observacéo
evidencia que a utlizacdo deste significado para o termo agenda pode ser
identificada como uma neologia para os padrdes da lingua portuguesa, mas que
recentemente vem sendo adaptado para o portugués nos meios de comunicacao.

Por exemplo, os termos ‘agenda econémica’, ‘agenda ministerial’, ‘agenda de
governo’, ‘agenda parlamentar’, ‘agenda ambiental’, ‘agenda de mudancas
climaticas’, ‘agenda fiscal’, ‘agenda de reformas’ séo largamente utilizados em
manchetes jornalisticas para resumir os assuntos que estdo em discussao pelo
governo e pela sociedade.

Constata-se empiricamente no ambito nacional que também existe uma
recorréncia de uso deste termo no sentido pejorativo, como por exemplo: a ‘agenda
gay’ ou ‘agenda neoliberal’. Outra forma pejorativa é utilizada para reduzir diferentes
grupos com demandas especificas a uma agenda minima instrumental, por exemplo:
reduzir as multiplicidades de pleitos de direitos de gays, lésbicas, bissexuais,
transexuais, etc. identifica