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RESUMO

Este trabalho analisa o processo de formacao da agenda governamental com foco em
mudancas nas politicas de saude e de assisténcia social no Brasil, entre os anos de
1986 e 2003. Realizado por meio do mapeamento e da analise da atengéo de atores
e instituicbes envolvidas no processo de producdo dessas politicas, procuramos
demonstrar tanto os momentos de equilibrio e de mudanga incremental, como 0s
momentos de rapida e profundas mudancas nas politicas setoriais escolhidas.
Conhecido na literatura de politicas publicas como a analise da dindmica de politicas
publicas (policy dynamics), esta tese se ampara nos preceitos tedricos e
metodoldgicos do Modelo do Equilibrio Pontuado de Baumgartner e Jones (1993,
2005). Para tanto, foram selecionados seis tipos de documentos para analisar a
atencao dos policymakers: a producao legislativa aprovada no periodo, as mensagens
ao Congresso Nacional enviadas anualmente pela Presidéncia da Republica, as atas
da Subcomisséo de Saude, Assisténcia e Meio Ambiente da Assembleia Nacional
Constituinte de 1987, a Constituicdo Federal de 1988 e os relatérios das Conferéncias
Nacionais de Saude e de Assisténcia Social realizadas dentro do recorte temporal
desta tese. Ao todo, 23.174 dados que refletem a atencdo desses atores sobre as
politicas de salde e de assisténcia social foram mapeados, tratados e analisados com
relacdo a sua frequéncia, diversidade e concentracdo ao longo do tempo. A tese
identifica a existéncia de fricgdes institucionais e cognitivas que configuram um
ambiente propicio para mudancas ao longo das suas primeiras décadas da
redemocratizacao brasileira. Mostra também que variacdes na atencdo dos atores
pode evidenciar momentos de inflexdo e de mudancas em politicas. Ainda no aspecto
mais geral, evidencia a relacdo do contexto politico, econémico e social e de troca de
governos com mudancas na atencao sobre politicas, acarretando, por vezes, em
mudancas nas politicas publicas. As andlises sobre as politicas setoriais de saude e
de assisténcia social mostram que, apesar da proximidade tematica, essas politicas
operam em subsistemas distintos e concentram a atencdo dos tomadores de decisao
de forma independente. Ao analisar individualmente as politicas de saude e de
assisténcia, esta tese comprova a existéncia de momentos incrementais, de ajustes e
de pequenas mudancas, mas também aponta para mudancas pontuais e de grande
impacto em ambos os setores. Finalmente, o trabalho reafirma a importancia da
aplicacdo do Modelo do Equilibrio Pontuado como base tedrica e metodoldgica para
o estudo da formacédo da agenda e da dindmica das politicas publicas e abre, com
isso, uma agenda de pesquisas promissora neste campo do conhecimento.

Palavras-chave: Dindmica de politicas; Equilibrio Pontuado; Politicas publicas;
Atencédo governamental; Saude; Assisténcia social.



ABSTRACT

This paper analyzes the process of policy agenda setting focused on changes in health
and social assistance policies in Brazil between 1986 and 2003. By mapping and
analyzing the attention of actors and institutions involved in this policy process, we try
to demonstrate moments of both balance and incremental change, as well as moments
of rapid and profound changes in the chosen sector policies. Known in the public policy
literature as the policy dynamics analysis, this thesis is based on the theoretical and
methodological precepts of the Baumgartner and Jones (1993, 2005) Punctuated
Equilibrium Theory. To do so, six types of documents were selected to analyze
policymakers' attention: the legislative production approved in the period, messages to
the National Congress sent annually by the Presidency of the Republic, minutes of the
Subcommittee on Health, Assistance and Environment of the National Constituent
Assembly of 1987, the Federal Constitution of 1988 and the reports of the National
Conferences of Health and of Social Assistance realized within the temporal period of
this thesis. In all, 23.174 data reflecting the attention of these actors on health and
social care policies have been mapped, treated and analyzed in relation to their
frequency, diversity and concentration over time. The thesis identifies the existence of
institutional and cognitive frictions that constitute a propitious environment for changes
during the first decades of Brazilian re-democratization. It also displays that variations
in the attention of the actors can highlight moments of inflection and changes in
policies. Still in the more general aspect, it puts in evidence the relation of the political,
economic and social context and political turnovers with changes in attention on
policies, sometimes leading to changes in public policies. The analysis of sector health
and social assistance policies shows that, despite thematic proximity, these policies
operate in distinct subsystems and focus the attention of decision makers
independently. When analyzing health and care policies individually, this thesis
confirms the existence of incremental moments, adjustments and small changes, but
also points to changes that are specific and of great impact in both sectors. Finally, the
paper reaffirms the importance of applying the Punctuated Equilibrium Theory as a
theoretical and methodological basis for the study of agenda setting, policy change
and policy dynamics, with this, opens a promising research agenda in this field of
knowledge.

Keywords: Policy dynamics; Punctuated equilibrium; Public policy; agenda setting;
Health; Social assistance.
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INTRODUCAO

Esta é uma tese sobre politicas publicas. De forma mais especifica, tem seu
escopo direcionado sobre o processo de formacdo da agenda governamental
(agenda-setting) com foco nas mudancas de politicas que configuram a dindmica das
politicas publicas no Brasil. Apesar de recentes, com pouco mais duas ou trés décadas
de histéria, os estudos sobre politicas publicas no Brasil ja sdo amplamente
reconhecidos e difundidos entre os pesquisadores do pais e também no cenario
internacional. Algumas caracteristicas sobre esse campo do conhecimento merecem
ser destacadas logo no inicio desta Introducdo: a multidisciplinaridade dos estudos; a
dispersédo tedrica e conceitual e, por fim, o didlogo com a literatura internacional,

sobretudo nos estudos de agenda e formulacao de politicas.

Definir os limites de um campo de conhecimento, suas teorias e métodos, é
uma tarefa extremamente dificil de ser realizada, sobretudo quando tratamos de &areas
de fronteiras que se aproximam de conceitos e de debates originalmente advindos de
outras tantas areas. No Brasil, os estudos sobre politicas publicas passam a ser
reconhecidos como uma subarea do conhecimento a partir do final dos anos 1980 —
um periodo emblematico para o pais com o processo de redemocratizacdo e a
promulgacdo da Constituicdo Federal —, tendo como principal caracteristica o seu
aspecto multidisciplinar (MARQUES; FARIA, 2013). Entre as diversas areas que
contribuem para o campo encontram-se a Administracdo Publica, Antropologia,
Ciéncia Politica, Direito, Psicologia Social, Rela¢gBes Internacionais, Sociologia, entre
outras (MARQUES; FARIA, 2013) Destaque na producao cientifica e analitica no
Brasil deve ser dado as areas das Ciéncia Politica, da Administracdo Publica e da
Sociologia (FARAH, 2013; CORTES, 2013; MARQUES, 2013; ARRETCHE, 2003;
SOUZA, 2007). Como consequéncia dessa multidisciplinaridade, os estudos sobre
politicas publicas realizados no pais resultaram em uma caracteristica negativa de
disperséo e falta de dialogo entre as mais diversas producgfes, nas mais distintas
areas. O conhecimento se constituiu de formas paralela sem sistematizacao
(MARQUES, 2013). Tal falta de coeséao e de organizagédo do conhecimento ainda traz
dificuldades para os pesquisadores na busca de referéncias de trabalhos e producdes

anteriores. Por outro lado, a questdo multidisciplinar também gerou um repertorio
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conceitual, teodrico, metodolégico e analitico extremamente diversificado para a

literatura sobre politicas publicas.

Ao mapear os referenciais tedricos desses estudos junto aos trabalhos
apresentados na ANPOCS entre 2002 e 2014, Sudano, Soares e Vergili (2015)
apontam aproximacdes e distingcdes tedricas na producdo nacional sobre politicas
publicas. Segundo esses autores, dentre as principais teorias que conformaram 0s
estudos, sao destacadas “ciclo de politicas publicas, teoria dos sistemas, ‘modelo da
lata de lixo’, aspectos da implementacdo de politicas, analise de redes (policy
networks), policy communities, neoinstitucionalismo, especialmente o histérico e as
teorias sintéticas” (SUDANO, SOARES e VERGILI, 2015, p.21). Com relacdo as
abordagens neoinstitucionais, Marques (2013) ja apontava que o neoinstitucionalismo
poderia ser entendido como a perspectiva tedrica que mais tem obtido destaque na
literatura nacional nas ultimas décadas, com varios autores focando suas analises na
importancia das instituicdes no processo de producao de politicas. No mesmo sentido,
0s autores Brasil e Capella (2015) verificam que a agenda de debates sobre politicas
publicas no Brasil, geralmente investigada sob o prisma histérico-institucional,
acompanhou a progressiva mudanca das a¢gdes governamentais. Os debates sobre a
consolidacdo democrética e o necessario reordenamento institucional, nos anos 1980,
levaram a uma expansao dos estudos voltados a compreensao desse processo e seus
impactos. Nos anos 1990, o processo de reforma do Estado também influenciou as
pesquisas no campo que passou a se dedicar ao estudo da capacidade de governo,
as praticas de gestdo (do governo federal e também das inUmeras experiéncias
inovadoras no plano local), aos processos de descentralizacéo, e as relacdes entre
Estado e sociedade (FARAH, 2013). Ao longo dos anos 2000 e 2010, as diversas
politicas publicas, com destaque para as politicas sociais, sobretudo as redistributivas,
e também para a teméatica da participacdo, foram objeto de inUmeros estudos de caso,
sob as mais distintas abordagens tedricas e metodoldgicas, com destaque para 0s
momentos de avaliagdo e implementacao de politicas. Esse panorama, embora breve,
aponta para um campo que tem se expandido em funcdo das profundas
transformacdes das acbes governamentais nas Uultimas décadas (BRASIL e
CAPELLA, 2015).

Entretanto, apesar de os estudos sobre as politicas publicas vivenciarem um

periodo de expanséao nas ultimas duas décadas no Brasil (HOCHMAN, ARRETCHE e
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MARQUES, 2007; MARQUES e FARIA, 2013), é possivel perceber que o campo
carece de reflexdes teodricas mais aprofundadas (ARRETCHE, 2003; FARIA, 2003;
SOUZA, 2006; FARAH, 2013; BRASIL e CAPELLA, 2015). A investigacdo sobre a
formacao da agenda no Brasil é, ainda, incipiente. De acordo com mapeamento da
producdao cientifica utilizando como referencial tedrico os trés modelos de analise mais
importantes para a analise de producdo de politicas — Mdultiplos Fluxos (1984),
Coalizbes de Defesa (1993) e Equilibrio Pontuado (1993) - realizado por Capella,
Soares e Brasil, (2014), sdo poucos os estudos voltados a investigacdo de processos
de formacéo da agenda, sobretudo com aplicacdo do modelo do Equilibrio Pontuado
que é quase nulo no pais. Dos trabalhos encontrados neste mapeamento, grande
parte € composto por estudos de caso de politicas setoriais especificas que nao
aplicam substantivamente os modelos, apenas adaptam alguns de seus conceitos
chave na descri¢ao dos fatos (CAPELLA, SOARES e BRASIL, 2014).

Um dos principais pilares desta tese, se ndo o principal, que embasa todo o
argumento, teoria e método de andlise, € o estreito didlogo com a literatura
internacional sobre formacéo de agenda, no sentido de ir além da revisao bibliografica
ou da selecdo de conceitos que possam servir para explicar um ou outro fato histérico.
Ainda que essas questdes sejam necessarias e importantes, é a aplicacéo, de fato,
do modelo do Equilibrio Pontuado, que tem o potencial de oferecer um ganho para a
literatura nacional e contribuir com a construcdo do campo de politicas publicas no

Brasil.

Os estudos sobre formacdo da agenda governamental tém sua origem nos
Estados Unidos, no inicio dos anos 1970, com os pioneiros trabalhos de Cobb e Elder
(1971, 1972). Ao conceituar o processo de agendamento, os autores identificam e
diferenciam dois estagios pelos quais questfes sdo percebida como problemas
publicos. O primeiro estagio é definido pela agenda sistémica. Nela estdo presentes
todas as questbes que recebem a atencao da sociedade e que séo percebidas como
sendo problemas ou assuntos que devem ser tratados pelo governo ou pelos
tomadores de decisdo. O segundo estagio é a agenda governamental, composta pela
atencao dos proprios tomadores de decisdo e governantes sobre os assuntos e temas
que eles proprios consideram importantes. A formacéo da agenda ainda passa por
uma nova atualizagcdo com os estudos de John Kingdon, em 1984, com a criacao de

uma nova dimensdo chamada de agenda deciséria. A agenda decisoria é entendida
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como uma parte menor de temas presentes na agenda governamental que, ndo
apenas chamam a atencao dos policymakers como problemas publicos, mas também

se encontram em condi¢des de atuacdo pelos formuladores de politicas.

A partir dessas caracteristicas sobre o processo de formacdo da agenda
governamental, destaca-se o papel da atencdo sobre questdes e compreensao
dessas como problemas publicos prioritarios. A atengcdo € um recurso escasso e
limitado. Nao é possivel prestar atencéo a todos os problemas ao mesmo tempo. Mais
do que isso, ndo € possivel, sequer, reconhecer a existéncia de todos os temas e
problemas que existem em uma sociedade. Baseado nessas constatagfes, €

primordial para o processo de politicas publicas entender quais temas ganham

Q

atencdo dos tomadores de decisédo, e de que forma esse processo de priorizacao
ocorre. De acordo com Baumgartner e Jones (1993, 2005) € o deslocamento da
atencado dos atores e das instituicdes sobre temas especificos que, num determinado
momento, pode produzir mudangas em politicas publicas. O modelo do Equilibrio
Pontuado elaborado pelos autores para explicar mudancas no processo de politicas
publicas, se apropria de diversos estudos e conceitos propostos anteriormente por
Kingdon (1984), Cobb e Elder (1971, 1972), Schattschneider (1960), Simon (1957) e
avanca ha construcao de uma teoria sobre pontuacfes. A constatacdo basica desse
modelo tedrico diz respeito ao comportamento da mudanca nas agendas. Segundo o
PET, coexistem periodos prolongados de estabilidade e de mudancas pequenas,
definidas como ajustes incrementais, com periodos de rapidas e abruptas mudancas
nas prioridades dos atores e das instituicées. A unidade de andlise desse modelo gira
em torno da construcdo de imagens de politicas e, em especial, de monopdlios de
politicas. Monopdlios de politicas sédo construcdes rigidas sobre determinadas
politicas, compostas por valores, ideias e arranjos institucionais, que impdem barreiras
de acesso a novos participantes e novas ideias. A manutencédo da imagem da politica
e, como consequéncia, do monopdlio, caracteriza os longos momentos de
estabilidade e de mudancas incrementais. H&4, no entanto, momentos pontuais em que
0 monopolio é quebrado pela mudanca da imagem e dos valores entorno de uma
politica, configurando, assim, pontuacées no equilibrio e mudancas em politicas.

(BAUMGARTNER; JONES, 1993; TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 1999).

Estudar a dindmica das politicas publicas em uma nacéo, termo empregado por

Baumgartner e Jones (1993, 2005), significa mapear, acompanhar e analisar a
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atencdo dos tomadores de decisdo e as consequentes mudancas no processo de
entrada e saida dos temas na agenda governamental ao longo do tempo. Ao analisar
a dindmica de politicas publicas em grandes periodos de tempo, esperamos encontrar
tanto momentos de estabilidade, nos quais as politicas sofrem pequenos ajustes
incrementais, como também pontuais momentos de ruptura do equilibrio com
mudancas significativas e de larga escala nas politicas publicas. (BAUMGARTNER e
JONES, 1999, 2002).

Com base nessa literatura sobre o processo de formacdo de agenda e,
sobretudo, na relagcédo entre a atencdo dos atores e instituicbes e a mudanca em
politicas, algumas perguntas movem esta tese de doutorado. A primeira delas pode
ser definida como sendo a pergunta de partida desta tese, ou seja, aquilo que essa
tese pretende responder: Existem mudancas significativas nas politicas de saude e
de assisténcia social no Brasil ao logo das duas primeiras décadas pos
redemocratizacdo? Se sim, qual o padrdo dessas mudancas? Elas operam em uma
|6gica de ajustes incrementais ou também existem momentos pontuados por grandes

mudancas ao longo do periodo analisado?

Uma ressalva precisa ser feita logo de inicio: essas perguntas ndo pretendem
aferir impactos, entender processos de implementacdo nem fazer avaliacbes de
politicas. Toda literatura mobilizada para construcéo tedrica e metodoldgica define o
escopo dessa tese que esta restrito ao processo de agenda-setting e a andlise das
mudancas sobre politicas publicas ao longo do tempo. A partir dessa pergunta, esta
tese tem o objetivo analisar a formacao da agenda governamental sobre as politicas de
saude e de assisténcia social no Brasil, entre os anos de 1986 e 2003. S&o objetivos
especificos evidenciar momentos de equilibrio e de manutencdo de monopdlios sobre a
imagens dessas politicas; mas também, se houver, apontar e analisar momentos de
ruptura de monopodlios e de mudancas rapidas e de larga escala. A pergunta de partida
e 0s objetivos desta tese encontram no repertorio tedrico de agenda-setting, sobretudo
na proposta de Baumgartner e Jones (1993, 1999, 2005) uma base analitica relevante
para o desenvolvimento desse estudo uma vez que analisam mudancgas em politicas por
meio do mapeamento e andlise da atengcdo de atores e instituicdes sobre politicas

publicas.
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O recorte temporal proposto por este projeto € altamente significativo para
estudar a dindmica das politicas publicas no caso brasileiro. Os anos compreendidos
entre 1986 e 2003 refletem as duas primeiras décadas do periodo de reestruturacéo
democrética do Brasil ap6s uma dura ditadura militar. Nesse periodo, o pais passou
por diversas mudancas estruturais, advindas da recente transformacéo no regime
politico, no sistema politico-partidario, nas relacbes entre Estado e sociedade,
contando, ainda, com a promulgacdo de uma nova Constituicdo Federal em 1988.
Tivemos, ao longo desse tempo, quatro presidentes empossados: José Sarney (1985
a 1990); Fernando Collor de Melo (1990 a 1992); Itamar Franco (1992 a 1995);
Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2003); divididos em trés partidos politicos
distintos (PMDB, PRN, PSDB), dois vice-presidentes assumindo no lugar do titular,
um por morte e um por rendncia apos um processo de impeachment e uma reeleigéo.
No campo econdmico, tivemos cinco moedas diferentes (cruzado, cruzado novo,
cruzeiro, cruzeiro real e real). Nesse cenario, no que diz respeito ao recorte teméatico
proposto por esta tese, as politicas de saude e de assisténcia social, é no periodo de
redemocratizacéo que se estrutura as principais diretrizes que formam os sistemas de
saude e de seguridade social no pais. A maior abertura a participacdo social, a
realizacdo de audiéncias publicas nas reunifes da Assembleia Nacional Constituinte,
além da configuracdo de um sentimento nacional movido pelos principios
democréticos, apds um longo periodo de ditadura, justifica a escolha dessas politicas
setoriais. Também podemos enunciar uma série e fatos historicos de alta relevancia
durante o periodo analisado: a formacdo do Sistema Unico de Saude-SUS; as
politicas de reforma sanitaria; a implementacdo de estruturas descentralizadas na
saude; a criacdo dos Conselhos Municipais de Saude; a Leis Orgéanica da Saude e as
responsabilidades estatais previstas em Constituicdo de universalidade, gratuidade,
integridade, organizacdo descentralizada com direcdo Unica em cada esfera de
governo; prioridade das atividades preventivas e sem prejuizo das atividades de
assisténcia; participacdo da comunidade; financiamento publico das trés esferas de
governo e participacdo da iniciativa lucrativa e filantropica de modo auxiliar
(LUCCHESE, 1996; ANDRADE, PONTES e MARTINS JUNIOR, 2000; ANDRADE,
2001). Na assisténcia social, ainda no aspecto normativo, a Lei Organica da
Assisténcia Social, de 1993, a criagdo do BCP e os Conselhos Municipais de
Assisténcia Social se destacam num ambiente econdmico e politico marcado pelo

corte de gastos publicos. Ao longo desses 18 anos de historia politica no Brasil,
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marcado por diversas mudancas no macrossistema politico, econdmico e social,
analisar a atencdo e as prioridades das instituicbes e dos atores sobre politicas
publicas é de extrema importancia para compreender 0s caminhos, avangos,
retrocessos, inflexdes e conquistas sobre o0s setores de saude e de assisténcia social

no Brasil.

De formas distintas, utilizando outros métodos de analise, sobretudo métodos
historico-descritivos, as politicas de saude e de assisténcia social ainda séo objeto de
fundamental importancia para a analise dos caminhos das politicas publicas no Brasil.
Marcado por desigualdades sociais historicas, com altos indices de pobreza, miséria,
fome e mortalidade infantil, a redemocratizagdo do pais marcou um periodo de
grandes mudancas e altas expectativas sobre politicas sociais. Questdes relacionadas
ao desenho federativo, as dificuldades de implementacdo de politicas, formas de
financiamento de acdes, assim como a avaliagdo e monitoramento de politicas e
programas estao entre os mais diversos estudos desenvolvidos sobre essas politicas
setoriais. Como veremos ao longo desta tese, a atencdo dos atores e das instituicoes
sobre as politicas de saude e de assisténcia social, no decorrer do tempo, pode
evidenciar momentos de grande estabilidade, mas também picos de atencéo sobre
questdes especificas internas a essas politicas. Conforme mencionado anteriormente,
analisar a dindmica das politicas ndo esta relacionado com o impacto que essas aces
tém sobre a sociedade. A analise busca identificar, mapear e acompanhar a atencéo
dos atores e instituic6es sobre as politicas selecionadas ao longo do tempo e, a partir
disso, verificar mudancas e continuidades sobre as politicas de saude e de
assisténcia. Marcado por um periodo de extrema reestruturacdo normativa, qual a
relacdo do contexto politico, econdmico, social e administrativo com a producéo de
politicas de saude e de assisténcia social? Como evidenciar permanéncias e
mudancas da atencdo governamental ao longo desses 18 anos caracterizados por

significativas mudancas e reformas no sistema politico e social no Brasil?

Baseado, entdo, no objetivo de analisar a formacao da agenda de politicas de
salde e de assisténcia social, evidenciando a existéncia de possiveis momentos
incrementais, e também de momentos pontuados por grandes mudancas
(Baumgartner e Jones, 2005) o desenho de pesquisa elaborado a partir de algumas
premissas metodologicas. A primeira, conforme orienta o modelo do Equilibrio

Pontuado, relaciona a mudanca na agenda a variacdes na atencdo dos atores e
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instituicbes sobre politicas especificas. Desta forma, analisar a formacao da agenda
ao longo do tempo implica na necessidade de mapear e acompanhar a atencédo dos
atores e das instituicdes envolvidos no processo de producdo de politicas nas areas
da saude e assisténcia social. Metodologicamente, uma forma de acompanhar a
atencdo desses atores sobre as politicas publicas faz-se por meio da criacdo de
indicadores de atencdo. Conforme sera tratado no Capitulo 3, totalmente dedicado ao
debate dos principios metodolégicos e apresentacdo dos dados, indicadores de
atencdo sdo criados a partir de seis fontes de dados distintas. A primeiro deles é a
producdo legislativa aprovada no periodo analisado. Compdem essa fonte as
seguintes espécies normativas: leis, leis complementares, emendas constitucionais e
decretos do Legislativo, além das prerrogativas legislativas do Poder Executivo, como
os decretos e as medidas provisérias. O segundo l6cus de onde indicadores sdo
produzidos sdo as Mensagens ao Congresso Nacional, um documento textual,
obrigatorio segundo a Constituicdo Federal de 1988, que evidencia as prioridades do
Executivo em sua relagdo com o Congresso Nacional. A terceira fonte de dados é a
propria Constituicdo Federal. Nesta andlise, que vai de 1986 a 2003, a promulgacéo
da Constituicdo em 1988 ndo poderia ser descartada, dada a importancia de seu
contedudo no processo de mapear e analisar a atencdo sobre politicas. O mesmo
motivo é aplicado a quarta fonte: as audiéncias publicas realizadas no ambito das
reuniées da Subcomissdo de Saude, Seguridade e Meio Ambiente da Assembleia
Nacional Constituinte de 1987. A quinta fonte €, sem sombra de davida, a mais
utilizada e precursora dos estudos sobre andlise da dindmica de politicas no cenario
internacional — o orcamento anual aprovado. A sexta e ultima fonte utilizado por esta
tese reflete uma adaptacdo para melhor adequacdo do modelo ao sistema politico
brasileiro. Foi incluido na andlise desta tese indicadores obtidos em arenas nao
governamentais como as Conferéncias Nacionais de Saude e de Assisténcia Social

realizadas dentro do periodo analisado.

Os seis locus de andlise mencionados produziram, juntos, um universo de
23.174 dados para analise. Entre normas, textos, elementos ndo-textuais e numéricos,
esses dados passaram por diversas técnicas de tratamento: analise de conteudo,
mecanismos de codificacdo de dados, correcdo monetéria, uso do software NVivo 11
e sistematizacao de banco de dados. Esses mecanismos de tratamento de dados séo

necessarios para que os dados, oriundos de distintos lugares sob as mais diferentes
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formas, possam ser analisados e comparados. O desenho de pesquisa desta tese
prevé a codificacdo do contetdo das politicas substantivas de cada dado analisado
por meio de um livro de codigos universal (codebook). E por meio da frequéncia de
aparecimento desses codigos, que refletem politicas publicas, ao longo do tempo, que
a andlise longitudinal é realizada. Além da analise longitudinal relacionada a
frequéncia de aparecimento de temas, a tese ainda realiza andlise de distribuicédo
or¢camentéaria via modelo de curtose, e estudos de caso transversais, apontando
particularidades nos subsistemas da saude e da assisténcia social no Brasil. Esses
dados serdo melhor debatidos na recuperacao do capitulo 3 que segue no final desta

Introducao.

Antes de entrar nos principais topicos de cada um dos capitulos, evidenciando
o caminho e o desenho deste trabalho, aponto ao leitor as motivacdes e 0s principais
desafios enfrentados na realizacdo desta tese. Motivacdes e desafios se misturam
neste longo, dificil, exigente, mas gratificante processo de construcdo de
conhecimento. Resgato a primeira frase desta Introdugao, “esta tese € sobre politicas
publicas” e essa é, sem duvidas, a maior motivacao desse trabalho. Os desafios dessa
area do conhecimento multidisciplinar, em constru¢do, em disputa e, por vezes,
subvalorizada, sado tomados pelo autor como grande motivagéo para a producdo de
um estudo relevante, que possa fortalecer o campo e a area de politicas publicas no
Brasil. Unido ao histérico de formacao do autor, bacharel em gestdo de politicas
publicas, um dos primeiros cursos de graduacdo da area no Brasil, a visibilidade, o
reconhecimento e o respeito pelos estudos de politicas publicas sdo grandes desafios
e metas buscadas pelo autor, fazendo com que sejam, ao mesmo tempo, grandes
motivadores deste estudo. O contato e a profunda admiracdo pelas producdes
internacionais na area de politicas publicas € outro ponto de contato entre motivacao
e desafio. A literatura internacional tem andado a largos passos nas ultimas décadas,
produzindo uma quantidade relevante de estudos cada vez mais complexos e
elaborados. A criacdo e desenvolvimento do CAP é uma amostra dessa evolugéo e
complexidade. Trazer essas informacdes para a realidade brasileira, entender e
aplicar seus modelos de analises e desenhos de pesquisa, aproximar o debate
nacional do internacional, colocar os estudos brasileiros e os estudos sobre o Brasil
em destaque nesse cenario motivaram a producdo desta tese, apesar dos diversos

desafios enfrentados. Por fim, € o ineditismo na aplicacdo desse desenho de pesquisa
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no Brasil, inicialmente formulado para explicar outros contextos, que requer profundos
conhecimentos teoricos e metodologicos, além da disponibilidade e sistematizacdo de
dados que possibilitam motivacéo e desafios para o autor. Atestar a aplicabilidade do
modelo, propor adaptacdes e alteragbes nos indicadores, indicar caminhos para uma
nova agenda de pesquisas no pais sao, consequentemente, a maior recompensa que

este trabalho pode ter.

Esta tese € composta de quatro capitulos, além desta Introducdo e demais
elementos pré-textuais, seguida da Concluséo e Bibliografia. A seguir, apresentamos

0S principais assuntos que serao tratados em cada um deles.

O primeiro capitulo chamado de “A agenda-setting no processo de politicas
publicas: conflito e atencao na definicdo de prioridades” tem como principal objetivo
sistematizar e debater a construcdo da literatura sobre agenda-setting no cenario
internacional. Base tedrica que sustenta os modelos de analise mais recentes, 0
grande desafio deste capitulo foi 0 de reunir e organizar um campo de conhecimento
profundamente difuso em &reas distintas que, por muitas vezes, ndo estabelecem
relacfes diretas. O primeiro ponto deste capitulo recupera as distintas vertentes dos
estudos de agenda, comecando pelos seus conceitos e surgimento na area da
comunicacao social, com destaque para a comunicac¢ao politica (McCOMBS e SHAW
1972; COOK, 1998) Nesse sentido, aponto que 0s conceitos e 0s estudos
desenvolvidos nessa area ndo sdo o0s mesmos utilizados pelos autores que
desenvolveram os estudos de formacdo de agenda na ciéncia politica e na policy
science (COBB e ELDER, 1971; 1972) Destaque é dado, assim, para a existéncia de
diversas agendas: midiatica, da opinido publica e governamental. A segunda
contribuicdo do capitulo aponta mais especificamente para o conceito de agenda na
ciéncia politica e sua relagdo com as teorias democraticas. Autores como
Schattschneider (1960), Bachrach e Baratz (1962) s&o essenciais para a retomada
desse debate que coloca em primeiro plano o papel da mobilizacdo e da expansao do
conflito, e as ndo-decisdes como agédo governamental. Por fim, a Gltima contribuicdo
do capitulo reside na sistematizacdo do conhecimento sobre agenda-setting por
aqueles que sdo reconhecidos como os primeiros autores a definir o conceito de
agenda-setting na ciéncia politica. A importancia do trabalho de Cobb e Elder (1971,
1972) é unanime entre os mais renomados autores dos modelos teoricos utilizados

por essa tese. Kingdon (1984); Baumgartner e Jones (1993, 2005) e muitos outros
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autores contemporaneos iniciam o debate sobre agenda baseando-se nos estudos de
Cobb e Elder. Com essa recuperacéo tedrica sobre o conceito de agenda, o capitulo
constrdi o primeiro degrau sobre quais modelos de analise de politicas publicas foram

propostos nas décadas seguintes, foco do capitulo dois.

Os modelos de Mdltiplos Fluxos de John Kingdon (1984, 2003) e do Equilibrio
Pontuado, de Baumgartner e Jones (1993), sdo duas concepcles teorico-
metodoldgicas que renovaram e expandiram a dimenséo explicativa dos estudos de
agenda e de producao de politicas. Esses dois modelos classicos do policy process
introduziram conceitos novos, métodos de analises e hipdteses sobre a construcao de
problemas, selecao de alternativas e relages entre diferentes niveis de organizacéo
governamental. O papel dos subsistemas ou das comunidades de politicas é
resgatado pelos dois autores que lancam luz a dindmica fluida entre a atencdo dos

policymakers e a relagdo entre o macrossistema e os subsistemas de politicas.

O segundo capitulo “Os modelos de Multiplos Fluxos, a teoria do Equilibrio
Pontuado e o Policy Agendas Project” tem o objetivo de apresentar a origem desses
modelos de analise, e traz também atualizacfes e revisdes elaboradas por autores
gque seguiram com os estudos dos modelos propostos. Na primeira secao
apresentamos a proposta do modelo dos Multiplos Fluxos de Kingdon (1984)
descrevendo as principais caracteristicas da metafora dos fluxos (problemas,
solucbes e politica), o conceito de janela de oportunidade e o papel dos
empreendedores de politicas. Além disso, também recuperamos as mais recentes
sistematizacdes elaboradas por Zahariadis (2014; 2016) e Birkland (2001; 2003) que
abrem novos caminhos de estudos sobre o papel da ambiguidade no processo de
definicdo de problemas e alternativas, e também sobre os eventos focais como formas
de mudanca em politicas e abertura de janelas de oportunidades. A segunda secao,
de extrema importancia para esta tese, aponta para uma das mais relevantes
proposicées do modelo do Equilibrio Pontuado de Baumgartner e Jones (1993): a
constatacdo da existéncia de longos momentos de equilibrio, marcado seja por
pequenas mudangas incrementais, seja por momentos pontuais caracterizados por
rapidas e impactantes mudancas nas politicas. A atencdo e as instituicbes ganham
destaque nessa andlise. As atualizacbes do modelo ficam por conta da criagdo de um
projeto de pesquisa chamado “Policy Agendas Project”, inicialmente coordenado pelos

préprios autores. O desenho deste projeto é baseado em um sistematico processo de
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codificacdo de dados, no qual é feita uma analise sobre a atencdo dos atores e
instituicbes e sobre mudancas em politicas publicas, ao longo do tempo. A Ultima
secao deste capitulo é dedicada, portanto, a descricdo do desenho de pesquisa que
estruturou uma série de estudos nos Estados Unidos e sua consequente expansao
com o “Comparative Agendas Project”. Esta secéo final faz uma ponte para o terceiro
capitulo desta tese, que se dedica a apresentacdo dos dados e escolhas

metodoldgicas que estruturam este estudo.

Aplicar, no Brasil, uma série de conceitos tedricos elaborados para a analise de
mudancas em outros sistemas politicos e sociedades e construir, a partir disso, um
desenho de pesquisa que expligue mudancas nas politicas de salde e assisténcia
social no Brasil requer uma série de adaptacdes e escolhas, sobretudo escolhas de
quais dados existem no nosso sistema politico e social e que podem, sem perder o
potenciar explicativo, servir de indicador de atencédo para o acompanhamento das
prioridades dos atores e instituices que agem sobre os subsistemas das politicas.

Desta forma, o terceiro capitulo detalha, em sua primeira secao, a escolha dos
dados utilizados por esta tese. Advindos de seis fontes distintas, 23.174 dados foram
selecionados para a andlise da dindmica das politicas de saude e de assisténcia social
no Brasil de 1986 a 2003. Foram mapeadas:1) a producao legislativa aprovada de todo
o periodo estudado; 2) as mensagens ao Congresso Nacional anuais; 3) o orcamento
aprovado disponivel de 1995 a 2003; 4) as atas das audiéncias publicas da Subcomisséo
de Saude, Seguridade e Meio Ambiente da Assembleia Nacional Constituinte de 1987;
5) a Constituicdo Federal de 1988 e 6) os relatorios das Conferéncias Nacionais de Saude
(1986, 1992, 1996, 2000, 2004) e das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social
(1995, 1997, 1999, 2001 e 2003). Além da apresentacdo dessa selecao de dados, o
capitulo ainda apresenta uma secédo especifica sobre o tratamento dos dados. Por se
tratar de corpus documentais distintos, diversas técnicas e ferramentas de tratamento e
sistematizacdo de dados foram utilizados visando a uniformizacdo dos dados para
comparacdo. Dentre essas técnicas e ferramentas nos utilizamos a andlise de contetudo
com codificacdo e sistematizacdo de dados, o tratamento estatistico percentual e a
correcdo monetaria e inflacionaria para dados orgcamentérios. Sem esse passo
metodoldgico de tratamento dos dados, as analises ndo seriam possiveis de serem

realizadas de forma confiavel.
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Por fim, a dltima secao deste capitulo apresenta os métodos e formas de analises
as quais os dados ja tratados foram submetidos. Profundamente relacionadas aos
preceitos do Equilibrio Pontuado, e seguindo o desenho do Policy Agendas, quatro tipos
de analises sdo descritas: 1) a andlise de distribuicdo orcamentaria executada com o
modelo de curtose (kurtosis) e I|-curtose (I-kurtosis) que evidencia, de forma geral, a
existéncia de friccdes institucionais e cognitivas no pais durante o periodo analisado,
constituindo um pano de fundo para o estudo setorial; 2) a analise em perspectiva
longitudinal na qual se mensuram varia¢des da atencéo sobre as politicas de salde e de
assisténcia social ao longo do tempo; 3) a analise de entropia e diversidade de atencéo
da agenda, com o método de entropia H de Shannon, que tem como principal objetivo
verificar o grau de diversidade ou de concentracdo de subtemas dentro das politicas de
saude e de assisténcia social e, 4) a andlise transversal, realizada por meio de estudos
de caso de politicas especificas, nos quais selecionados um subcodigo da saude e outro
da assisténcia social para analise de momentos incrementais e momentos de pontuagéo

no equilibrio e rapidas mudancas nas politicas selecionadas.

O capitulo quatro € dedicado a realizacdo das analises propostas no capitulo
anterior. A andlise € iniciada com analises mais gerais sobre o contexto brasileiro durante
todo o periodo analisado. Para isso, sdo realizadas andlises sobre a distribuicdo
orgcamentaria, que evidencia uma curva leptocurtica resultante da presenca de friccoes
institucionais e cognitivas na distribuicdo orcamentaria da época e, também, a analise da
composicdo da atencdo sobre as politicas de saude e de assisténcia social na
Constituicao Federal de 1988. As suas sec¢des que seguem, a4.1 e a 4.2, sao dedicadas
as analises setoriais da salde e da assisténcia social, respectivamente. Nos dois casos
demonstramos por meio das analises longitudinais, de diversidade, de concentracéo e
também por meio de um estudo de caso, a dinamica das politicas de saude e de
assisténcia social ao longo dos 18 anos analisados. S&o discutidos tantos os momentos
de incrementalismo encontrados, como também abrimos o debate para a compreensédo

dos momentos de maior atencéo e indicagdo de possiveis mudancas dessas politicas.

Por fim, nas Consideracdes Finais, apresentamos 0s principais resultados
dessa andlise, os desafios, limites e possibilidades de estudos futuros a partir dos

achados desta tese.
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1 A AGENDA-SETTING NO PROCESSO DE POLITICAS PUBLICAS: CONFLITO E
ATENCAO NA DEFINICAO DE PRIORIDADES

Os estudos sobre politicas publicas tém ganhado destaque no Brasil, sobretudo
apos os anos 2000, ndo apenas entre a comunidade académica, mas em todos 0s
setores da vida publica — na vida politica, na midia e na opinido publica. Essa atencéo
voltada ao maior conhecimento e analise das acdes e preferéncias dos governantes,
bem como as suas consequéncias, as formas de atuacdo e também as relacdes entre
os diversos atores e instituicdes, proporcionou o surgimento de uma agenda de
pesquisas inovadora e relevante no pais. Estudos sobre o processo de politicas
publicas marcaram o inicio de um caminho que, ao longo do tempo, resultou na
consolidacdo de um campo de estudos com distintas vertentes tedricas e
metodoldgicas aplicadas as diversas fases desse processo. Destaque deve ser dado
aos estudos na area de avaliacdo e de construcdo de indicadores de monitoramento
e avaliacdo de politicas publicas — area esta que atraiu a atencédo dos pesquisadores
brasileiros desde o inicio dos anos 2000, sucedida pelo “boom” dos estudos de
implementacgédo, ja na virada dos anos 2010. Nesse cenario de crescimento e de
edificacdo do campo de politicas publicas no Brasil, a literatura de agenda-setting e
de formulacédo de politicas publicas se desenvolveu de forma mais lenta, com menor

atencao e destaque entre os académicos no pais.

Assim, este capitulo tem o objetivo de apresentar e revisitar de forma critica a
literatura que serve de fundamentacdo teorica basica utilizada por esta tese: a
literatura sobre agenda-setting. Antes de aprofundarmos o debate no histérico desse
tema, suas abordagens, histérico e implicacdes, é importante nos atentarmos a
definicdo dos termos envolvidos. O préprio conceito de “agenda-setting” € amplo e
pode apontar para distintos significados em diferentes linhagens, como veremos nas
trés secbes que compdem este capitulo. Como ponto de partida, € importante recordar
que o termo “agenda” apareceu pela primeira vez na literatura de politicas publicas,
area do conhecimento onde esta tese esta inserida, nas obras de Roger Cobb e
Charles Elder (1971 e 1972). Os autores definiram o termo agenda como “a general
set of political controversies that will be viewed as falling within the range of legitimate
concerns meriting the attention of the polity” (COBB e ELDER, 1971, p.905) e

avancaram, ainda, para uma concepg¢ao mais detalhada de “agenda institucional”
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definida como “to denote a set of concrete items scheduled for active and serius
consideration by a particular institucional decision-making body” (COBB e ELDER,
1971, p.906). Entre esses dois conceitos de agenda, os autores mostraram, de forma
ainda inicial, de que forma um tema poderia transitar, movendo-se de uma agenda
geral (ou sistémica) para a agenda institucional. Alguns anos depois, Cob e Elder, em
parceria com Ross e Ross (1976) complementaram o processo de agenda-setting
incluindo mais um estagio ou fase: a agenda decisional. A agenda decisional, de
acordo com a definigdo de Cobb, Elder, Ross e Ross (1976), se refere a uma pequena
lista de assuntos ou temas inseridos na agenda institucional que sdo capazes de
capturar a atencdo de forma urgente e imediata dos tomadores de decisdo. Desta
forma, ainda bem simplificada, a literatura de politicas publicas evidenciou um
processo de agendamento composto por trés tipos de agenda — sistémica,
institucional e decisional — cada uma com um significado préprio e distinto das demais
(COBB, ELDER, ROSS e ROSS, 1976; KINGDON, 1984)

Ainda que para esta tese os termos utilizados estejam vinculados ao campo
das politicas publicas, ampliados e melhor debatidos nas se¢cfes 1.2 e 1.3 deste
capitulo, ndo podemos desconsiderar a forma como outras areas do conhecimento se
apropriam e definem o conceito de agenda. Os estudos de comunicac¢éo, em especial
de comunicacdo politica, se utilizam do termo agenda-setting de forma distinta e muito
anterior ao seu aparecimento na policy science. Inspirados pelos trabalhos de
Lippmann (1922), que refletem a relacdo entre midia e opinido publica, o termo
“agenda-setting” segue duas tradi¢gbes distintas no campo da comunicagéo, com duas
definicbes diferentes de agenda-setting. Em primeiro lugar, os estudos que focam na
agenda publica, ou agenda da opinido publica; e em segundo lugar, os estudos sobre
agenda midiatica que focam na forma como a midia prioriza e retrata os mais diversos
assuntos e acontecimentos de uma determinada sociedade (McCOMBS e SHAW,
1972). Assim, notamos que existe na literatura diversas definicbes para o termo
agenda-setting que, se nao forem devidamente explicadas e diferenciadas, podem
resultar em complicagdes conceituais e teodricas. Uma pergunta, no entanto, pode ser
feita com relacéo a essas multiplas definicdes do termo agenda-setting: O que pode
unir todas essas definicbes? O que elas tém em comum considerando que 0s termos

foram empregados em tempos e em areas distintas?
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O que une as diversas interpreta¢des do termo “agenda”, independente da area
em que o conceito é empregado, refere-se ao fato de que a questdo mais importante
esta sempre vinculada a um processo de priorizagdo ou ordenacado de assuntos. Toda
a literatura, quer da policy science (policy agenda), quer da comunicacdo ou da midia
(public agenda ou midia agenda), partem do pressuposto inicial de que existe um
recurso escasso e extremamente importante para o processo de priorizagdo e
ordenacao dos temas e assuntos envolvidos em suas respectivas areas. Esse recurso
€ a atencdo. Para os estudos de agenda-setting, a atencéo € tdo importante quanto
0S insumos sao necessarios para os estudos da producéo, ou o capital é importante
para os estudos da economia. O pressuposto basico que une os estudos sobre
agenda-setting entende que a atengdo € um recurso escasso e que, por isso, 0S
individuos e as instituicdes precisam estabelecer prioridades, dado que néo é possivel
dar atencdo a todos os temas e assuntos ao mesmo tempo. Assim, prioridades séo
definidas como os itens que séo considerados, entre todos aqueles conhecidos, como
sendo 0s mais importantes e que precisam ser tratados de forma urgente ou imediata.
No caso da agenda governamental, esses itens prioritarios podem ser exemplificados
como sendo: acdes para reducao da extrema pobreza; alternativas para geracéo de
energia limpa com menores danos climaticos; questbes de transporte publico em
grandes metropoles para facilitar o transito urbano; o combate a uma epidemia que
tem gerado mortes e grandes demandas e prejuizos para o sistema de saude publica.
A atencdo dada pelos governos ao longo do tempo a cada um dos assuntos e temas
de sua competéncia € a chave dos estudos da agenda governamental. Essa atencao,
obviamente, sofre mudancas de acordo com diversas variaveis. Crencas, valores,
capacidades institucionais, tecnoldgicas e financeiras de cada governo sdo algumas
dessas variaveis. ldentificar e analisar a atencdo € um trabalho dificil e altamente
importante para o processo de politicas e para o campo de politicas publicas,
conforme mencionado na introducdo desse texto. N&o existe uma lista pronta e
acabada emitida pelos governos que elenque suas prioridades. Para identificar a
atencao dos governos é preciso buscar o que se fala, como se fala e o que se faz.
Nos capitulos 2 e 3 faremos uma grande revisdo metodolégica sobre a construcéo

dos estudos de policy attention dentro dos estudos de agenda-setting.

Enguanto estudos sobre a agenda midiatica e a agenda publica se dedicam a

compreensao da forma como prioridades midiaticas afetam as prioridades da opinido
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publica e vice-e-versa, neste estudo nossa atencdo recai sobre a agenda
governamental e sobre o processo pelo qual os temas se movem da agenda sistémica
para a agenda institucional e dessa para a agenda decisional. (KINDGON, 1984) Esse
movimento de entrada em novas agendas, mais restritas, € afetado por diversos
fatores como a midia, a pressédo popular, os grupos de pressao, os indicadores

econdmicos, a disponibilidade de tecnologia, entre outros.

Para finalizarmos essa breve introducéo sobre o significado do termo agenda-
setting, € imprescindivel retomar algumas constatacfes de Kingdon (1984) que seréo
aprofundadas no capitulo 2. Mais do que qualquer outro autor, Kingdon foi quem
sintetizou com maestria e distingdo a literatura de agenda governamental ao dizer que
a definicdo de agenda € muito maior do que simplesmente uma cacofonia de assuntos
publicos e privados. Ela envolve mais do que um amontoado de assuntos que grupos
e instituicbes entendem como sendo urgentes e passiveis de imediata publicizacéo.
O agendamento € marcado por um processo de filtragem de temas e assuntos que
depende néo apenas de valores individuais de atores ou de instituicdes envolvidas,
mas também da percepc¢éo desses atores de que o assunto priorizado tem potencial
para ser executado. Essa constatacao nao implica dizer que os tomadores de decisao
apenas priorizam temas que podem ser resolvidos: h& valores e inten¢des implicitas
nesse processo. A questdo central, neste ponto, resume-se ao fato de que, se a
agenda-setting € definida pela formacéo de prioridades, a capacidade de atuacéo
sobre um tema pode ser um indicador relevante para esse processo de hierarquizacao
e filtragem de assuntos. Da mesma forma, é preciso pontuar que os problemas
(issues) sdo construcdes sociais que precisam ser analisadas em um determinado
tempo e contexto. Diferencas culturais, temporais e institucionais sao variaveis
importantes para a compreensao do processo de prioridades em uma sociedade. O
que é considerado prioritario numa determinada sociedade pode nao se tornar, por
longos periodos, objeto de atuacdo governamental numa outra sociedade. E mais,
dentro de uma mesma sociedade, a analise temporal pode evidenciar como questdes
entram e saem da agenda de prioridades dos governos de acordo com as décadas,
ou mesmo de acordo com os partidos politicos no governo. S&o essas variagdes que
fazem do processo de agenda-setting um fenédmeno fluido e dinamico, passivel de

momentos de longa estabilidades, com mudancas timidas e incrementais, mas
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também pontuado por rupturas e fortes mudancas, conforme descrito por

Baumgartner e Jones (1993)

Agenda-setting é definido, portanto, como um processo de transformar
questdes privadas em publicas, e essas em prioridades governamentais. Essa
definicdo une as principais contribuicdes de Cobb e Elder (1972) — agenda sistémica
e agenda institucional —, com a inovacao trazida por Kingdon (1984) de agenda
decisional, mostrando um processo em movimento. Um processo formado,
basicamente, por questdes culturais, institucionais, temporais, locais, sociais, politicas
e econdmicas. O objetivo dos estudos de agenda néo é apenas o de entender o papel,
os valores e as motivacdes dos atores e das instituicbes nesse processo, mas,
também, de compreender um complexo e dindmico arranjo composto por uma seérie
de variaveis que se movimentam com velocidades distintas entre as trés agendas
podendo, ou n&o, entrar nas altas prioridades do governo. E com essa defini¢céo que
iniciamos o debate que se segue neste capitulo, trazendo o histérico dos estudos de

agenda-setting.

Subdividido em trés secfes, procuramos recuperar o desenvolvimento dos
estudos da agenda-setting em suas distintas concepcfes. Na primeira secao,
abordamos o surgimento do termo agenda-setting na area da comunicacdo social e
debatemos as diferentes concepcgdes e relagcbes entre os conceitos de agenda
midiatica, agenda publica e agenda governamental (LIPPMANN,1922; McCOMB e
SHAW, 1972; TRAQUINA, 1995; WOLF, 1986) Deslocando o foco dos estudos de
agenda para a area que nos interessa, a segunda secao parte da retomada dos
escritos sobre a relacdo entre poder e conflito, no processo de construcdo, e da
tomada de deciséo presentes nos estudos da ciéncia politica estadunidense entre os
anos de 1950 e 1960. Nesse cenario, apresentamos conceitos e ideias gerais sobre a
perspectivas elitista e pluralista para a compreensdo da dinamica da acgao
governamental, debate pertinente para a construcdo dos estudos sobre agenda-
setting nas décadas seguintes (DAHL, 1956, 1961; SCHATTSCHNEIDER,1960;
BACHRACH e BARATZ,1962. A terceira e ultima secéo deste capitulo apresenta o
debate da formacdo da agenda-governamental (policy agenda-setting), o papel da
atencdo e das prioridades governamentais na literatura recente do campo das
politicas publicas (ROGER, DEARING e BREGMAN,1993; COBB, ELDER, 1971,
1976; KINGDON, 1984; BIRKLAND, 2001)
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1.1 Os trés eixos da literatura de agenda-setting: midiatica, opinido publica e

governamental

Surgidas e desenvolvidas de formas independentes, mas com forte influéncia
interdisciplinar, tanto os estudos sobre a dindmica da acao governamental, advindos
da ciéncia politica e, posteriormente desenvolvidos na policy science, como 0s
estudos de opinido publica e midia, presentes no campo da comunicacao social,
podem ser entendidos como sendo o locus de formacao e consolidacéo dos estudos
de formacao de agenda (agenda-setting). Essa sec¢ao tem o objetivo de evidenciar o
desenvolvimento daquilo que a literatura consagrou como sendo a existéncia de trés
eixos teméaticos na formacédo de agenda: a midiatica — media agenda-setting; a
publica — public agenda-setting; e, finalmente, a agenda governamental — policy
agenda-setting (MCCOMBS, SHAW,1972, 1993; KOSICKI, 1993; ROGER,
DEARING e BREGMAN,1993; COBB, ELDER, 1971, 1972; 1976 TRAQUINA, 1995;
BIRKLAND, 2001).

O paradigma do agenda-setting tem sua origem no estudo da probleméatica dos
efeitos da midia durante a apos a Primeira Guerra Mundial. (TRAQUINA, 1995).
Citando Wolf (1986), Traquina remete ao surgimento de novos meios de comunicagao
do periodo a preocupacdo sobre o entendimento dos efeitos que as noticias
veiculadas poderiam causar no publico. A agenda-setting reflete uma influéncia muito
forte da midia — a capacidade de nos dizer quais as questdes que sdo importantes. Ja
em 1922, o colunista Walter Lippmann demonstrava a preocupacao pelo fato de a
midia ter o poder de apresentar imagens para o publico. A mass media surgia,
portanto, como um objeto de estudo importante que buscava a compreensdo com a
selecéo daquilo que era noticiado, e a forma como o publico se importava e recebia

tais informacdes.

Nas décadas de 1940 a 1960 novos métodos e técnicas de analise de dados —
cujos autores mais importantes sao Lazarfeld (1944, 1955), Festinger (1957) e Klapper
(1960) —, intensificaram os estudos dos mass media que buscavam relacionar causa
e efeito no ambito eleitoral. Mas foi com o trabalho de Cohen (1963) e, sobretudo, com

a pesquisa empirica de McComb e Shaw (1972) no inicio dos anos 1970 que o
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conceito de agenda-setting tomou forma e passa a ser empiricamente investigado nos

Estados Unidos.

De acordo com Traquina (1995), ainda que se possa remeter o primeiro
conceito de agenda-setting (midiatico) aos anos 1970, mais especificamente ao
trabalho de McCombs e Shaw de 1972, reside no trabalho de Lippmann (1922) a
hipotese da existéncia de uma relagdo entre a agenda midiatica e a agenda publica.
Ao se referir a esse trabalho, Traquina diz que “Lippmann argumentou que 0os mass
media sdo a principal ligagcao entre os acontecimentos da nossa mente” (1995, p.193)
Ainda que ndo utilizasse a expressédo agenda-setting, foi Lippmann quem primeiro
descreveu as relacdes existentes entre midia e agenda publica, hoje entendida como

0 processo de agendamento da agenda publica.

Bernard Cohen (1963) observou que a imprensa "may not be successful much
of the time in telling people what to think, but it is stunningly successful in telling its
readers what to think about. The world will look different to different people, (...)
Depending on the map that is drawn for them by writers, editors, and publishers of the
paper they read." Assim, Lippmann (1922), no inicio dos anos 1960, Cohen langou a
ideia daquilo que mais tarde levou a formalizacdo da teoria da agenda-setting por
McCombs e Shaw (1972).

Com os referenciais tedricos sobre a opinido publica surgindo, ou em processo de
amadurecimento em meados dos anos 1960, ndo existia na literatura um conceito bem
definido de agenda-setting. O préprio nome agenda-setting sequer era reconhecido como
um conceito académico até a publicacéo do classico estudo de McCombs e Shaw (1972)
sobre o papel da midia na campanha presidencial estadunidense de 1968, quando o
termo foi empregado pela primeira na literatura de comunicacgéo social. Conhecido como
0 “Estudo de Chapel Hill’, McCombs e Shaw elaboraram um especifico desenho de
investigacdo que pudesse testar a relacdo entre 0s assuntos que eram veiculados pela
midia (media agenda-setting) e os assuntos que eram identificados pelo publico como
sendo assuntos relevantes naquela conjuntura (public agenda-setting). Baseados na
combinagéo de dois recursos metodologicos — a analise de conteudo (realizada por meio
da analise das reportagens e temas tratados pelos veiculos de comunicacdo de massa)
e as pesquisas de opinido publica (elaboradas por meio da aplicacdo de entrevistas em

uma amostra de 100 eleitores autoclassificados como indecisos), 0s autores
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comprovaram empiricamente a existéncia de grande correlacdo entre os temas
noticiados pela midia e os temas que os entrevistados entendiam como sendo 0s mais
importantes para a nagdo naquele momento. O emblemético estudo de 1972 evidenciou
que questbes como a politica externa, a lei, a ordem interna e a politica fiscal, por
exemplo, apareciam com 0 mesmo grau de importancia aferida pela frequéncia com que
eram noticiadas ou apontadas como sendo um tema relevante, tanto na agenda midiatica

quanto na agenda publica.

O “Estudo de Chapel Hill” desencadeou uma tradigdo de pesquisas nos Estados
Unidos que buscou analisar as relacdes existentes entre as agendas midiatica e da
opinido publica, utilizando uma metodologia mista composta por entrevistas e andlise
documental. Na pesquisa feita por McCombs e Shaw, em 1968, os autores
concentraram- se em dois elementos primordiais: a consciéncia e a informacao.
Investigando a relacdo do processo de agenda-setting dos meios de comunicagao de
massa com a opinido publica (public agenda-setting), eles tentaram avaliar a relacéo
entre o que os eleitores em uma comunidade diziam ser questdes importantes e o
conteudo das informacdes da mass media utilizadas durante a campanha eleitoral. O
trabalho publicado em 1972 evidencia que “os eleitores tendem a partilhar a definigao
dos media acerca do que é importante sugere uma funcédo de agenda-setting dos
mass media” (McCOMBS E SHAW, 1972, p.184). Desta forma, a hipétese levantada
por Cohen em 1963 de que “a imprensa pode, na maior parte das vezes, nao
conseqguir dizer as pessoas como pensar, mas tem, no entanto, uma capacidade
espantosa para dizer aos leitores sobre o que pensar” (TRAQUINA, 1995, p.193) foi
diversas vezes testada, a partir desse estudo de McCombs e Shaw. De acordo com a
proposta inicial de McCombs e Shaw, de 1972, o conceito de agenda-setting atestaria
arelacao e os efeitos da comunicacédo de massa nas preferéncias politicas e eleitorais
do publico (AZEVEDO, 2004, 2013).

Desta forma, originaria nos estudos de comunicac¢ao, a primeira definicdo dos
estudos de agenda-setting est4 diretamente vinculada a composicéo e formacéo da
agenda da midia. Isso significa dizer que a selecdo daquilo que ser& noticiado passa
por filtros e selecdo de topicos, assim como pela escolha do meio de comunicagéo,
do tempo de permanéncia e da hierarquia na importancia dos temas. Assim, o

processo de agendamento midiatico pode ser assim definido:
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= agenda midiatica (media agenda-setting): procura identificar e estudar como
e de que forma as questdes aparecem na midia (meios de comunicacdo). O cerne
desses estudos de definicdo de agenda € a criagcdo de uma consciéncia publica e o
despertar de interesse nas questdes salientadas pela midia.

Azevedo diz que o processo de agenda-setting midiatico pode ser

concisamente identificado de acordo com 0s seguintes pontos:

Basicamente, a ideia-for¢a implicita na no¢do de agenda-setting € a
de que a) a midia, ao selecionar determinados assuntos e ignorar
outros define quais sdo os temas, acontecimentos e atores relevantes
para a noticia. b) ao enfatizar determinados temas, acontecimentos e
atores sobre outros, estabelece uma escala de proeminéncias entre
esses objetos. ¢) ao adotar enquadramentos positivos e negativos
sobre temas, acontecimentos e atores, constréi atributos (positivos e
negativos) sobre esses objetos; d) ha uma relacdo direta e causal
entre as proeminéncias dos tépicos da midia e a percepc¢ao publica de
guais sdo os temas (issues) importantes num determinado periodo de
tempo. (AZEVEDO, 2004, p.54)

De acordo com Rogers (1993) os estudos sobre a formacéo da agenda
publica, ou agenda da opinido publica, elegem como variavel dependente a
importancia que determinados temas assumem para o publico em geral, e buscam
encontrar explicagcdes que justifiquem as variacdes nesse grau de importancia.
Segundo Takeshita (2005, p.275):

Since the seminal 1968 study by McCombs and Shaw (1972), agenda-
setting theory, one of the main perspectives in mass communication
effects research, has contributed to public opinion research by
providing a explanation of the role played by the media in public opinion
process. The original agenda-setting hypothesis asserts that the media
are influential in deciding what issues become major themes of public
opinion, while the newly developed concept of the second level of
agenda setting assumes that the media also have an influence on how
people make sense of a given theme.

Ja para Calmon e Costa (2007), essa abordagem possui algumas variantes,
sendo que, num primeiro momento, o foco foi a influéncia da midia na sele¢éo dos

temas que afetam a opinido publica e, posteriormente, foi considerar a influéncia da
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midia ndo somente na selecdo, mas também na interpretacdo dos temas que
preocupam a opinido publica. Os estudos de agenda publica nascem, portanto, em
decorréncia dos estudos que buscam entender a relagéo de causa-efeito entre aquilo
que entra na agenda midiatica e de que forma isso € apropriado pela opinido publica

em geral.

= agenda publica (public agenda-setting): originarios da relacéo entre o que a
midia divulga e a importancia dada pelo publico a esses fatos. O foco de analise desse
eixo reside no estudo e compreensdo da forma como o publico se comporta e se

importa com determinadas questdes.

A pesquisa sobre agenda-setting produziu grandes modificagcdes no cenario
dos estudos das comunicacdes a partir da publicacdo de McCombs e Shaw (1972).
Ao redor do mundo, diversos estudos de caso foram realizados, principalmente para
verificar a influéncia da mass media nas eleicbes e na relacdo entre o contetido da
agenda midiatica e a identificacdo de problemas por parte da opinido publica. Um
dos mais célebres trabalhos que buscaram mapear a trajetéria dos estudos de
agenda-setting € o produzido por Gerald Kosichi (1993), por realizar uma analise em
periédicos académicos e em livros publicados entre 1972 e 1993, encontrando mais
de 200 artigos cientificos e 12 livros sobre o tema agenda-setting. Ao longo dos anos,
dentro do periodo estudado, o nimero de aplicacbes e de referéncias ao conceito
de “agenda-setting” ndo apenas era crescente, como 0 seu escopo se alargava cada
vez mais. Uma das mais importantes consideracdes do trabalho de Kosichi diz que
a interdisciplinaridade do uso do conceito ampliou o leque de especialistas, e que
areas de conhecimento ultrapassavam as barreiras das ciéncias da comunicagao.
Profissionais e especialistas das areas de sociologia, administracdo publica e
psicologia passaram, com o decorrer do tempo, a integrar a comunidade em torno

do conceito.

During its first 25 years, the agenda-setting literature has grown to
include more than 200 separate articles and more than a dozen books
dealing specifically with topic (Rogers, Dearing & Bregman, 1993). The
heuristic value of the agenda-setting perspective in undeniable, but
heuristic value is not the only standard by which we judge the
accomplishments of scientists. Agenda setting key proponents have
worked hard to expand its boundaries and scope, struggling valiantly
to overcome the underspecified and constrained stimulus-response
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approach to media effects contained in agenda setting original
conceptualization. (KOSICKI, 1993, p.100)

Pesquisadores da area de comunicacdo de massa, Rogers e Dearing (1996),
assim como Kosichi (1993), atestam a existéncia de trés abordagens sobre 0s estudos
de agenda: i) os trabalhos originalmente proprios da area de comunicacdo que
buscam identificar fatores e formas de influéncia na agenda midiatica, ii) os trabalhos
gue estdo mais associados a proposta e ao conceito de McCombs e Shaw, e que
evidenciam o processo de formacg&o da opinido publica; iii) estudos mais recentes e
com desdobramentos na ciéncia politica, que buscam entender de que forma
determinados assuntos ascendem a agenda governamental ou agenda de politicas

publicas.

Tal constatacao remete ao modelo conceitual que segue abaixo, elaborado por
Rogers, Dearing e Bregman(1988). Na Figura 1, a seguir, 0 esquema evidencia que a
agenda midiatica influencia tanto a agenda publica como a agenda politica, conforme
teorizado anteriormente por McCombs e Shaw (1972). Em resposta, nota-se que a
agenda politica também influencia a agenda midiatica, ou seja, aquilo que o governo
faz também pode entrar na lista de prioridades e de noticias, ascendendo a agenda
midiatica. A agenda publica, de acordo com o0 esquema, também tem o poder
influenciar a agenda das politicas publicas uma vez que a concepc¢ao de problema
percebido pelo coletivo pode gerar a ascensdo de um tema a pauta governamental.
Nesse modelo conceitual, as trés agendas sofrem influéncia de fatores externos —
cCOmo as experiéncias pessoais, contatos e meio social —, o que faz com que os
mesmos assuntos/temas despertem interesse e importancia em diferentes escalas

nas trés agendas.
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Figura 1 — Trés Agendas
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Fonte: TRAQUINA, 1995, p.193

A partir dessa concepcao inicial, a ampla literatura produzida sobre o processo
de agenda-setting passa a considerar ndo somente a existéncia de uma, mas de trés
tipos de agenda e, posteriormente, também a correlagdo existente entre elas na
formacéo de questdes publicas relevantes. A ressignificacdo dos estudos iniciais da

teoria da agenda é exposta por McCombs e Valenzuela, (2007, p.48):

Until the 1970s, the traditional question in agenda-setting research was
“who sets the public agenda?” In the 1980s, the new question was “who
sets the press agenda?” The pattern of news coverage that defines the
media’s agenda results from exchanges with sources that provide
information for news stories, daily interactions among news
organizations themselves, and journalism’s norms and traditions. (...)
Prominent among the external sources of the media agenda are public
officials. Exploring the link between public officials and the press
converges with another area of agenda-setting research, that of policy
agenda-setting, the process by which governments make decisions
about which social issues will be the focus of attention and action.

Entendida por uma perspectiva mais integrada entre agenda midiatica, agenda
publica e agenda governamental, estudos produzidos a partir do final dos anos 1970
e inicio dos anos 1980, passam a apontar uma relacdo de mé&o dupla entre os
diferentes tipos de agendas: questdes que emergem a partir da atencéo e selecao da

agenda midiatica influenciam diretamente a agenda publica e, a partir disso, podem



46

se consolidar na agenda governamental. Da mesma forma, questdes que nascem da
agenda governamental repercutem e produzem efeitos na agenda publica e na
agenda midiatica. Nessa perspectiva, a pesquisa em agenda-setting ndo apenas vem
se desenvolvendo nos trés eixos (midiatica, publica e governamental) como também

passou a identificar a relacédo entre elas.

Rogers e Dearing (1996) argumentam que a literatura sobre agenda tem
focado, ao longo dos anos, seja nos estudos da criacdo da agenda publica a patrtir,
por exemplo, dos estudos de McCombs e Shaw (1972), como na definicdo da agenda
da midia e de sua relagdo com a agenda da opinido publica. Todavia, essa literatura
tem ignorado definicdo da agenda politica, que é estudada, posteriormente, sobretudo

por pesquisadores da ciéncia politica.

Ainda no ambito das teorias da comunicacdo, um dos principais autores a
estabelecer uma relacao direta entre a formacdo da agenda governamental com as
demais agendas foi Timothy Cook. De acordo com o autor:

The reporter is the recorder of government but he is also a participant.
He operates in a system in which power is divided. He as much as
anyone (...) helps to shape the course of government. He is the
indispensable broker and middleman among the subgovernments of
Washington. He can choose from among the myriad events that seethe

beneath the surface of government which to describe, which to ignore.
(COOK, 1998, p; 88)

Timothy Cook, preocupado com o processo de agendamento realizado pelos
formuladores de noticias, destaca que a midia teria o poder de interferir no processo
de formacéo da agenda governamental. Ele define a midia (ou o jornalista) como um
ator politico importante, dada a sua capacidade de escolha e sele¢cdo de noticias
alimentada, muitas vezes, por informacdes do proprio governo. Ao retratar a
importancia de Cook para o reconhecimento da policy agenda-setting, Capella remete-
se ao trabalho do autor como aquele que nao apenas “afirma a que a midia exerce
influéncia na percepc¢ao da opinido publica com relagdo ao governo” como também,
de forma inversa “propde a ideia de que atores politicos também influenciam grande
parte das coberturas midiaticas” (CAPELLA, 2004, p.12).

Essa perspectiva, no entanto, segue os caminhos e os desdobramentos da

importancia e da relagdo da construcdo da agenda midiatica e da prépria midia na
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opinido publica e no governo, sobretudo pelas relacfes de causa e feito nos estudos
eleitorais na area da comunicacéao politica. Ndo podemos desconsiderar, certamente,
gue essa relagéo entre as trés agendas influenciou de forma decisiva os estudos sobre
agenda-setting em todas as areas onde o conceito de desenvolveu e foi aplicado. Nas
policy sciences, em especial no modelo do Equilibrio Pontuado e no desenho tedrico
e metodologico desenvolvido para a analise da dinamica das politicas publicas,
Baumgartner e Jones (1993) se utilizam de indicadores de atencdo midiatica e
também de indicadores de opinido publica como forma de relacionar as trés agendas
e de entender mudancas na agenda governamental. De forma analitica, o que
podemos entender sobre esse historico, € que os estudos de agenda-setting se
entrelacam com o passar do tempo, sdo multidisciplinares, ainda que a construcdo de
seus conceitos e modelos de andlise partam de pontos distintos em momentos
diferentes. Assim, ha de que considerar a importancia dos fatores que corroboraram
para o surgimento dos estudos da policy agenda-setting, desde o seu inicio, vinculado
a teoria democrética e aos conceitos proprios da ciéncia politica — como os de poder
e autoridade —, até o surgimento de uma &rea prépria nomeada de policy science.

Retomando o conceito de policy agenda-setting enunciado na Introducéo, a
proxima secdo faz um recorte no histérico de formagéo do conceito e dos estudos
sobre a agenda governamental. De que forma o debate da agenda-setting se relaciona
com as teorias democraticas? Entre os elitistas, pluralistas e comportamentalistas,
como é possivel entender o surgimento de estudos que consideram a importancia da
atencdo e do reconhecimento de problemas anteriores as regras do jogo politico? A

resposta parece residir na identificacdo da existéncia do processo pré-decisorio.
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1.2 A agenda-setting no debate sobre democracia: poder e conflito no processo

pré-decisonal

Uma primeira aproximacao que pode ser feita entre o campo da ciéncia politica,
sobretudo dos estudos democraticos, e o objeto central dos estudos de agenda-
setting, esta na identificacdo da existéncia de um momento pré-decisional. A
investigacdo do processo de selecdo de temas e sua ascensdao a agenda
governamental e a disputa por ideias — anterior ao jogo politico definido por regras,
atores institucionais, partidos, grupos de pressdo —, é chave importante para a
compreensao do papel dos estudos de agenda-setting inserido no debate maior sobre
a operacionalizacdo de um sistema democratico, em especial da democracia

estadunidense nos anos 1950 e 1960.

O debate sobre o processo pré-decisional esta construido sobre a base tedrica
dos estudos da ciéncia politica e da democracia: o poder de influéncia que alguns
grupos e atores tém sobre as decisfes politicas que sdo tomadas. Decorrente dessa
perspectiva, outras questbes surgem no ambito das teorias democraticas. Uma das
mais relevantes esta relacionada a forma como esses poucos atores se agrupam e se
perpetuam numa posi¢do favoravel de influéncia, em detrimento de uma grande
maioria que nao tem o mesmo acesso de reconhecimento e priorizacdo de suas
demandas. Essa divisdo na relacdo de poder entre os diversos atores de uma
sociedade é um dos focos dos estudos democraticos, mas que também esta
relacionado ao processo de agendamento governamental. Nesse caso, destacam-se
ainda outra questdes, normalmente feitas pelos estudiosos do sistema democratico, e
gue também servem de norte para compreender o processo da policy agenda-setting:
O sistema democratico viabiliza que as demandas dos atores ou grupos politicamente
menos influentes cheguem as prioridades dos tomadores de decisdo? Ou, mesmo
em uma democracia, ha distanciamento relevante e dificil de ser superado entre os

mais e menos influentes restringindo o acesso a arena politica?

De acordo com Jones, o0 termo agenda-setting nasceu na ciéncia politica a
partir de um debate sobre a operacionalizacéo do sistema democratico americano que
busca entender “how the disadvantaged (or anyone else for that matter) get their policy

proposal taken seriously (even if they are not adopted” (JONES, 2017, p. 25). Essa
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reflexdo destaca a existéncia e a importancia de uma nova etapa nos estudos
democraticos dentro da ciéncia politica. Ainda que algumas proposi¢cdes nao cheguem
a ser executadas, é preciso entender, antes, se elas sdo ao menos consideradas pelos
tomadores de decisdo. O acesso dos grupos menos influentes a um estdgio do
processo politico caracterizado pela atencdo e consideracdo de questdes aparece
como nova variavel de extrema importancia para o sistema politico, sobretudo para a

democracia.

Muitos estudiosos que adotaram a perspectiva pré-decisional e a da agenda-
setting, perceberam mudancas importantes ocorrendo na politica por motivos distintos
daqueles que se entendiam como sendo da politics as usual (JONES, 2017)". Os
partidos e os grupos de pressao ndo eram suficientes para explicar tais mudancas.
Os movimentos sociais, a desestabilizacdo econdmica e até mesmo a violéncia
apareciam, nesses estudos, como elementos necessarios para a compreensao da
mudanca na politica — anterior a definicdo das regras do jogo —, da competicdo e da
configuracdo da arena decisoria. Desta forma, a questdo da formacao da agenda se
tornou parte de um debate maior sobre a democracia. Afinal, de que forma é possivel
relacionar a existéncia de uma fase pré-decisional, do acesso e do reconhecimento
de demandas, as teorias democréaticas? Quais aproximacdes podem ser feitas entre
o processo de agendamento e 0s preceitos elitistas e pluralistas de democracia? Para
responder a essas questdes, se faz necessario, portanto, examinar brevemente esse

debate acerca das teorias democraticas antes de seguir em frente.

Ao refutar que as decisOes e alternativas se limitem a um grupo dominante,
Robert Dahl da o primeiro passo nos estudos que consideram a fase pré-decisional
como parte integrante e indispensavel do processo politico em governos democraticos
(DAHL, 1961). Entretanto, ao vincularmos esse reconhecimento, que culminou na
insercdo dos estudos da agenda governamental, as caracteristicas democraticas
pluralistas enunciadas por Dahl, uma ressalva tedrica precisa ser feita: o foco que
buscamos resgatar neste trabalho ndo pretende reduzir a teoria pluralista a uma
precursora dos estudos de agenda que, ao refutar o monismo politico de Mills (1968),
ampliou o debate e 0 escopo de como questdes poderiam surgir no processo decisorio
(DAHL, 1956). Esse debate surge como um substrato do processo de democratizacao
e das caracteristicas de um sistema politico democratico, cerne da teoria pluralista.

(DAHL, 1956, 1961) Nesta sec¢ao retomaremos uma das questdes mais controversas
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nos estudos sobre agenda governamental, muitas vezes esquecida ou preterida nos
estudos sobre o tema: a intrinseca ligacdo existente entre o debate das teorias
democréticas e o reconhecimento da policy agenda setting — ainda que o termo e o
conceito que nos importa neste trabalho tenham sido aplicados uma década depois

por Cobb e Elder (1971), conforme veremos detalhadamente na proxima secéo.

O debate sobre as teorias democraticas é tdo extenso que, para fazer sentido,
precisariamos voltar aos principios da teoria politica, ao sentido de democracia grega
e suas transformacdes e ressignificacdes ao longo do tempo e das sociedades. Esse
nao € o objetivo desta tese. A questdo primordial aqui é identificar o momento em que
0 debate sobre a democracia estadunidense de se encontra com 0s principios da
agenda-setting. Para isso, retomaremos essa longa e importante historia das teorias
democraticas a partir dos pressupostos elitistas, cujo principal autor foi o socidlogo
Wright Mills e a critica elaborada pelo cientista politico Robert Dahl alguns anos
depois. Mills escreveu, em 1959, um classico ensaio sobre o fenbmeno do controle
das elites e seu poder sobre a sociedade e sobre as questdes politicas. Assim como
outros de sua linhagem elitista, esses autores, sobretudo da sociologia, estudaram
por anos o poder das comunidades e, consequentemente, a estrutura em torno dessas
comunidades, com destaque para a identificacdo de estratificacdes, hierarquias,
conhecimentos e recursos daqueles que tinham, de fato, o poder dentro dessas
comunidades. O que os estudos mostraram é que, geralmente, aqueles que estavam
no topo da estratificacdo de acordo com a variavel selecionada para observacéo
hierarquica —, eram aqueles que tinham mais poder. Esse € o principio basico dos
estudos elitistas: uma minoria dominante que, por meio de diversos privilégios,
acessos, informacdes, conhecimento, entre outros, exerce maior influéncia politica e
social quando comparada a uma massa, numericamente maior, mas desorganizada e

afastada do topo da hierarquia nessa estratificacao politica, social e econémica.

Em resposta a essa concepcao de democracia, Robert Dahl desenvolveu uma
série de estudos empiricos, em Yale, baseados na observagdo de como as decisbes
eram tomadas em distintas arenas. A constatacdo desses estudos veio como uma
critica brutal a concepcéo elitista. De acordo com o autor, em um sistema politico
democratico a definicdo de questdes que ascendem ao governo e 0 controle de
alternativas e solugdes n&o poderiam ficar nas méos de um unico grupo dominante

(DAHL, 1956). Assim, em contraposicéo ao defendido pela teoria elitista, que confere
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a uma classe dominante o total controle da selecdo de problemas e alternativas,
buscamos no pluralismo a concepcdo que sugere que, na democracia, qualquer
questdo pode despertar a atencdo das elites e constituir a agenda de atuacdo do
governo (DAHL, 1961). Contudo, para que possamos entender de forma mais clara a
proposicao da teoria pluralista de Dahl no que diz respeito a emergéncia de questdes
no processo decisério, retomaremos 0s principais pontos da vertente elitista para
evidenciar a mudanca de paradigma acerca do poder e do processo politico proposto

pelo autor.

Vilfredo Pareto, Gaetano Mosca, Robert Michels e Wright Mills, sédo autores que
compdem tal perspectiva elitista na medida em que “compartilhavam o diagndéstico de
gue toda forma politica produz distincdo entre minorias dirigentes e maiorias dirigidas”
(HOLLANDA, 2011, p. 5), evidenciando, no campo da politica, as consequéncias
diretas da desigualdade natural. Para esses classicos autores da teoria elitista, todo o
processo — quer de decision making quer, sobretudo, de decision taking —, é, apenas
e tdo somente, uma forma de garantir o poder das elites (BALAO e BRASIL, 2013).
Quem governa de fato € uma minoria de representantes que, em Pareto (1966) e
Mosca (1992), € denominada “classe dirigente”; em Moisei Ostrogorski (1970) é
designada “politicos profissionais” e “classe politica dirigente”; enquanto em Robert

Michels (1982), ela é apenas, e tdo somente, uma “oligarquia”.

Inerente a perspectiva elitista, o processo de tomada de decisdo, mostra-se a
maior expressdo da funcdo desempenhada no exercicio do poder. Partindo do
pressuposto de que tomar decisGes é exercer 0 poder, as diferentes vertentes que
integram a visdo elitista chamam a atencdo para quem, de fato, exerce o poder e de
que forma o faz (GRYNZPAN, 1996).

Para os elitistas, 0 processo de tomada de decisdo mostra-se restrito as
minorias dominantes, ou seja, as elites ocupantes dos postos governamentais que,
por meio de suas capacidades, vinculos e interesses, eram capazes de selecionar
temas e propor alternativas de atuagdo. A tomada de deciséo, portanto, era entendida
pela escolha e atuacdo de um Unico grupo dominante que conduziria o governo por
meio de suas proprias escolhas e vontades, € ndo como um processo ou um jogo
integrante do processo politico. Isso significa dizer que, anterior ao processo decisorio,

a atuacao das elites “se manifesta de maneira mais relevante na formacao da agenda
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de decisdes sobre politicas publicas do que na tomada de decisdes propriamente dita”
(RUA e ROMANINI, 2014, p.5).

Tal perspectiva foi amplamente criticada e encontrou no trabalho de Robert
Dahl (1956) o fim de sua hegemonia. Como referido anteriormente, a proposta
pluralista de Dahl tem como principal objetivo evidenciar o processo de
democratizacao atentando-se para diferentes aspectos que conduzem um governo ao
marco teorico utopico, entendido por esse autor como democracia (DAHL, 1956).
Inserido neste debate de caminhos para democratizacdo, as poliarquias seriam
formas reais de governo que buscariam a ampliagdo da competicdo politica, da
participacdo e, portanto, da pluralidade de atores, de grupos e de temas que

interfeririam nas decis6es governamentais. Nas palavras do autor:

Em comparagdo com o0s processos politicos das ditaduras, as
caracteristicas da poliarquia aumentam muito o niamero, tamanho e
diversidade de minorias, cujas preferéncias influenciardo o resultado
das decisdes governamentais. Além do mais, essas caracteristicas
evidentemente exercem influéncia reciproca sobre certo numero de
aspectos importantes da politica: os tipos de lideres recrutados, os
tipos legitimos e ilegitimos de atividade politica, a faixa de opgbes e
tipos de politicas abertas aos lideres, 0s processos sociais para
disseminacao de informagdes e de comunicagédo. (DAHL,1989, p. 132)

Assim, com relacéo a possibilidade de interferéncia e influéncia no resultado de
decisbes governamentais, o pluralismo de atores e de ideias ganha destaque quando
comparado a perspectiva elitista. Pelo exposto, os esforcos de Dahl sdo convergidos
para a pluralidade de grupos na disputa do poder e, sobretudo, no momento de decidir.
Validando a concorréncia entre os grupos para a disputa do poder, a analise volta-se
para a andlise de grupos e a forma como suas demandas buscam capturar a atengao
das elites. Mediante isso, aferimos que ao assumir pluralidade de minorias e a forma
eleitoral com a qual as elites buscam maiorias, abre-se um novo campo de estudo e
de atuagao que entende que “nao ha privilégios nem assimetrias que garantam que
gualquer interesse seja vitorioso enquanto ndo se concluir o jogo politico e quaisquer
atores tém chances reais de obter a decisdo que lhes for mais favoravel.” (RUA e
ROMANNI, 2014, p.7).
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Nesse sentido, o pluralismo de individuos repercutiria em sua organizacado em
grupos que, mais fortificados, lutariam por um espaco mediante seus diferentes
interesses. O poder politico, portanto, ndo poderia mais ser identificado na mesa forma
como previa Mills em seu monismo politico, mas passaria a ser entendido como um
jogo de multiplos atores e grupos decisivos para o resultado da disputa politica (RUA
e ROMANINI, 2014).

Ao avancar nessa perspectiva de multiplos atores e interesses em disputa, em
1961 Robert Dahl, ao recusar o principio de monismo que garantiria a um Unico grupo
dominante o controle das alternativas em discusséo, o autor indica que num sistema
politico democratico qualquer questdo poderia despertar a atencdo das elites,
ampliando, assim, o0 escopo de temas e questdes que poderiam adentrar na arena de
atuacado do governo (DAHL, 1961). E baseado nesse pressuposto, que uma nova linha
de estudos surge com o proposito de identificar e estudar em que medida questdes

politicas conseguem ascender a agenda governamental.

O ponto de vista fundamental dos estudiosos que adotaram uma perspectiva
gue considerava a formacao da agenda — e muitos contribuiram, de fato, com essa
ideia —, € o de que a politica tinha uma fase pré-decisional. A politica ocorre nao
somente em uma arena em que sdo debatidas questdes entre partidos politicos, entre
grupos e pressao dentro dos arranjos formais do governo; também acontece
primordialmente, numa fase anterior em que diversas variaveis contam, tais como 0s
valores e as ideias. No entanto, muitos estudiosos e cientistas politicos ndo estavam
preparados para aceitar ou para compreender a ideia de que algo além do alcance
das interacfes politicas tradicionais era importante. Eles descartaram a fase pré-
decisional como néo observavel e, portanto, néo cientifica, objeto de pressuposi¢cdes
pouco analiticas ou quantificaveis. Além disso, a nocao de fase pré-decisional e de
formacdo da agenda levou consigo a nocdo de que as barreiras a participacdo de
novos grupos, que trazem novas ideias, novas questdes para a politica, eram
poderosas e ultrapassavam as barreiras formais da barganha e da resisténcia no
sistema politico. Uma conclusdo que podemos chegar sobre isso € que a democracia
nao é totalmente justa, e ndo € justa por causa das habilidades, capacidades e
privilégios que as elites politicas tém para estruturar os termos do debate, o que se
discute, de que forma se discute, de acordo com suas proprias preferéncias. Os

pluralistas e também os comportamentalistas (behavioralists) estavam bastante
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preparados para aceitar tal injustica na democracia, mas se utilizavam apenas de
aspectos mensuraveis da politica para apontar tal injustica, como a distribuicdo de
recursos que poderiam ser empenhados na luta politica, entre outros itens
quantificaveis. Mas a perspectiva da definicdo da agenda implicava que os termos do
debate — as regras culturais do jogo —, eram injustamente estabelecidos, e essa era
uma proposicado que resistiu & mediacdo e ameacou a visdo mais reconfortante da

democracia defendida pelos pluralistas.

Se por um lado os comportamentalistas ndo estavam errados em sua
insisténcia em medir e testar hipoteses, nem estavam errados ao notar a
autorrealizacédo da abordagem reputacional. No entanto, eles subestimaram o poder
das barreiras culturais seja para orientar o debate como até frustrar o acesso ativo ao
debate politico. Por outro lado, os elitistas se tornaram cada vez mais e mais abstratos,
por vezes obtusos e cada vez mais com menos material empirico. J& os pluralistas,
que até entdo vinham se aproximando e corroborando com a nocéo de fase pré-
decisional e com a compreenséo de valores e de acesso ao governo como importantes
para o processo politico, e para o processo decisério que viria a seguir, recuaram em
uma das proposi¢cdes mais relevantes para esse cenario pré-decisional que é o da
nao-decisdo. Uma nocéo importante introduzida por Peter Bachrach e Morton Baratz
(1962) indicava para a existéncia tanto da acdo, quanto da ndo-acdo como forma de
os tomadores de decisdo se absterem do exercicio da influéncia e de decisédo. Ainda
que o termo agenda-setting, ou agenda-building tenha aparecido somente no inicio
dos anos 1970, a definicdo trazida pelos autores é bastante influenciada pelas ideias
de Bachrach e Baratz, assim como pelas ideias de Schattchneider (1960), conforme

veremos a seguir.

Assim, afastando-se do monismo proposto pela teoria elitista, mas também
ponderando os avancgos generalizados dos pressupostos pluralistas, autores como
Schattchneider (1960) inicia um debate em torno do conceito de “mobilizacado de
opinidao” (mobilization of bias) como forma de justificar a entrada ou impedimento de
ascensdo de um tema a agenda governamental. Schattchneider, ao descrever o
modelo de governanca dos Estados Unidos, estabeleceu uma relagao direta entre o
conflito acerca de alguns temas (issues) e a atividade politica decorrente desse
conflito. Nessa perspectiva, o conflito gerado em torno de uma issue, e a organizacao

em torno dela, seriam capazes de expandir o conflito transformando-o em uma
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guestao politica, ou de suprimi-lo para que o tema em questao nao seja sequer notado
como questéao politica (SCHATTSCHNEIDER, 1960).

Elmer Erich Schattchneider (1960) questionou que o papel dos grupos de
interesse, tdo fascinante aos olhos dos pluralistas, ndo foi tdo representativo assim
guando os interesses eram mais amplos. Ele, entdo, propds a ideia de expanséo do
conflito para além dos limites estreitos da atuacéo local de grupos de interesse, mais
como forma de chamar a atencdo governamental para questdes importantes como
parte integrante do processo de democratizacdo. O autor também observou que tais
expansdes invariavelmente traziam novos grupos para as arenas de deciséo, trazendo
diferentes concepc¢des e novas ideias sobre questdes politicas. Essa expansao do
conflito ndo apenas era possivel, segundo o autor, mas também poderia produzir
resultados bem distintos e variaveis daqueles imaginados pelos grupos de presséo ao
entrar no jogo politico em torno de um problema ou uma demanda. Schattschneider
chamou isso de "redefinicdo”. Afastando-se da concepcéo pluralista de Dahl (1961),
por afirmar que num sistema politico democratico qualquer assunto poderia obter a
atencdo das elites, Schattchneider alerta para o fato de haver, no conflito, tanto a
espetacularizacdo para promocado, quanto estratégias de supressdo e exclusdo de

questodes.

Ainda nas palavras do proprio autor:

The central political fact in a free society is the tremendous
contagiousness of conflict. Every fight consists of two parts: (1) the
few individuals who are engaged at the center and (2) the audience
that is irresistibly attracted to the scene. The spectators are as much
of the over-all situation as are the overt combatants. The spectators
are an integral part of the situation, for, as likely as not, the audience
determines the outcome of the fight. The crowdis loaded with
portentousness because it is apt to be a hundred times as large as
the fighting minority, and the relations of the audience and the
combatants are highly unstable (...) the audience is overwhelming; it
is never really neutral; the excitement of the conflict communicates
itself to the crowd. This is the basic pattern of all politics.
(SCHATTSCHNEIDER, 1960, p. 2)

Para explicar a expansdo dos conflitos, o autor se utiliza do conceito de

“‘mobilizagao de opinido” (mobilization of bias) que reflete a forma como uma questao
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privada, ao ser exposta ao publico, pode se alinhar a um posicionamento politico e se
tornar alvo de acdo governamental. Assim, Schattchneider (1960, p.38) diz que “a
politica é a socializagcdo do conflito”, ou seja, dependendo da audiéncia, da
capacidade de manter o conflito ativo e da mobilizacdo, a expansao do conflito pode

fazer com que algumas questfes passem da arena privada a arena publica.

Em estudo posterior, Cobb e Elder (1971) recuperam as transformacdes e
ressignificacdes da teoria do processo decisorio, retomando as contribuicbes de
Schattschneider (1960) e Dahl (1956). Ao se reportar ao papel do conflito e, mais
especificamente, para onde os conflitos sdo negociados, Schattschneider constatou
que a arena onde se decide quais politicas serdo implementadas é bastante limitada,
e 0 contexto de mobilizacdo de opinido e confluéncia de audiéncia pode ser uma das
formas de evidenciar e gerar questfes publicas. A concluséo do autor € que ha temas
e assuntos que emergem dentro da politica, mas também ha assuntos que nascem

fora, advindos dessa mobilizacdo, e que podem ascender a agenda governamental.

All forms of political organization have a bias in favor of the
exploitation of some kinds of conflict and the suppression of others
because organization the mobilization of bias. Some issues are
organized into politics while others are organized out.
(SCHATTSCHNEIDER, 1960, p. 71)

Ao afirmar, portanto, que questbes politicas ndo sdo produzidas somente
internamente ao governo, mas também podem nascer por fora do aparato politico,
Schattschneider (1960) lanca luz ao cerne daquilo que se transformou nos estudos de
formacdo de agenda governamental (policy agenda-setting). Ao revisitar a
contribuigcao deste autor, Kingdon, em nota de rodapé, diz que “public policy-making
can be considered to be a set of processes including (...) the specification os
alternatives from wich a choice is to be made” (KINGDON, 1995 p.2-3). Nessa citagéo,
Kingdon se referia ao fato de que, para Schattschneider, “the definition of alternatives
is the supreme instrument of power”. (SCHATTSCHNEIDER, 1960, p.66, apud
KINGDON, 2003, p. 17).

Tais constatacbes estdo diretamente relacionadas ao fato de que, para

Schattschneider, os sistemas politicos ndo conseguem identificar todas as possiveis
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alternativas para todos os potenciais problemas que possam surgir em determinado
momento. Tal incapacidade de atuacédo faz com que o poder fundamental do Estado
seja entendido como a sua capacidade de definir problemas, alternativas e conduzir
as decisdes. Uma vez que a selecéo e definicdo dos problemas, das alternativas e
das solucbes sao entendidas como o proprio exercicio de poder, e que tais escolhas
nao surgem exclusivamente por dentro do governo, o conflito se estabelece entre
agueles que sao capazes de tomar decisdes e 0 grupo maior que, externo ao governo,
compde a audiéncia. Nao somente o resultado, mas as formas de atuacao dos grupos
nesse conflito, segundo Schattschneider, conformam o foco vital para a formacéao de
politicas (SCHATTSCHNEIDER, 1960; COBB e ELDER, 1971; KINGDON, 2003;
CAPELLA, 2004).

Lancando luz a uma linha de estudos que se dedica a compreensdo da
dindmica da acdo governamental, partindo do processo de selecdo de temas,
problemas e alternativas, Capella diz que “o estudo de Schattschneider inaugura a
preocupacdo com a construcdo da agenda, que passa a ser considerada parte
fundamental do processo politico em analises que se desenvolvem ao longo dos anos
1960 e 1970” (CAPELLA, 2004, p. 4).

Aproximando-se desse debate, Bachrach e Baratz (1962) ampliam a
discusséo inicialmente formulada por Schattschneider acerca do processo de
influéncia, mobilizacdo e coercdo de tomada de decisdes. O artigo de Bachrach e
Baratz "Two Faces of Power" (1962) explica brevemente como sociélogos e cientistas
politicos da época interpretavam o sistema democratico de maneiras diferentes.
Enquanto os socidlogos, mais vinculados a vertente elitista, se aproximavam de uma
visdo caracterizada pelo poder altamente centralizado, os cientistas politicos,
sobretudo pluralistas, caracterizam o poder como amplamente difundido (BACHRACH
e BARATZ, 1962, p. 947). Em virtude dessa relagdo, os autores postularam a
existéncia de "duas faces do poder, nenhuma das quais os socidlogos viam, e apenas
uma das quais os cientistas politicos enxergavam" (p. 947). A primeira face tem a ver
com o exercicio do poder em questdes criticas, ou seja, a existéncia de processos
decisorios e pré-decisorios nos quais ha atuacdo de diversos atores e valores em
questdo. Este lado do poder, apresentado por Robert Dahl e defendido pelos
pluralistas, seria o lado que os autores diziam que o0s cientistas politicos da época

reconheciam. A segunda face, que 0s autores consideravam uma vertente nao
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reconhecida, nem pelos socidlogos, nem pelos cientistas politicos, foi chamada de
"face restritiva do poder" (BACHRACH e BARATZ, 1962, p. 95). Essa face restritiva
envolve a dindmica da ndo-decisdo (p. 952). De forma mais clara, a restricao significa
a forma como a influéncia dos atores € usada para limitar o alcance da discusséo ou
para impedir que conflitos sejam trazidos ao conhecimento publico. Embora os autores
reconhecam que identificar essas forcas restritivas seja um ato subjetivo, e muitas
vezes dificil de ser analisado de forma empirica, eles refutam qualquer sugestéo de
que esta face do poder ndo seja uma construcao Util e verdadeira de exercer o poder.

Dirigida a implicagdo causal de Dahl que diz que “A has power over B to the
extent that he can get B to do something that B would not otherwise do”, Bachrach e
Baratz (1962) complementam a proposi¢cao ao dizer que se por um lado existe a
habilidade de “A” fazer com que “B” tome decisdes e agdes que sozinho ele nao faria,
ou seja, o poder coercitivo, o outro lado da moeda implica em dizer que “A” pode agir
de forma a fazer com que “B” continue fazendo o que “B” ja esta fazendo, sem se

afetar a possiveis alternativas.

O comportamento dos atores desempenha um papel critico na compreensao
do poder em ambas as faces. No seu sentido restritivo, Bachrach e Baratz sustentam
que o comportamento dos individuos esta relacionado ao poder quando uma pessoa
limita o alcance de outro individuo ou grupo em uma discusséao, barrando que novas
ideias, temas ou proposi¢cées surjam no debate. Essa acéo restringe a identificacédo
de problemas, limita o aparecimento de demandas e, consequentemente, reduz o
conflito em torno de temas que n&o sdo do interesse dos tomadores de decisdo. Nas
palavras dos autores:

Of course power is exercised when A participates in the making of
decisions that affect B. But power is also exercised hen A devotes his
energies to creating or reinforcing social and political values and
institutional practices that limit the scope of the political process to
public consideration of only those issues which are compatively
innocuous to A. To the extent that A succeeds in doing this, B is
prevented, for all practical purposes, from bringing to the fore any
issues that might in their resolution be seriously detrimental to A’s set
of preferences. (BACHRACH e BARATZ, 1962 p.952)
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Com essa proposi¢éo, o0 que 0s autores pretendem mostrar € que 0 acesso e a
atencado dada as demandas séo essenciais para o processo de reconhecimento e de
producdo de politicas. Enquanto os atores tém 0 seu acesso restrito a questdes
domeésticas, suas preocupacdes e atuacgao ficam restritas a essa arena. Suas agendas
consistem em itens de rotina, por vezes pouco importantes ou com menor potencial
de mudanca. Questdes mais amplas e, por vezes, mais importantes e de maior
impacto ndo sao itens discutiveis, mas simplesmente colocados como informes sobre
0 que estd acontecendo, limitando o conflito e o aparecimento de questbes — esse,
segundo os autores, seria 0 poder de bloqueio (BIRKLAND,2007).

Focados no exercicio do poder, os autores evidenciam a importancia do
processo pré-decisorio ao afirmar que o controle esta nas maos daqueles que podem
manipular os problemas a serem considerados, ndo nas maos daqueles que tomam
decisdes concretas. Bachrach e Baratz afirmam isso porque os tomadores de
decisdo poderiam simplesmente atuar em itens da agenda que refletem problemas
seguros "canalizados a eles por outros com essa forma restritiva de poder” (1962, p.
948). O deslocamento do foco de atencéo do processo decisorio para o pré-decisorio
é nitido e revelador para os estudos de agenda. A existéncia de uma fase anterior a
tomada de decisdo, composta por filtros, influéncia, marcada por um jogo de
expansao e retencao do conflito €, em esséncia, um jogo de exercicio de poder.
Essas ac¢des, de expanséao e de limitacdo, ddo poder. Se por um lado, condicionar,
influenciar ou tendenciar levam os atores a fazerem ou apenas a perceberem uma
questdo, por outro lado, tdo importante quanto fazer a mesma acao é, de forma
contraria, levar os atores a ndo perceberem questdes e problemas e ndo agirem
sobre eles. O poder, em seu sentido restritivo, € sobre evitar conflitos. Bachrach e
Baratz (1962, p. 948) observam que ha poder quando se trabalha para "limitar o
alcance do processo politico para a consideracao publica de apenas questdes que

sdo comparativamente indcuas".

Além disso, Bachrach e Baratz (1962, p. 949) salientam que "na medida em
gue uma pessoa ou grupo - conscientemente ou inconscientemente - cria ou reforga
barreiras a transmissédo publica de conflitos de politicas, essa pessoa ou grupos tem
poder”. Um aspecto importante da declaragéao anterior é a parte "conscientemente ou
inconscientemente” porque supde que esse poder existe mesmo que ndo seja

conscientemente reconhecido como poder. Individuos com poder tém a capacidade
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prépria ou individual para evitar que outros criem quaisquer problemas que possam
resultar em decisfes que sejam contrarias as suas preferéncias. Por outro lado,
individuos sem poder (ou com menos poder) sdo impedidos de promover seus

proprios interesses por autopreservacgéo. (BIRKLAND, 2007)

Ao adotar a perspectiva de mobilizacdo de opinido (mobilization of bias)
proposta por Schattschneider (1960), Bachrach e Baratz contribuem para o
fortalecimento dos estudos de agenda, ainda que o termo ndo apareca em seus
trabalhos. Na medida em que abrem uma nova perspectiva de estudos, esses autores
buscam entender ndo somente como o conflito gerado pela mobilizacdo pode fazer
com que questbes ganhem a atencdo do governo, através da mobilizacdo e
manifestacédo no processo decisorio e no comportamento de coalizdes de grupos, mas
também chamam a atencao para o fato de que a mobilizacdo de opinido pode suprimir
questdes, impedindo que as mesmas sejam identificadas como problemas e, portanto,
sejam barradas no acesso ao sistema politico.

Esta secdo teve dois grandes objetivos que entendemos ser extremamente
relevantes para a compreensdo do caminho que esta tese adota para entender o
histérico e o desenvolvimentos dos estudos da formacéo da agenda governamental.
O primeiro deles refere-se a relacdo entre as teorias democréticas e processo de
agenda-setting. Nesse cenario, a compreensdo da existéncia de um processo pré-
decisério aproxima os estudos de agenda da perspectiva elitista de democracia, ao
mesmo tempo que refuta a vertente sociologica e elitista de democracia. O segundo
objetivo, decorrente do primeiro, coloca em cena autores primordiais para os estudos
de agenda-setting (Scattschneider; Bacharach e Baratz) e que, por sua vez, ampliam
o debate anteriormente pautado por Robert Dahl e pelos pluralistas com os conceitos
de mobilizacédo de opinido e das duas faces do poder. A existéncia dos reconhecidos
processos de tomada de decisdo, mas também o processo resultante do bloqueio de
acesso ou controle de alternativas submetidas a negociacdo, nomeado de néao-
deciséo, abrem novos caminhos e possibilidades para a constru¢ao dos estudos sobre
agenda governamental. Superando o embate entre elitismo e pluralismo, a década
de 1970 proporcionou o desenvolvimento de uma vasta e multidisciplinar literatura
sobre o processo de formacéo da agenda, sobretudo apds o icénico trabalho de Cobb
e Elder (1971, 1972), conhecido por ser o primeiro a apresentar e definir o conceito

de agenda-setting no campo da ciéncia politica.
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De forma geral, o debate acerca do conflito e do poder, com as contribuicées
de Schattschneider (1960) e de Bachrach e Baratz (1962), deixou de ser o foco dos
estudos sobre agenda governamental, transformando-se em parte importante daquilo
que, hoje, entendemos como ponto de partida para o seu estudo. Quer a perspectiva
de duas faces do poder (BACHRACH e BARATZ), quer a definicho de supremo
instrumento de poder (Schattschneider), as contribuicdes desses autores podem ser
encontradas em uma das mais conhecidas definices do conceito de politicas publicas
elaborada por Thomas Dye, que diz que politica publica é “whatever governments

choose to do or not to do in response to a problem.” (DYE, 1984, p.1).

A Ultima secdo deste capitulo apresenta a contribuicdo genuina e
reconhecidamente uma das mais importantes para os estudos da agenda-setting. A
producdo de Rober Cobb e Charled Elder durante a década de 1970 sistematizou o
conhecimento disperso acerca do agendamento como parte integrante do processo
de producao de politicas. Esses autores foram os primeiros a juntar uma série de
conceitos, ideias e informac¢des produzidas anteriormente, em especial pelos autores
mencionados ao longo dessa secdo (SCHATTSCHNEIDER, 1960 e BACHRACH E
BARATZ,1962), ndo inventando a ideia de agenda-setting, mas organizando uma
linha de pensamento difuso acerca do tema, resultando na publicagcéo, em 1972, do
livro Participation in American Politica: the dynamics of agenda-building. E importante
notar que o conceito de agenda apareceu, nessa época, como sendo “agenda-

building”, e veio a se desenvolver, com o decorrer do tempo, como “agenda-setting”.

Diversos autores que, anos depois, recuperaram o histérico dos estudos de
agenda-setting se reportam a Cobb e Elder como sendo os “pais” ou os “autores” mais
importantes para a criagcdo e reconhecimento dessa area de estudos. (KINGDON,
1984; BAUMGARTNER e JONES, 1993; ROCKEFORD, 2017; PARSON, 1995;
ZAHARIADIS, 2014; BIRKLAND, 2007) A préxima secdo é destinada, portanto, a
entender os avancos dos estudos sobre agenda-setting na ciéncia politica, abrindo
caminho para grandes modelos de analises que seguem no préximo capitulo, como o
dos Mudltiplos Fluxos de John Kingdon (1984) e do Equilibrio Pontuado de

Baumgartner e Jones (1993).
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1.3 As Agendas do processo de agenda-setting: definicdo de problemas,

participacéo e prioridades

Nesta se¢do, apontaremos ao menos trés grandes pontos de colaboracao para
a construcdo dos estudos de agenda-setting, dentro da policy science, propostos por
Cobb e Elder entre os anos 1970 e 1980. O primeiro ponto reside na natureza dos
problemas sociais. Problemas, questfes sociais ndo sao fatos dados, imutaveis e
inquestionaveis. A compreensao de um problema depende, sobretudo, da realidade
percebida e moldada como um problema social. Decorrente dessa constatacéo,
portanto, da-se a importancia do processo de definicdo de problemas. Como veremos
na sequéncia, Cobb e Elder (1971, 1972) se aprofundam em caracteristicas e variaveis
gue fazem com que problemas tenham mais ou menos chances de ascender a agenda.
O segundo ponto esta vinculado a constatacdo dos autores de que 0 processo de
definicdo de problemas € marcado, sobretudo, pelo duelo de distintos grupos de
pressao, que se utilizam de valores e simbolos para contestar e redefinir problemas
publicos. Com o objetivo de ganhar vantagens no processo de formulacdo de politicas,
a forma como cada problema é definido, bem como a forma como tantas outras
questdes sao descreditadas e ocultadas no processo pré-decisorio, sao estratégias de
atuacdo dos atores envolvidos no processo de expansdo do conflito e na criacdo de
problemas publicos. Essa luta pela definicdo do problema ndo apenas serve como
forma estratégica de barganha e privilégios no acesso aos tomadores de decisao, mas
também como um mecanismo de defesa dos grupos organizados contra a entrada de
novos participantes no jogo politico. O acesso as arenas pré-decisérias por novos
atores pode apresentar eventos inesperados e mudancas de valores dentro das
comunidades. A terceira e Ultima contribuicdo a ser tratada nesta secdo esta
relacionada a forma como as questdes surgem e o caminho pelo qual elas passam até
a entrada na agenda institucional. Cobb e Elder sao os primeiros autores da literatura a
sistematizar o processo de agendamento por meio da criacdo de duas agendas: a

agenda sistémica e a agenda institucional.

De acordo com Deborah Stone (1989) diversos séo 0s grupos e teorias que se
preocuparam em compreender o processo de formacéo da agenda. Nessa perspectiva
de estudos de agenda, autores como Cobb e Elder (1971, 1972), Schattschneider

(1960) e Coleman (1957) tinham como foco a natureza dos problemas dentro de
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comunidades e as relacdes de poder nos processos de expansao e retencao de conflito.
Um dos focos dos estudos de Cobb e Elder (1972) reside justamente na natureza dos
problemas, ou seja, nas caracteristicas e no processo de formac¢ao de um problema, o
que o tornaria mais ou menos passivel de conflito ou, ainda, mais ou menos passivel
de ser suprimido em uma comunidade politica. De acordo com Stone (1989) a natureza
do problema esté relacionada a sua urgéncia, recorréncia, assim como a magnitude de
seus impactos nos setores societais e econdmicos. Segundo a autora, “Problem
definition is a matter of representation because the description of a situation is a portrayal
from only one of many points of view” (STONE, 1997, p. 133). Diversos autores, quer
da sociologia, da ciéncia politica ou da policy science entendem que a identificacéo de
problemas, particulares ou publicos, séo constru¢des sociais. Isso implica dizer que os
problemas dependem de uma série de varidveis tais como a cultura, a sociedade, o
local e o tempo. Problemas mudam de acordo com as sociedades, e também mudam,
dentro de uma mesma sociedade, ao longo do tempo. J& os problemas publicos,
aqueles que extrapolam as barreiras da vida individual e se tornam problemas coletivos,
merecedores de atuacdo governamental, possuem uma logica propria de construcao.
Sendo a atencdo um recurso escasso, como fazer com que problemas sejam
percebidos como problemas publicos e, mais do que isso, como fazer com que 0s

governantes reconhecam e ajam sobre esses problemas?

E nessa perspectiva que abrimos a primeira importante constatacdo da
abordagem tedrica sobre o processo de formacao da agenda elaborada por Cobb e
Elder (1971, 1972). Baseado em estudos anteriores, como nas ideias de
Schattschneider (1960) em termos de expansédo de conflitos, Cobb e Elder enfatizam
a importancia do processo de definicdo e redefinicdo de problemas com foco nas
caracteristicas que podem construir apoio, ou retencao, na ascensao de uma questao
a agenda. Esse processo tem um papel estratégico na definicdo da agenda dentro do
contexto de formacéao de politica e tomada de decisdo. Assim, 0s autores apresentam,
em dois capitulos, a importancia das ideias e dos simbolos para a construcdo de
problemas e sua expansdo. Neste ponto, vale a pena recordar o papel de
Schattschneider e do conceito de expansao do conflito. Como visto, Schattschneider
acredita que o conflito é a base da atividade politica. Esse conflito estaria diretamente
vinculado a participacéo politica, dado que ela configura a relagdo entre dois grupos:

um composto por poucos engajados e que se envolvem diretamente com os temas; e
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outro grupo composto por muitos passivos, espectadores do primeiro. O conflito se
estabelece a partir do momento em que os individuos ou grupos interessados buscam
ampliar o potencial do conflito por meio da atracdo e cooptacdo dos individuos
pertencentes ao grupo dos desinteressados.

Cobb e Elder (1972) esbocaram um modelo de agenda que visava explicar de
onde surgiram o0s problemas publicos e por que somente alguns chegaram as
prioridades do governo, enquanto outros assuntos ndo eram sequer reconhecidos. No
centro da explicacdo dos autores, a ideia de expanséao do conflito € apresentada como
primordial. A premissa fundamental nesse cenério é de que “issue expansion to larger
publics acts as the prelude to formal agenda consideration” (COBB e ELDER, 1972,
p.160).

A partir do conflito entre grupos acerca de um problema, ou da construcéo de
um problema, o primeiro foco dos estudos de Cobb e Elder (1972) estd na
compreensao de variaveis sobre os problemas e sua relagdo quanto a possibilidade
ou dificuldade de expansao do conflito. Dentre as variaveis, trés chamam a atencéo
na analise proposta: o alcance, a poténcia e a proximidade. Sobre o alcance, o0s
autores dizem que as questdes mais abrangentes e mais amplas sao caracterizadas
por problemas mais abertos e ambiguos, de ordem menos técnica e que podem ser
interpretadas e aplicadas a diversas questfes de significancia social e com a maior
amplitude temporal. Esses tipos de problemas sdo mais propensos a chamar a
atencdo de grupos maiores e de publicos mais atentos do que problemas com
caracteristicas opostas. Outro ponto levantado pelos autores leva em consideracao o
uso de simbolos na construcdo de problemas. Ideias que remetem a questfes mais
urgentes, faceis de serem acreditadas pela audiéncia como imediatas e potentes sao
potencialmente favorecidas no que diz respeito ao acesso aos tomadores de decisao.
Por fim, quanto mais duradouro um problema e quanto maior o publico (quanto mais
intimamente uma questdo atinge o maior niumero de pessoas possivel), maior sera a

probabilidade de um problema obter um lugar na agenda.

As caracteristicas de um problema, evidenciadas por Cobb e Elder (1972), estéo
profundamente relacionadas a contribuigc&o original de Lasswell (1951) que relaciona as
policy sciences ao fortalecimento da democracia. O estudo sobre como os problemas

séo construidos e entendidos nas comunidades politicas visavam apontar para uma
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relacdo existente entre a definicdo de problemas e a teoria democratica. Nesse cenario,
em que a visdo pluralista de democracia vislumbrava um ambiente democratico
relativamente estdvel e em bom funcionamento no qual os grupos de pressao
competiam livremente por recursos e atencao, Cobb e Elder apontaram para uma outra
forma de olhar essa estabilidade institucional. Para eles, esse sistema de acesso aos
tomadores de decisdo produzia estabilidade uma vez que impedia o acesso a
participagdo em massa, desenfreada, com ideias e valores difusos, que poderia ser
prejudicial para o sistema democratico e para a estabilidade politica. A segunda
contribuicdo da teoria de Cobb e Elder expde, desta maneira, de que forma seria
possivel o acesso mais democratico a agenda governamental. Para isso, 0s autores
buscavam entender por que algumas questdes ganhavam forca durante o processo de
construgcéo e reconhecimento de problemas ao passo que outras eram denegadas.
Compreender a dinamica do processo poderia permitir que 0S grupos menos
favorecidos, sobretudo as massas organizadas, criassem maneiras de acessar a
agenda tornando o sistema ainda mais democratico e aberto. Recuperando estudos
comportamentalistas has comunidades e os preceitos da mobilizacao de opinido, Cobb
e Elder avancaram nos estudos ao inserir mais variaveis e atores no processo de

construcdo e reconhecimento de problemas.

Nesse sentido, Cobb e Elder (1972) estabelecem uma relacéo direta entre a
expansao do conflito por meio da disseminacao de ideias, a ampliacdo do escopo de
participacdo em uma politica, a formacéo da agenda governamental e o fortalecimento
democrético. Segundo esses autores, 0 grande grupo de individuos desinteressados
sdo entendidos como uma grande audiéncia na qual questdes-problemas precisam
ser disseminadas. Na medida em que 0s temas propostos comecam a ganhar
popularidade e a chamar a atencédo dos espectadores, esses passam a ficar mais
atentos, informados e, portanto, mais capazes de exercer pressdo para que
determinados temas sejam passiveis de politicas publicas. Expandir a identificacdo
de uma demanda envolvendo mais atores, aumentaria 0 escopo da participagdo numa
politica e a tornaria mais visivel para ser captada pelos governos para a formulacao
de politicas publicas. Ao identificar esse processo, Cobb e Elder procuram entender
de que forma atores e grupos buscam, por meio da emergéncia de temas e captagéo
da audiéncia, levar suas demandas a agenda governamental. De acordo eles,

compreender esse processo pré-decisional é fundamental & democracia.
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We are raising the basic questions of where public-policy issues come
from. We are concerned with how issues are created and why some
controversies or incipiente issues come to command the attention and
concern of decision makers, while others fail. In other words, we are
asking what determines the agenda for political controversy within a
community. How is an agenda built (i.e. how is an issue placed on it)
and who participates in the process of building it? (COBB e ELDER,
1971, p.905)

O principio norteador dos estudos pré-decisorios, baseia-se no fato de que o
governo ndo é capaz de identificar todos os temas presentes na sociedade, nem
mesmo de agir em busca de solu¢des por meio da elaboracéo de politicas publicas.
Assim como a midia, de onde os estudos surgiram, € a forma como os temas séo
problematizados e mobilizados pela audiéncia que pode fazer com que ele se torne
um problema publico passivel de agdo governamental. Mais obscurecido por se tratar
de um processo pré-decisorio, Cobb e Elder buscam entender de que forma os
problemas sdo construidos e como eles se tornam prioritArios na agenda

governamental. De acordo com Capella (2006, p. 45):

Os estudos sobre a agenda governamental mostram que a
complexidade do processo decisério e o volume de questdes que se
apresentam sistematicamente aos formuladores de politicas acabam
por concentrar a atencao destes em um conjunto limitado de assuntos
considerados relevantes. Alguns dos assuntos que sobrevivem a esse
competitivo processo de selecdo podem vir a integrar uma politica
publica, ou seja, podem ser transformados em programas e projetos
governamentais. Uma das preocupacdes centrais ao estudo de
agenda-setting €, portanto, compreender como as questdes capturam
a atencao dos formuladores de politicas.

O processo de definicho de questdes ou de problemas, permite aos
formuladores de politicas atrair a atengéo de novos grupos por meio da expansao do
conflito associada a uma questéo ou pergunta politica particular. Cobb e Elder (1971)
enfatizam o fato de que os problemas séo socialmente construidos e, como resultado,
podem surgir uma série de possiveis definicdes de problemas para um mesmo tema.
Chave para os estudos de agenda, a definicdo do um problema muitas vezes dita a

propria dindmica da atuacao politica, uma vez que uma nova imagem de um problema,
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ou seja, uma nova definicdo de problema, pode requerer uma nova solucdo ou
alternativa politica para a solucdo do problema. Cobb e Elder, retomam
Schattschneider, "... a definicdo de alternativas € o instrumento supremo de poder"
(SCHATTSCHNEIDER, 1975, p. 66), para caracterizar o poder que a interpretacao do
problema assume no processo estratégico de identificacao e redefinicdo de problemas

ao longo do tempo.

Segundo esses autores, 0s meios de comunicacdo desempenham um papel
importante na expanséo da questdo. E por meio do uso de simbolos, da linguagem,
das ideias, que se atrai a atencéo do publico. Importante para o processo de agenda-
setting: os empreendedores de politicas dependerem, em certa medida, da atencéo e
percepcdo do publico a existéncia e relevancia de determinados problemas. Essa
atencao pode ser impulsionada pela midia, pelos grupos, ou pela propria experiéncia
vivida pelos individuos. Diferentes atores buscam influenciar a agenda por meio da
definicio de um problema, recorrendo a construcdo de narrativas baseadas na
selecéo de informacdes e dados, de forma a favorecer um curso de argumentacao e
persuasdo. Além disso, esses atores utilizam-se dos meios institucionais e também
do controle de acesso ou mesmo do bloqueio de outros grupos a agenda. A expansao
da questdo ou do conflito € possibilitada pelo uso estratégico de simbolos, ideias e
instituicbes que despertam, provocam e capturam a atencdo do publico e dos meios
de comunicacédo social, utilizando-os como veiculo para divulgacdo da sua imagem
de problema, expandindo o conflito e atraindo novos participantes (COBB e ELDER,
1972; CAPELLA, 2004).

A inclusdo de novos participantes e a expansao dos limites do conflito e dos
atores que participam desse processo podem ser identificados como uma referéncia,
ainda que breve, da importancia do processo de agenda-setting para a governanca
democrética e de participacdo popular. Ao reconhecer o papel que 0s varios grupos
desempenham na definicdo e expanséo de questdes e problemas, o trabalho de Cobb
e Elder reflete o potencial de inclusdo e mobilizacdo social como parte da politica
democratica. Inserido no debate democratico, esses autores, preocupados com 0
processo de formacdo da agenda governamental, vao além ao sugerir que o estudo
do processo de formacdo da agenda pelo governo pode revelar uma dinamica e
importante relacdo entre a participacdo popular, mudanca social e o processo de
formulacg&o de politicas publicas (COBB e ELDER, 1972).
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Por fim, € importante mencionar a continuidade do trabalho de Roger Cobb em
diversas outras parcerias ao longo dos anos 1980 e 1990. Os estudos do autor
permaneceram na tematica da definicdo de problemas (ROCHEFORD e COBB, 1993,
1994), e também com desdobramentos sobre a importancia do simbolismo. Na obra
de 1983 Cobb e Elder dizem:

The symbols used to define the stakes in a conflict define who has
reason to be involved. Groups that find themselves desadvantadged
by the existing mobilization of forces in a conflict will seek to expand
the conflict or otherwise alter its bias by redefining what is at stake.
(COBB e ELDER, 1983, p.129)

Partindo dessa relacdo proposta por Cobb e Elder (1983), que leva em
consideracdo quem participa do processo e como a agenda é construida, os estudos
de agenda-setting, que avancam o debate sobre as relacdes entre opinido publica e
midia, sdo desenvolvidos na area de comunicag¢do social e passam a analisar de
forma mais sistematica a formacao da agenda governamental pelo campo da ciéncia

politica.

A terceira contribuicdo de Cobb e Elder (1983), e também de outros autores em
parceria, como Ross e Ross, esta vinculada a existéncia nao de uma, mas de duas e,
depois, trés agendas. Se agenda pode ser entendida como uma cole¢éo de problemas
— entendidos e formados por ideias, valores, simbolos, solu¢cdes —, e que buscam
chamar a atencdo dos governantes, os autores buscaram sistematizar a forma como os
problemas vado ganhando forma e atencdo dos tomadores de decisdo ao propor a
existéncia de mais de uma agenda. Esses estagios, ou agendas, separam o grau de
atencédo e de mobilizacdo que os problemas tém num determinado momento e em uma

determinada sociedade. De acordo com Thomas Birkland, (2005, p. 63):

Agendas exist at all levels of government. Every community and every
body of government has a collection of issues that are available for
discussion and disposition, or that are being actively considered. All
these issues can be categorized based on the extent to which an
institution is prepared to make an ultimate decision to enact and
implemented or to reject particular policies. It is to think of several
levels of the agenda.
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A proposta inicial, também da obra de 1972, descreve a existéncia de duas
agendas distintas: a agenda sistémica e a agenda institucional (COBB e ELDER,
1972). Para os autores, podemos pensar em varios niveis da agenda. O maior nivel é
0 que podemos chamar de agenda universal (Figura 2). Nesta agenda estéo todas as
ideias que poderiam, eventualmente, ser identificadas e discutidas em uma sociedade
ou sistema politico. E dificil estabelecer fronteiras para a agenda universal dada a sua
amplitude e fluidez. Se os problemas sao construcdes sociais e as sociedades
mudam, o0s temas presentes na agenda universal mudam e se renovam
constantemente. A proposicédo da existéncia de agendas dentro de outras agendas
tem o objetivo de diferenciar os temas que conquistam a atencéo e reconhecimento
em distintas arenas. A primeira etapa, ou agenda, inserida dentro do escopo maior da
agenda universal é definida pelos autores como sendo a agenda sistémica, na qual
residem todas as ideias que sdo ao menos consideradas pelos participantes do

processo politico.

Figura 2 — Level of the Agenda

Decision
Agenda
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Fonte: BIRKLAND, 2005, p.64

A fronteira entre a agenda universal e agenda sistémica representa o limite
de “legitimate jurisdiction of existing governmental authority” (BIRKLAND, 2014
p.172). Esse limite é flexivel e pode mover-se dentro ou para fora para acomodar
mais ou menos assuntos na agenda ao longo do tempo. De acordo com Cobb e
Elder (1972, p. 85):
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The systemic agenda consists of all issues that are commonly
perceived by members of the political community as meriting public
attention and as involving matters within the legitimate jurisdiction of
existing governamental authority. Every local, state, and national
political community will have a systemic agenda.

As questdes que estdo contidas na agenda sistémica podem ser identificadas
como aquelas que despertaram a atencdo da opiniao publica. A partir do momento em
gue um grupo ou parte consideravel do publico passa a demandar algum tipo de acao
concreta com relacdo ao problema identificado, ou ainda no caso de haver uma
percepcao pelos membros de uma comunidade politica, de que uma questéo deve ser
tratada pelo governo, podemos dizer que tal questdo est4d na agenda sistémica.
Conforme a sistematizacéo de Birkland (2014), nem todas as questdes presentes na
agenda sistémica se tornardo alvo de politicas publicas pelo governo. Somente
algumas dessas questbes conseguirdo chamar a atencao governo e, ao serem
priorizadas, passardo a um outro tipo de agenda, chamada de agenda

institucional/governamental/formal:

The institutional, governmental, or formal agenda may be defined as
that set of items explicitly up for the active and serious consideration of
authoritative decision-makers. Therefore, any set of items up before
any governmental body at the local, state, or national level will
constitute an institutional agenda. (COBB e ELDER, 1972, p. 85).

Desta forma, dos diversos temas possiveis gque rondam as sociedades, 0Ss grupos
e 0 governo, muitos deles podem néo ser percebidos em determinados espacos de tempo,
0 que chamamos de agenda universal. A partir do momento que um tema qualquer é
percebido pela sociedade, pelos grupos e passa a ser discutido e reconhecido como uma
guestdo, podemos identificar a arena da agenda sistémica. A grande questdo, foco dos
trabalhos na ciéncia politica, reside exatamente na compreensdao do movimento que faz
com gue um tema que esta na agenda sistémica passe para a agenda governamental, que
€ aguela com possibilidades reais de se tornar uma politica, por residir nas maos dos

tomadores de decisao.
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A Figura 3, a sequir, busca evidenciar tal movimentacao entre as agendas

Figura 3 — Level of the Agenda
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Fonte: BIRKLAND, 2005, p.64.

Cobb, Ross e Ross, 1976 em Agenda Building as a Comparative Political
Process propdem a existéncia de trés modelos distintos pelos quais as questdes

presentes na agenda sistémica passam para a agenda governamental.

A agenda sistémica, definida como “outside initiative model, accounts for the
process through which issues arise in nongovernamental groups and are the expanded
sufficiently to reach, firts, the public agenda and, finally, the formal agenda” (COBB,
ELDER, ROSS, ROSS, 1976, p. 127), € entendida como o modo predominante de
ascensao a agenda governamental em sociedades liberais e igualitarias, o modelo se
aplica a situacdes em que um grupo fora da estrutura do governo inicialmente articula
uma questao/problema e tenta expandir o interesse desse assunto para outros grupos,
buscando mobilizar a populacao para ganhar um lugar na agenda publica e, por meio
de pressao, levar o tema ao conhecimento dos tomadores de decisdo, forgcando,
assim, a entrada da questdo na agenda governamental. Nesse caso, as demandas
sao articuladas em termos genéricos de forma a garantir a expansao da questao nas
primeiras agendas. Conforme os autores, a baixa especificidade inicial de uma

guestao auxilia na expansao do conflito e na chegada a agenda governamental.
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Neste processo especifico, para que um determinado assunto seja incorporado
na agenda governamental, cinco grandes caracteristicas devem ser levadas em
consideracao pois afetam diretamente a capacidade de despertar a atencdo de um
publico mais amplo, pressionando os tomadores de decisdo e podendo, assim, passar

da agenda sistémica para a governamental.

A segunda forma de articulacdo entre agenda sistémica e agenda
governamental analisada pelos autores € a “mobilization model”. Diferente do modelo
anterior, em que a questdo nasce por fora do governo, esse modelo evidencia que
questdes também séo originadas dentro do proprio governo. “The mobilization model
consider issues which are initiated inside government and consequently achieve
formal agenda status almost automatically” (COBB, ELDER, ROSS, ROSS, 1976, p.
127, 128). Uma vez nascendo no proprio governo, a mobilizacdo € dita necessaria
para que o assunto chegue a agenda governamental ou a decisional. A mobilizacéo
aqui se faz necesséaria como uma justificativa de acdo. No sentindo inverso, é o
governo que chama a atencéo do publico para um dado problema na busca de maior

efetividade na implementacédo de uma politica.

A terceira relacéo entre as agendas sistémica e governamental identificada por
Cobb, Elder, Ross e Ross (1976) (inside initiative model) assim como a anterior,
também se origina dentro do governo. Sao questdes identificadas pelos formuladores
de politicas, mas que, diferente do modelo anterior, ndo se direcionam a agenda
sisttmica em busca de mobilizagdo publica. O modelo “inside initiative”, mais
vinculado com decisdes técnicas, nasce em 6rgdos governamentais mais especificos,
€ composto por grupos influentes com acesso aos tomadores de decisdo e buscam
limitar que decisdes caiam na agenda sistémica onde podem encontrar limitacées e
oposicado. De acordo com os autores, “Inside initiative model describe issues which
arise within governamental sphere and whose supported do not try to expand them to
mass media” (COBB; ELDER; ROSS; ROSS, 1976, p. 128).

Num sentido mais reduzido, Cobb e Elder (1971, 1972, 1976, 1983) legitimaram
0 estudo dos processos pré-decisorios. A atencdo sempre foi um componente
importante da configuracdo da agenda e os modelos tedricos advindos dessa ideia se
apoiaram, em maior ou menor grau, nas ideias sistematizadas por esses autores.

Tomando por base as perspectivas de Cobb e Elder, uma nova agenda de pesquisa
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se formou em torno dos estudos de formacdo da agenda governamental (policy

agenda-setting).

Este capitulo procurou explorar o surgimento dos estudos de agenda-setting,
nao apenas aqueles vinculados ao campo da comunicagdo, mas, sobretudo, a
trajetéria da policy agenda-setting na ciéncia politica e na policy science. A
multidisciplinaridade, inerente aos estudos de agenda, coloca um grande desafio para
0s estudiosos e leitores em geral: a sistematizacdo de um conhecimento que trilha
caminhos tortuosos com pontos que se afastam e se aproximam ao longo da
construgdo do conhecimento. Retomamos e discutimos 0s principais conceitos em
torno do processo de agenda-setting formando, assim, um panorama histérico e, em
certa medida, cronolégico sobre os estudos de formacdo da agenda. Recuperamos
0s principais e indispenséaveis autores das diversas areas do conhecimento envolvidas
nesse topico com o objetivo de construir uma base sdlida que permita ao leitor

entender os modelos tedricos e metodologicos descritos no proximo capitulo.

Dois importantes modelos de anélise em destaque no cenario internacional séo
o de Mdltiplos Fluxos (Multiple Stream Framework) de John Kingdon (1984) e o
Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium Framework) dos autores Frank
Baumgartner e Bryan Jones (1993). Tais modelos, em maior ou menor grau, se
apropriam de informacg@es e construcdes tedricas e conceituais de autores anteriores,
sobretudo Schattschneider (1960), Bachrach e Baratz (1962) e Cobb e Elder (1972),
gue buscam entender a importancia das ideias, dos simbolos e das interpretacées dos
atores para a formulacdo de politicas publicas. O processo pré-decisério, segundo
esses autores, € marcado como uma arena em que atores distintos duelam, por meio
de discursos, argumentacdes e construcdes de imagem de problemas e solugdes, em
busca de ganhar a atencéo do publico e dos formuladores de politica. Essas lentes ou
modelos de andlise do processo de formulacdo de politicas, 0 modelo de "Multiplos
Fluxos" de John Kingdon (a primeira grande contribui¢cdo para a literatura de definicao
da agenda e teoria do processo de formulacdo de politia); o Equilibrio Pontuado de
Baumgartner e Jones que traduzem questdes essenciais acerca do histérico e da
construcéo dos estudos da policy agenda-setting — entre elas, podemos evidenciar a
importancia dos grupos, das ideias, valores e costumes, quer na construcado de

problemas ou na identificacédo e selecdo de solugdes.
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2 OS MODELOS DE MULTIPLOS FLUXOS, A TEORIA DO EQUILIBRIO
PONTUADO E O POLICY AGENDAS PROJECT

O capitulo anterior evidenciou diversas vertentes que formaram o caminho dos
estudos de agenda-setting no cenario internacional. Esse debate, essencial para toda
a literatura desenvolvida os anos seguintes, abriu caminho para novas
sistematizacdes e teorizacbes sobre o0 processo de agendamento. Algumas
ressignificacdes nessas concepc¢des foram ocorrendo, ao longo do tempo, conforme
novas propostas e teorias surgiam nos estudos do policy process. Os estudos sobre
o processo de producao de politicas, e em especial aqueles focalizados nos processos
e mecanismos de entrada e saida de questfes da agenda governamental, ganham
novo folego a partir da publicacdo de novos modelos de analises surgidos em meados
dos anos 1980 e 1990 nos Estados Unidos. Este capitulo apresenta e debate as
principais contribuicdes e caracteristicas de dois modelos tedricos e metodoldgicos
para os estudos da formacdo da agenda e sobre o processo de mudancas e da
dinamica das politicas publicas: “Multiplos Fluxos” de John Kingdon (1984) — Multiple
Streams Model —, e “Equilibrio Pontuado” de Frank Baumgartner e Bryan Jones (1993)
— Punctuated Equilibrium Theory —, além de um projeto de pesquisa internacional sob

0 gqual esta tese esta fundamentada: o Comparative Agendas Project.

A primeira sec¢do deste capitulo tem como objetivo reconstruir e debater o
primeiro modelo de multiplos fluxos de John Kingdon (1984), que ndo apenas avanca
em termos tedricos propondo a diferenciacdo entre os conceitos de agenda
institucional e agenda deciso6ria, como também rompe com a visdo ordenada por
estagios na producdo de politicas, propondo, de forma inovadora, um modelo
explicativo mais fluido, organizado em torno de fluxos que convergem em
determinadas circunstancias, criando possibilidades concretas de mudanga na
agenda decisoria. Em contraste com a perspectiva de gerenciamento de conflitos de
Cobb e Elder, Kingdon (1984) é o autor do livro mais influente e importante na literatura
sobre formacéo de agenda. Kingdon minimizou os aspectos da expanséo do conflito
e de problemas, anteriormente propostos por Cobb e Elder e, em vez disso, se
concentrou em questbes como ambiguidades, percepcdes, atencdo e
empreendedorismo politico. Ele também é responsavel seja por expandir o

conhecimento sobre agenda ao construir sua teoria inspirada no modelo “lata do lixo”



75

(carbage can) de Cohen, March e Olson (1972), como pela inclusdo de outras
variaveis — o contexto, por exemplo, como sendo um fator importante para a
compreensao do porqué uma questao ascende ao topo da agenda e das prioridades
dos tomadores de decisdo. O contexto é um aspecto critico na compreensdo do
processo de agenda-setting porque, segundo 0 autor, 0 contexto permite a analise
temporal que explica como algumas questdes tém mais atencdo do que outras em
determinados momentos. Com esse argumento, Kingdon (1984) teorizou sobre a
importancia do tempo e da atengcdo no processo de politicas, sobretudo sobre o

processo de agendamento.

O foco dos estudos de agenda em Kingdon afasta-se da relagdo entre
construcdo de problemas, acesso a participacéo e as teorias democratica, base dos
estudos nos anos 1960 e 1970. A partir dos estudos do autor (1984), uma visdo mais
cientifica das ac¢des politicas e sociais passa a focalizar a dindmica da atencéo
governamental. Como veremos durante a primeira se¢do deste capitulo, ha grandes
contribuicdes no modelo de multiplos fluxos, como desenvolvimento de conceitos de
macrossistema e o papel das comunidades politicas, a figura dos empreendedores de
politicas, a ambiguidade e, obviamente, a metafora dos trés fluxos e a janela de
oportunidade. O cerne da teoria dos multiplos fluxos reside na identificacdo de o
sistema politico e social, sobretudo o sistema governamental, ser marcado pela
ambiguidade, pela racionalidade limitada e pela divergéncia de informacfes. Essas
questbes fazem com que os tomadores de decisdo, por muitas vezes, adotem
maneiras pouco claras e logicas na interpretacdo de questdes e problemas. Nesse
processo marcado pela incerteza e pela ambiguidade, Kingdon (1984) cria duas
dindmicas distintas para entender o processo de agenda. A primeira dinamica refere-
se a metafora dos trés fluxos. Cada fluxo é assumido como sendo, em grande medida,
independente um do outro, obedecendo suas proprias regras estruturais com
caracteristicas e atores proprios. A segunda dinamica refere-se a como e quando os
fluxos interagem. Para tornar esse processo mais compreensivel, Kingdon
acrescentou mais dois elementos: a "janela de oportunidade politica" e papel dos
"empreendedor de politica”. Esse modelo €, portanto, foco da analise da primeira

secao deste capitulo.

Outro modelo tedrico recente que busca explicar o processo de formacao e as

mudancas na agenda foi proposto por Baumgartner e Jones (1993) com o nome de
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“Equilibrio Pontuado”. Foco na segunda secao deste capitulo, o modelo de equilibrio
pontuado evidencia tanto a existéncia de periodos de estabilidade na agenda,
marcados pela logica incremental, como também momentos que favorecem
mudancas rapidas e inesperadas. Buscando entender tanto os momentos de
estabilidade como os momentos pontuados pela mudanca, os autores entendem que
€ preciso acompanhar a atencdo dada pelo governo e pelos formuladores a alguns
assuntos especificos na agenda. Segundo a Teoria do Equilibrio Pontuado, as
alteracdes na forma como uma questéo é definida pode levar a mudancas na forma
como o governo prioriza os problemas (BAUMGARTNER e JONES, 2005).

Reconhecendo algumas limitagdes nas obras de Cobb e Elder (1972) e
Kingdon (1984), mas também considerando seus avan¢os a época, Baumgartner e
Jones (1993) escreveram um livro que teorizou o processo de entrada e a saida de
questdes na agenda observando tanto periodos de estabilidade como momentos de
pontuacao no equilibrio. Eles se apropriaram de alguns conceitos empregados por
Kingdon (1984), como o foco nos empreendedores politicos, a importancia da
percepcdo dos atores e a ambiguidade nos sistemas politicos. De Cobb e Elder,
Baumgartner e Jones tomaram o foco na midia, no poder politico e o conceito de
expansao de conflitos. Como Kingdon, o argumento dos autores ainda problematiza a
agenda-setting como uma fase fundamentalmente do processo de producdo de
politicas, atribuindo, assim, grande importancia a atencdo (BAUMGARTNER e
JONES, 2005). No entanto, as principais diferencas e inovacfes da obra de 1993 esta

vinculada a uma nova: a do poder institucional e a nogcédo de venue shopping.

No modelo do Equilibrio Pontuado, as questdes entram e saem da agenda com
base na nogao “politics of attention” e de friccao institucional. Dado que a atencao é
escassa e 0 numero de questdes que podem ser entendidas como problemas publicos
€ muito grande, os formuladores de politicas precisam, necessariamente, priorizar e
interpretar a informacao. Eles fazem isso orientados tanto pela inércia quanto pela
friccdo institucional. Para entender como o processo funciona, os autores se
debrucam sobre a nogao de feedback institucional. Baumgartner e Jones (1993), e
baseiam o modelo sob a hipétese de que os individuos processam as mais distintas
informac0es, filtrando de forma seletiva, estabelecendo prioridades e hierarquias a
partir do reconhecimento de elementos que se adequam as suas crengas e

preferéncias anteriores. Esses autores, portanto, constroem interpretacfes de
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questdes, por eles definida sob o termo de “policy images”, isto €, percepcdes sobre

problemas e suas implicacdes.

A dinamica da estabilidade e das pontuacdes € baseada na entrada de novas
guestdes na agenda governamental, na inclusdo de novos atores e ideias nas
comunidades politicas e na atencdo dada a essas questdes. Nesse sentido, os
periodos de estabilidade sdo mais longos e ocorrem com maior frequéncia do que os
pequenos periodos pontuados por rapidas mudancas. Isso ocorre pela dificuldade que
novas questdes tém em acessar a agenda, dado o grau de especializacdo e coesao
das comunidades politicas. Esse processo tende a favorecer o feedback positivo
sobre o sistema politico, implicando essencialmente uma dindmica que beneficia a
manutencdo de imagens de problemas com pequenas modificacbes e ajustes ao
longo do tempo. Essa dindmica é chamada de “incrementalismo”. No entanto, alguns
grupos séo capazes de manipular o sistema e mudar a atengao sobre alguns assuntos
ou problemas. Para isso, eles buscam deslocar a atencdo de diferentes instituicoes
construindo diferentes imagens de problemas que possam ser mais favoraveis aos
seus interesses. As instituicdes introduzem novos atores, regras e preferéncias, numa
posicdo de maior autoridade e legitimidade, alterando a dindmica da estabilidade
incorporada no sistema. Esse processo é definido pelos autores sob o conceito de
“Yenues Shopping”. Quando bem-sucedidos, esses grupos conseguem alterar a
dindmica de estabilidade e introduzem um elemento de pontuacdo marcada por

rapidas e bruscas mudancas.

Baumgartner e Jones (1993) apresentam um modelo de configuracdo da
agenda que enriquece 0s conceitos de poder e percepgdo e acrescenta dois
beneficios a literatura. O primeiro, mais relacionado ao aspecto metodolégico, esta no
desenvolvimento de técnicas quantitativas sobre grandes dados (big data). Em
contraste com os esfor¢cos anteriores, que dependiam de evidéncias qualitativas e
teorizacdes, a hipotese de equilibrio pontuado consegue unir evidéncias quantitativas
e qualitativas com grande rigor analitico. O segundo esta vinculado a expanséao
explicativa do modelo que, apesar de ter surgido para explicar o contexto
estadunidense, vem sendo aplicado em diversos paises, de diferentes contextos,
permitindo ainda a analise comparada desses paises membros por meio do projeto

Comparative Agendas Project.
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Neste processo de consolidacéo e aplicacédo da teoria do Equilibrio Pontuado,
destaque deve ser dado a uma experiéncia estadunidense surgida em meados da
década de 1990 sob a coordenagdo de Baumgartner e Jones — o Policy Agendas
Project. Foco da terceira sec¢édo desse capitulo, veremos que este projeto € composto
por um processo sistematico de codificacdo de problemas e de assuntos no qual é
feita uma analise sobre o potencial de esses assuntos ascenderem ou ndo a agenda
governamental no processo de politicas publicas. Metodologicamente, a criacdo de
um banco de dados é obtida a partir da aplicagdo de um esquema de codificacdo de
conteudo que permite verificar a frequéncia com a qual determinados assuntos
aparecem ao longo de um determinado espaco de tempo. Para isso, foi criado um livro
de cddigos (codebook) que relaciona um tema de atuacdo governamental a um
namero. Ainda dentro de cada tema foram criados subtemas ou subtépicos que
permitam a analise mais aprofundada do objeto a ser analisado. Em posse desse livro
de cdadigos e adotando a metodologia baseada na anélise documental e codificacédo
de conteudos, o U.S. Policy Agendas construiu, inicialmente, uma base de dados
analisando cinco fontes diferentes: the congressional hearings; the congressional
Quartely Almanac, the Public Laws, the New Your Times Index and the federal budget
data set. Cada uma dessas fontes produziu mais de 50 anos de dados codificados e
estruturados de acordo com o tipo da politica e um subcédigo especifico sobre o seu

tema.

A grande repercussao e possibilidades analiticas proporcionadas pelo modelo
do U.S. Policy Agendas Project criou, em meados dos anos 2000, o Comparative
Agendas Project (CAP) — um grupo de pesquisa internacional composto por mais de
15 paises no qual o Brasil se insere desde 2015. Utilizando o mesmo livro de cédigos
e a mesma metodologia para mapeamento e codificagcdo dos dados de diversos
paises, 0 modelo criou uma grande plataforma que permite ndo apenas analisar a
entrada e saida de temas na agenda interna, como permite a analise comparada entre

os paises membros.
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2.1 Racionalidade limitada, ambiguidade e o0 modelo de multiplos fluxos
de John Kingdon

Os estudos que deram continuidade a investigacdo do processo de agenda-
setting passaram a se concentrar nas intrincadas relagdes entre diferentes variaveis
explicativas para a formacdo da agenda governamental buscando mostrar que,
mesmo dentro desse limitado conjunto de questbes que emergem a consideracao
dos policymakers, ha ainda diversos processos de selecdo. Ou seja, nem todas as
questdes seriamente consideradas pelos tomadores de decisdo — e que integram a
agenda governamental — tornar-se-do politicas puablicas. Algumas serdo
consideradas e posteriormente descartadas, enquanto outras seguirdo seu curso

pelo competitivo processo de producéo de politicas.

Essa mudanca de perspectiva fica clara observando o modelo de multiplos
fluxos de John Kingdon (1984). Neste estudo, o autor ndo apenas avanca na
investigacdo do processo de agenda-setting em termos teéricos, propondo a
diferenciacéo entre os conceitos de agenda governamental e agenda decisoéria, como
também propde, de forma inovadora, um modelo explicativo organizado em torno de
fluxos que convergem em determinadas circunstancias e que seriam responsaveis
pelas mudancas na agenda. A agenda governamental é entendida como o conjunto
de assuntos sobre os quais o governo (e pessoas ligadas a ele) concentram sua
atencdo num determinado momento (KINGDON, 2003). JA a agenda decisoria
consiste num subconjunto da agenda governamental que contempla questées prontas
para a tomada de decisdo pelos formuladores de politicas, ou seja, prestes a se
tornarem politicas publicas (KINGDON, 2003).

Esta diferenciacdo se faz necesséaria, segundo o autor, porque ambas as
agendas sao afetadas por processos diferentes. O autor argumenta que mudancas na
agenda governamental resultam da combinagcdo de dois fatores. O primeiro € a
existéncia de um problema capaz de chamar a atencédo dos tomadores de deciséao
(fluxo de problemas). Para Kingdon, tais problemas ndo s&o o resultado de
indicadores objetivos, e sim representacdes sociais. Por meio de um processo de
selecao e interpretacéo de indicadores (como dados relativos ao monitoramento de

programas governamentais, relatorios de desempenho de acfes, entre outros), 0s
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problemas sao definidos e passam a ter maiores ou menores chances de chamar a
atencao dos tomadores de decisdo. Da mesma forma, grandes eventos (desastres,
catastrofes, crises, acidentes de amplas proporgdes), contribuem para focalizar a
atencao sobre uma questao, mas nao transformam essas questdes automaticamente
em problemas. A interpretacdo desses eventos e seu entendimento enquanto
problemas que demandam acao governamental é que determina o sucesso de uma
guestao na agenda governamental. O segundo fator fundamental para o acesso de
uma questdo a agenda governamental € um momento politico favoravel (fluxo
politico). Esse processo relaciona-se com a opinido publica (percepcédo geral da
sociedade sobre determinadas questdes e sobre encaminhamentos especificos), a
receptividade das forcas politicas organizadas em torno de determinadas solucfes
(posicionamento dos grupos de interesse em relacdo a uma questéo, por exemplo) e
mudancas no préprio governo (mudanca de pessoas em posicdes estratégicas dentro
da estrutura governamental, mudancas de gestdo, mudancas na composi¢cao do

Congresso, entre outros fatores).

A mudanca na agenda governamental, portanto, resulta da combinacao desses
dois fatores: a forma pela qual um problema é percebido (fluxo de problemas) e as
alteracfes na dindmica politica e da opinido publica (fluxo politico). Porém, no que diz
respeito a mudanca na agenda decisoria, além desses dois fatores, um terceiro torna-
se fundamental: o conjunto de alternativas disponiveis (fluxo de alternativas ou
solugcbes). As alternativas sdo desenvolvidas por especialistas (pesquisadores,
assessores parlamentares, académicos, funcionarios publicos, analistas pertencentes
a grupos de interesses, entre outros) e ndo sdo, necessariamente, relacionadas a
percepcdo de problemas especificos. Considerando os dois niveis de agenda, tal
como definidos por Kingdon (2003), pode-se dizer que uma politica publica s6 tem
inicio se uma questdo chega a agenda deciséria, depois de passar pela agenda
governamental. Para explicar esse processo, o modelo prevé o surgimento de alguns
momentos criticos (as chamadas “janelas de politicas”, ou policy window), nos quais
a oportunidade de conexéo entre os trés fluxos € maior. Quando tais “janelas de
oportunidade politica” se abrem, entram em cena os empreendedores de politicas —
individuos que podem fazer parte do governo (no Poder Executivo, ocupando altos
postos ou em fung¢des burocraticas; e no Congresso, como parlamentares ou

assessores), ou nao (participando de grupos de interesse, da comunidade académica,
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da midia, por exemplo). Estes individuos reconhecem o momento da oportunidade,
seu carater transitério, e agem no sentido de conectar os trés fluxos, promovendo o

acesso de uma questdo a agenda decisoria.

Um ponto de partida para explicarmos os fundamentos do modelo de multiplos
fluxos de Kingdon (2003) surge da dicotomia classica entre a proposta racional e 0s
preceitos da Racionalidade Limitada (Bounded Rationality). A ideia presente no
conceito da racionalidade é de que os tomadores de decisao eleitos tém capacidade
de traduzir seus valores no processo de formulacédo de politica, de uma forma simples:
eles tém um conjunto claro, coerente e hierarquizado das preferéncias politicas e das
possibilidades de atuacédo. Nessa perspectiva, existe a concepcao da existéncia de
claras e ordenadas etapas no processo de formulacdo de politicas. De forma
sistémica, as etapas sao compostas pela identificacdo dos objetivos, dos meios pelos
quais é possivel atingir esses objetivos, e como um deles é selecionado. Com essas
tapas claras e pré-definidas do processo de formulacdo de politicas, unida a
completude de informacdes e de previsbes e suas consequéncias, 0s atores
formuladores (policymakers) maximizariam os beneficios da atuacéo politica por meio

da racionalidade e da escolha perfeita.

O ponto de contraste a esta defini¢cdo € o conceito de da "racionalidade limitada"
(Bounded Rationality) proposta por Herbert Simon (1958, 1970), que sugere que a

capacidade dos formuladores de politicas, ao tomar e implementar decisbes, é mais
problematica e com menos certezas quando comparada ao classico modelo racional.
Tal abordagem questiona a capacidade humana e institucional de identificar, priorizar
e separar os valores e fatos. Entendo que o processo politico ndo poderia ser tdo
ordenado e linear conforme proposto pelo modelo racionalista-sistémico, como os de
informacéo imperfeita, escolhas subdtimas, recursos escassos, para dizer que 0s
formuladores de politicas, por vezes, escolhem uma solucdo que seja a0 menos
satisfatoria, e ndo aquela que, obrigatoriamente, maximize os resultados e seja a

escolha 6tima.

March, Olsen e Cohen desenvolvem, em 1972, a teoria ou modelo “lata do lixo”
(garbage can), que tenta explicar o funcionamento das organizacdes, em especial o
processo de tomada de decisdo, por meio do conceito de "anarquias organizadas".

Oposto ao modelo sistémico proposto pela racionalidade e, com criticas as ideias de
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Herbert Simon, o modelo foi desenvolvido para explicar como a tomada de decisao
ocorre em organizacdes que experimentam altos niveis de incerteza, o que € descrito
pelos autores como uma “anarquia organizada”. Essas anarquias séo resultantes de
trés caracteristicas do processo politico: as preferéncias sdo problematicas e pouco
claras; a tecnologia € mal compreendida e, por fim, ha uma alta rotatividade de

posicdes organizacionais.

Neste cenario de ambiguidade e incerteza, o0 modelo “lata do lixo” ndo entende
0 processo de tomada de decisdo como uma sequéncia padronizada de etapas que
comeca com a identificacdo primaria de problema e termina com a decisdo de uma
solugdo. Em vez disso, de acordo com March, Olson e Cohen, as decisbes s&o
entendidas como o resultado de fluxos independentes num processo marcado pela
ambiguidade e pela incerteza. Conforme sera resgatado por Kingdon (2003), na
década seguinte, esses fluxos seriam: o de problemas, o das possiveis solucdes, e 0
da oportunidade de escolha englobando os participantes.

N&o linear, mas existentes de forma difusa e independente, os fluxos podem
convergir de formas distintas. Os problemas ora identificados, de certa forma podem
nao encontrar solucdes possiveis pelos participantes e decisores. Nesse sentido,
parte-se do pressuposto que nem todo problema encontra uma solucdo possivel,
rompendo, assim, a légica sistémica da racionalidade. Da mesma forma, solucfes
podem ser propostas, mesmo quando 0s problemas ndo existem, ou ndo foram
identificadas como tal. A comparacao feita com o modelo “lata do lixo” refere-se a
perspectiva de que as organizagdes tendem a produzir muitas "solugdes" que sao
rejeitadas devido a falta de problemas apropriados, ou a falta de problemas que se
encaixem com essas solucbes. No entanto, os problemas podem surgir,

eventualmente, para responder a solucao proposta.

Neste processo, para que uma decisdo seja tomada, de fato, os trés fluxos
(problemas, solucdes e participantes) precisam se encontrar. Nao exatamente nesta
ordem. Como visto, participantes em posse de solu¢des buscam por problemas, assim
como grande parte dos problemas sem solugdo continuam a existir assim, sem que
uma decisdo seja tomada. E, portanto, a partir dessa proposta de modelo decisorio,
ou de teorizacdo de um processo decisorio, baseado nos preceitos da racionalidade

limitada, que Kingdon adapta as diretrizes do garbage can para focar em outro



83

momento: a formacao da agenda governamental, estagio pré-decisonal do processo

de formulacao de politicas.

A abordagem proposta por John Kingdon (2003) tem por objetivo explicar
mudangas na agenda governamental (agenda-setting), ampliando, assim, a
compreensao sobre o processo de producédo de politicas publicas ndo sé em relacéo
ao momento da formulacéo, mas também no entendimento de aspectos mais amplos
do processo politico: como a natureza “anarquica” da tomada de decisdo em
organizacdes burocraticas, e a dimensao das ideias como elemento essencial para a
andlise politica. Kingdon evidencia que a ciéncia politica tem se debrucado em
entender sobre como as decisdes sao tomadas em diversos instancias de governos,

mas tem dado pouca atencéo aos processos pré-decisorios. Nas palavras do autor:

we know more about how issues are disposed oh than we know about
how they came to be issues on the governamental agenda in first
place, how the alternatives from which decision makers chose were
generated, and why some potential issues and some likely
alternatives never came to be the focus of serious attention”
(KINGDON, 2003, p.1).

Focando os estudos nos dois primeiros movimentos do processo pré-decisorio,
0 estabelecimento da agenda e as especificacdes de alternativas, o autor procura
entender questbes como: por que alguns assuntos sdo priorizados na agenda
governamental enquanto outros sédo negligenciados? Da mesma forma, por que
algumas alternativas recebem mais atencdo que outras? Assim, trés pontos do
modelo de Kingdon podem ser antecipadamente destacado: 1- o conceito de agenda
e a diferenciacdo dos processos pertencentes ao momento pré-decisorio de
estabelecimento da agenda (policy agenda-setting) e de especificagédo de alternativas;
2- a adaptacao do modelo “lata do lixo” para defesa da existéncia de trés fluxos
independentes que, quando convergidos, abrem uma janela de oportunidades que
possibilita a formulacdo de uma politica; 3- o papel das ideias e crencas nas

comunidades de politicas para o processo de constru¢do de problemas e de solucdes.

Fundamental para a compreensdo do modelo e da diferenciacdo entre o

estabelecimento da agenda e as especificacbes de alternativas, Kingdon (2003)
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chama atencdo para a questdo polissémica em torno do conceito de agenda. Os
diversos usos dessa palavra, dos mais diarios e corriqueiros, aos conceitos mais
complexos definidos por grandes areas do conhecimento, como a Comunicacao,
podem levar o leitor a uma compreensdo ndo completa da proposta. Assim, é
necessario que se defina com certa precisdo de que forma a palavra “agenda” sera
utilizada nesse modelo. A agenda, de acordo com Kingdon (2003, p.3) € a lista de
temas ou problemas que sdo alvo, em um determinado momento, de séria atencao,
tanto da parte das autoridades governamentais como de pessoas de fora do governo,
mas que mantém vinculos estreitos com essas autoridades. Retomando questdes
anteriormente tratadas, o objetivo é entender por que, dentro de um leque de possiveis
temas e problemas aos quais 0s governantes poderiam dedicar sua atencéao, eles se
concentram em alguns e ndo em outros. Isso implica em dizer que o processo de
estabelecimento de agenda pode ser entendido como o processo que reduz os temas
possiveis aos temas que tomam, de alguma forma, a atencdo dos tomadores de
decis&o. O processo de composicao da agenda, bem como os motivos e formas como
esta agenda muda sao o cerne deste modelo.

Uma vez definido o conceito de agenda, Kingdon (2003) também explicita que
a agenda ndo é unica e que cada setor governamental estabelece e hierarquiza temas
em suas agendas de formas distintas. Além disso, as agendas especializadas,
definidas em substratos tematicos, como as areas da educacao, saude e transporte
lidam com diferentes e especificos temas que podem, ou ndo, estar presentes na
agenda governamental de outros niveis em posic¢des distintas de importancia. Por
exemplo: a pesquisa de métodos para a cura de uma doenca especifica pode estar
definida como prioritaria nos subsistemas da saude, mas tal assunto ndo aparece na
lista prioritaria da agenda presidencial que tem como preocupacao a crise econdmica

internacional, as eleicdes ou mesmo a taxa de juros.

Quando definimos agenda, precisamos destacar a diferenca existente entre a
agenda de governo e a agenda decisional. Ponto crucial nesta diferenciacdo é a
especificacdo de alternativas. A agenda de governo, além de ser definida pelo
conjunto de questdes e problemas também é composta por um conjunto de
alternativas de acao governamental que podem ser consideradas pelos tomadores de
decisé@o. No processo de estabelecimento de alternativas, apenas algumas solucdes

possiveis sdo passiveis de aplicacdo. Da mesma forma como acontece no processo
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de atencdo aos problemas, as solucfes apresentadas também passam por um crivo
que reduz o numero de solucdes apresentadas a um namero menor de alternativas
realmente consideradas pelos atores politicos. Somente quando um problema
presente na agenda encontra uma alternativa possivel € que se estabelece a agenda
decisional. Isso implica dizer que diversos problemas sem solucfes e de alternativas

sem problemas, ficardo na agenda governamental sem passar a agenda decisional.

Ana Capella (2004, p. 19) diz que:

A distingdo entre agendas e alternativas € crucial para o modelo.
Entender por que alguns assuntos sédo levados para a agenda
governamental é apenas uma parte da analise de Kingdon. Outra
faceta importante de seu modelo é buscar compreender por que
determinadas alternativas, num conjunto maior de acdes possiveis
para uma questdo em destaque na agenda governamental, recebem
maior atencdo dos formuladores de politicas do que outras. Embora o
processo de agenda-setting possa se referir tanto a definicdo de
agenda quanto a escolha de alternativas, Kingdon considera que as
alternativas constituem um conjunto a parte, sendo esta diferenciagéo
muito Uutil do ponto de vista analitico.

Nessa perspectiva, a diferenca entre o estabelecimento de agenda e a
especificacao de alternativas podem ser melhor identificada por meio das perguntas
gue devemos fazer para compreender cada um desses processos. Se no primeiro
momento de agenda, partimos da pergunta: Como as agendas governamentais sao
estabelecidas? Ou ainda: por que alguns problemas recebem mais atencdo do que
outros por parte das autoridades governamentais? O segundo momento, de
especificacao de alternativas, questiona: de que forma a lista de alternativas possiveis
é filtrada até se chegar aguelas que realmente recebem séria atencado? Para chegar
as respostas que podem responder as perguntas dos dois momentos, Kingdon adapta
preceitos da critica a racionalidade do modelo de garbage can (MARCH, OLSON e
COHEN, 1972), oriundo dos estudos de racionalidade limitada de Simon (1958) e
Wildasky (1979), para seu modelo proprio de andlise de formulacdo de politicas,
chamado de Multiple Streams (KINGDON, 2003).

Ao elaborar sua critica a racionalidade dos atores, Kingdon (2003) diz ser
impossivel prever todas as possibilidades, compara-las e mensurar consequéncias.

Segundo o autor, o0 modelo racional e sistémico parte de premissas irrealizaveis como
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a compreensédo de que as questdes sdo muito claras e delineadas e que, assim como
0s problemas, as informacfes sdo perfeitas o suficiente para serem mapeadas e
comparadas. Além disso, Kingdon recupera o modelo de garbage can quanto a logica
independente de seus fluxos, rompendo com o modelo sequencial e sistémico
identificado pelo modelo racional que prevé a existéncia de uma férmula ordenada para

a formulacao de politicas.

O modelo de Kingdon (2003) propde que as mudancas na agenda deciséria
resultam da combinacdo de trés fatores distintos e relativamente independentes: a
forma como as questdes sao transformadas e entendidas como problemas (fluxo dos
problemas); o conjunto de alternativas disponiveis (fluxo das solucdes) e as alteracdes
na dinamica politica, como o humor nacional e a opinido publica (fluxo da politica).
Uma politica publica somente tera inicio apdés um processo pré-decisional composto
pela entrada de problemas e solu¢cbes na agenda governamental e, posteriormente,
pela abertuda de uma janela de oportunidade (policy window) e entrada na agenda

decisional. A seguir, buscamos definir cada um dos trés fluxos:

» O fluxo dos problemas: o reconhecimento de um problema € um passo
importante, primordial, para o estabelecimento da agenda governamental. Retomando
a ideia de que os problemas nédo sao dados concretos, mas sao situagoes socialmente
construidas e tratar de problemas requer, antes de mais nada, a compreensado da
diferenca entre temas/questdes e problemas. De acordo com Kingdon, os individuos
podem viver e suportar varias questdes no seu dia a dia, sem que isso seja,
necessariamente, entendido como um problema que demande ag&o governamental.
Definimos como problemas aquelas questdes que, por diversos motivos e fatores,
chamam a atencao das autoridades e dos formuladores de politica transformando-a
em um problema publico, passivel de acéo politica. O fluxo de problemas procura
identificar exatamente por que e de que forma algumas questdes merecem mais
atencdo do que outras, transformando-se em problemas. Indo mais além, ainda que
identificados o0s problemas, por que alguns sao priorizados nas agendas

governamentais pelos formuladores de politica?

Kingdon (2003) relata trés padrdes possiveis que elevam um tema a categoria
de problema: os indicadores; os eventos-foco (focusing events) e o feedback formal e

informal.
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Com relacdo aos indicadores, podemos entender que a analise de alguns
fatores, quando analisados em uma perspectiva historica, ou justapostos a resultados
externos, como na comparagdo entre paises, por exemplo, podem evidenciar a
magnitude de problema. Nessa perspectiva histérica ou comparada o crescimento do
indice de uma doenca, por exemplo as taxas da mesma doenca em paises vizinhos,
pode transformar uma questdo em um problema a ser rapidamente enfrentado pelas
autoridades governamentais. E prudente dizer que n&o ha indicadores objetivos para
determinar quais problemas merecem atencao. Tal formula é variavel de acordo com
0 caso analisado e com os resultados obtidos. Kingdon, no entanto, atesta que
“‘indicators are not simply a straightforward recognition of the facts (...) the indicator
itself is very powerful (KINGDON, 2003, p. 94).

A segunda categoria esta relacionada com os eventos-foco (focusing events)
que nada mais sdo do que catastrofes naturais, eventos individuais de grande escala
e comocdo, uma crise etc. Esses grandes eventos, individualmente, apenas
despertam a atengdo momentaneamente para uma questdo. Para que se transforme
em um problema, tais eventos focais séao relacionados a questdes mais amplas que
nao estavam, necessariamente, em voga no momento. O caso de construgdes
irregulares, moradia de risco, ainda que seja uma questdo individual de um
determinado grupo de pessoas, tem sua atencao elevada em casos especificos de
fortes chuva, desmoronamentos e mortes. O foco no evento pode despertar a raiz
mais profunda de um problema que ndo chamava a atengédo dos formuladores de
politica. “Crises, disaters and others focusing events only rarely carry a subject to
policy agenda prominence by themselves. They need to be accompanied by
something else” (KINGDON, 2003, p.98)

A terceira e Ultima categoria pode ser analisada em duas frentes: o feedback
formal, que é aquele relacionado a respostas e resultados de avaliagdo ou
monitoramento de programas e politicas governamentais em execucao, e o feedback
informal, que sdo aquelas demandas levadas, por fora da arena, aos congressistas e
formuladores de politica. No primeiro caso, o processo de monitoramento de uma
politica em implementacdo pode mudar os rumos da definicAo do problema, ou
mesmo o0 controle de gastos e previsdo de recursos pode gerar respostas, ou
feedbacks, que podem mudar o foco de acdo e do problema. No segundo caso, 0

feedback percorre um caminho mais complicado, via representacgao.
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Nesse sentido, o principio que tange os trés padrdes atesta para uma
propriedade importante do fluxo de problemas: uma vez que os problemas sao
definidos quando chamam a atencdo dos formuladores de politica, é preciso
entender a forma como tais questdes sdo enquadradas ou definidas pelos
participantes. Ademais, percepcdes de problemas podem mudar rapidamente uma
vez que os participantes do processos pré-decisorios, inseridos em comunidades e
redes dos subsistemas da politica, competem por atencdo. Voltamos ao principio
dos estudos de agenda que diz que apenas uma pequena fracdo dos problemas
consegue receber dos formuladores de politicas. Obter a atencdo é uma grande
conquista que deve ser posta em pratica rapidamente, antes que o foco de atencao
dos formuladores se desloque para um outro lugar, causado por um novo evento
focal, por uma nova demanda societal trazida pelos congressistas, ou mesmo
causado pela nova imagem de um problema captada por indicadores de avaliacéo e

monitoramento de um determinado programa em acao.

Como nem todos os problemas identificados encontram uma solucéo
disponivel, quer pelo custo politico, quer pela auséncia de tecnologia ou de recursos,
0 processo de reconhecimento e promocao de questbes a problemas pode ser
potencializado por meio da demonstracdo de uma solugdo viavel para o problema

identificado.

= O fluxo das solucgdes: retomando a diferenciacéo feita por Kingdon entre o
estabelecimento da agenda e as especificacbes de alternativas, o fluxo de solucdes
busca mostrar o processo de especificacdo de solugdes ou alternativas. Se, por um
lado, o estabelecimento de agenda depende da atencdo dada pelos formuladores as
guestdes presentes e identificadas na sociedade, as solucdes viaveis para tais
problemas, principalmente os que envolvem grandes mudancas, levam tempo para se
desenvolver. Com relacdo a esse fluxo, cabe questionar: como a lista de alternativas
para a escolha de politicas publicas é filtrada até se chegar aquelas que realmente
recebem séria atengdo? Duas propostas sdo apresentadas: a policy primeval soup e o
envolvimento de especialistas em comunidades inseridas nos subsistemas menos

visiveis da politica.

Fazendo referéncia ao conceito de selecdo natural, em que 0 processo

evolucionista partiria de um caldo nutritivo, ou “caldo primordial”’, Kingdon descreve a
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origem de uma alternativa politica como um processo desordenado em que ideias se
chocam formando novas construcfes e combinacfes. Muitas dessas ideias sao
descartadas, ja outras passam a ganhar a atencdo dos formuladores. Para isso, o
autor chama a atencao para a importancia dos critérios técnicos e dos custos. Nesse
momento, 0 caos e a desordem da policy primeval soup, na qual as solucbes sao
geradas, passam por um crivo de selecdo e de ordenamento, seguindo padrbes e

definigdes, no qual as solu¢des sdo selecionadas.

As ideias, portanto, ressurgem como um fator decisivo no modelo de multiplos
fluxos. Da mesma forma que atores envolvidos em comunidades de politica entram
em conflito para tentar chamar a aten¢éo dos formuladores na identificacéo e definicdo
de um problema, o mesmo ocorre no fluxo de solu¢cées. Composta por especialistas e
por atores-chave, € identificado por Kingdon como os policy entrepreneurs. No
processo de identificacdo e de proposicdo de solugdes, as comunidades, seus
especialistas e empreendedores sdo responsaveis pela proposi¢cdo de alternativas
viaveis, levando em consideracgao critérios técnicos como custos, recursos e questdes
mais relacionadas ao ambito tematico (saude, educacdo, transporte etc). Uma vez
identificadas as possibilidades viaveis por esses atores, nessas comunidades, é
necessario que tal solucdo seja amplamente divulgada e difundida. O processo de
difusdo é visto por Kingdon (2003) como 0 momento em que a solu¢ao perpassa 0s
subsistemas especializados, comunidades, e ganha a atencdo dos formuladores do

macrossistema.

A aceitacdo ou recusa das solugcdes propostas estao diretamente vinculadas a
forma como a ideia é veiculada, por meio de seus simbolos e crencas. Assim como
existem varias formas de identificacdo de problema em uma dada questdo, também
existem inUmeras possibilidades, viaveis ou ndo, para se resolver tais problemas. Se a
ideia de solucéo € apropriada pela comunidade politica e pela sociedade, em geral, em
escala maior, aumentam as chances de sucesso de adoc¢édo dessa alternativa. Esta
dimenséao do processo decisoério, que busca evidenciar a busca de apoio por meio da
influéncia é resgatada por Kingdon (2003, p. 125) ao dizer que “the contente of ideas

themselves, (...) are integral part of the decision making in and around government”.

= Fluxo da politica: diferente dos fluxos de problemas e solucdes, o fluxo da

politica obedece a uma dindmica propria, composta por regras e por aparatos



90

institucionais. Quando Kingdon remete aos fluxos como sendo relativamente
independentes, tal caracteristica pode ser mais facilmente identificada no fluxo da
politica. Independentemente do reconhecimento de problemas e da elaboragéo de
alternativas e solugdes, atores proprios da dinAmica governamental, partidos e grupos
de pressdo, mudancas institucionais e eleitorais podem causar a mudanca da agenda.
Nessa perspectiva, Kingdon cita trés elementos que exercem influéncia direta sobre a
agenda governamental: 1- “national mood”; 2- mudancas na propria estrutura do

governo e das pessoas pertencentes a ele (turnover); 3- grupos de pressao.

Entendido como um “clima” ou um “sentimento” nacional, poderia formar, de
diversas formas, um ambiente favoravel para a mudanca ou surgimento de novas
politicas. Da mesma forma, o mesmo humor nacional € capaz de inviabilizar tal
mudanca. Duas questbes basicas tangenciam a definicdo e explicacdo do national
mood. A primeira delas esta relacionada com o seu escopo. National mood pode ser
descrito como o sentimento ou humor nacional em um determinado momento, uma
percepcdo generalizada sobre uma dada questdo que pode ser identificada em
pessoas de grupos distintos ao redor do pais. “Large number of people out in the
country are thinking along certain common lines, that this national mood changes from
one time to another in discernible ways, and that these changes | mood or climate have
important impacts on poliy agenda (KINGDON, 2003, p. 146). A segunda questao
alerta para uma explicagdo metodolégica e conceitual acerca do national mood.
Facilmente confundida com a opinido publica, o clima nacional ou o humor nacional
nem sempre tem relacéo direta com os resultados de pesquisa de opinido. Kingdon
(2003), por meio de suas entrevistas, atestou muitas irregularidades entre aquilo que
era divulgado como sendo pesquisas de opinido publica com o que ele ouvia em suas
entrevistas. Mais amplo e mais complexo, o humor nacional pode ser identificado e
mensurado por diversos atores distintos, nas mais diferentes situagdes como em
palestras, cursos, reunides com grupos organizados, conversas informais nos
corredores da administracdo, bem como por meio da midia, dos veiculos de

comunicacao e pelo acesso representativo no Congresso.

A segunda questéao referente ao fluxo da politica esta relacionada diretamente
a estrutura do governo e de seu sistema mais amplo. Ha de se considerar, por
exemplo, a importéancia dos cargos e das pessoas que compdem a estrutura

institucional do governo. Mudancas de cargos estratégicos, mudanca de gestéo e de
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partidos, mudancas no funcionamento e de chefia podem, em uma nova constituicao
ou alteracédo de jurisdicdo, de acordo com Kingdon (2003), facilitar a mudanca na
politica. O autor coloca diversos exemplos em seus relatos com o objetivo de mostrar
como essas mudancgas institucionais podem facilitar (ou impedir) a entrada de novos

itens na agenda governamental.

O ultimo elemento do fluxo politico que pode proporcionar mudanca na agenda
esta relacionado aos atores. Grupos, movimentos organizados e grupos de pressao,
gquando compartilham de uma mesma visdo sobre uma questdo podem se unir e
provocar pressdo sobre os formuladores de politica em prol da inclusdo desta na
agenda governamental. Esses atores, inseridos em grupos ou comunidades de politica,
podem exercer pressao direta ou indireta, de forma mais visivel ou invisivel, colocando
na sociedade ou dentro do proprio aparato governamental novas ideias e simbolos que
favorecem a mudanca na agenda. Nas palavras do autor “interested group activity is
varied. Some of it affects the agenda; others the alternatives considered. Some of it is
positive, promoting new courses of government action; other activity is negative, seeking
to block changes in public policy.” (KINGDON, 2003, p. 48-49). No fluxo da politica, a
dindmica pela busca de consenso entre os atores é feita através das negociacoes, da
troca de apoio, lobby e aliancas. A formacao desses consensos potencializa a mudanca.
A combinacdo entre o humor nacional, a pressdo dos grupos organizados e as
mudancas institucionais, como elei¢des, realocacdes, turnover, sdo os elementos do

fluxo politico que, segundo Kingdon (2003), fomentam a mudanca na agenda.

Janela de oportunidade (policy window): conforme demonstrado no inicio desta
secdo, os fluxos dos problemas, das solucdes e da politica apresentam dindmicas
independentes, podendo ser, cada uma delas, estudada individualmente. Além disso,
constatamos também que nem todos os problemas identificados em seu fluxo se tornam
politicas publicas, assim como nem todas as solugBes vidveis encontradas para
problemas existentes, ou ndo, saem da arena das ideias para a pratica. Eventos
politicos também surgem diariamente, uns de forma mais visiveis outros de forma mais
invisiveis, operados em subsistemas e comunidades que o publico em geral ndo tem
acesso. Entretanto, os trés fluxos, como pode-se ver, evidenciaram formas e situacdes
gue potencializam tanto a identificacdo de um problema como a escolha de alternativas.
Da mesma maneira, 0s eventos e 0 humor nacional séo facilitadores do processo de

mudanca da agenda governamental. Todavia, nenhum desses fluxos, ainda que
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independentes, € suficiente para explicar a mudanca na agenda governamental. A
janela de oportunidade (policy window) é formada, segundo Kingdon, quando ja ocorre

a convergéncia desses trés fluxos num determinado momento.

A Figura 4, a seguir, extraida do livro de Kingdon (2003), procura demostrar
graficamente o processo de mudanca e acesso a agenda. No primeiro momento, um
elo duplo faz conexdo e combina os trés fluxos (problemas, solucbes e contexto
politico). Uma conexdo de suma importancia € a da solucdo, estrategicamente
simbolizada no meio dos fluxos de problemas e da politica. Solugcbes, como visto
anteriormente, sdo independentes e os seus defensores e proponentes esperam por
eventos politicos, dos quais possam tirar proveito, ou por formulacdes concretas de
problemas que tenham rapidas respostas e alternativas. Essa € uma das caracteristicas
fundamentais dos empreendedores de politica (policy entrepreneurs). De acordo com
Kingdon, a convergéncia dos fluxos pode ser facilitada, ou mesmo forgada pela atuacao
de empreendedores que dispbem de recursos e tentam enfatizar indicadores que
atestem crises em torno de problemas aos quais 0s mesmos tém interesses. Eles
pressionam formuladores de politicas sobre uma especifica visdo de problemas,
geralmente j& acompanhada de uma solucdo possivel. Eles sdo atores primordiais nos

rapidos e imprevisiveis momentos de abertura das janelas de oportunidade.

Figura 4 — O modelo de Kingdon

PROBLEM STREAM POLICY STREAM POLITICAL STREAM
(Fluxo de problemas) (Fluxo de solugdes) (Fluxo politico)
Indicadores; i Viabilidade técnica; [—> “Humor nacional™;
Crises; Aceitagdo pela Forgas politicas
Eventos focalizadores:; comunidade; organizadas;
Feedback de agdes. Custos toleraveis. Mudangas no governo.

OPORTUNIDADE DE MUDANCA
— (Windows)

Convergéncia dos fluxos (coupling) pelos
empreendedores (policy entrepreneurs)

:

AGENDA-SETTING

Acesso de uma questio
a agenda

Fonte: CAPELLA, 2004, p.32.
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Duas caracteristicas sdo importantes com relacao as janelas de oportunidade:
a transitoriedade e a previsibilidade. Kingdon (2003) caracteriza as janelas de
oportunidade — momentos que possibilitam a mudanca — como transitorias. Isso
significa dizer que a mudanca ndo pode acontecer o tempo todo ou por um longo
espaco de tempo. O uso da palavra “oportunidade” remete justamente a
transitoriedade do momento de mudanca. Dado que a oportunidade se abre no
momento em que problemas, solugbes e contexto politico convergem (coupling), ndo
se pode esperar que o0s atores politicos interessados (tanto os a favor, quanto os
contra a mudancga) consigam manter por muito tempo essa jun¢ado dos fluxos. Um
momento de mobilizacdo nacional em torno de um assunto, um problema que veio a
tona por um evento catalizador ou mudancas na gestdao sdo exemplos de curtos
momentos em que a policy window se abre e exige dos formuladores rapidez para

captar a oportunidade. Da mesma forma como as janelas se abrem, elas se fecham.

A segunda caracteristica estd relacionada com a previsibilidade dos
momentos de abertura da janela de oportunidade. Eventos catalizadores esperados,
previsiveis, como as eleicbes, as trocas de programas de cargos, de pastas e
ministérios, bem como as fases dos ciclos orgamentarios (definicdo de orcamento e
previsdo de gastos) sdo exemplos de aberturas de janelas previsiveis. Como visto,
a troca de gestéo ou de configuracdo do governo pode provocar momentos de rapida
convergéncia entre os fluxos. Isso ndo quer dizer, entretanto, que as janelas de
oportunidade s6 se abrem de forma previsivel. Pelo contrario. Outros eventos
catalizadores que chamam a atencao do publico e das autoridades governamentais,
como um caso de crime violento realizado por um menor de idade, ou mesmo 0
vazamento de fotos eréticas de uma celebridade podem, de forma inesperada,
mobilizar os trés fluxos abrindo uma janela de oportunidade. Assim, esse processo
pode acontecer, de forma previsivel, por eventos catalizadores pré-programados,

mas também acontecem de forma nao-previsivel.

Comunidades de politica (policy communities): resgatando o terceiro topico
primordial no modelo de Kingdon, ao tratarmos dos trés fluxos, percebemos a
importancia das comunidades de politicas compostas por um conjunto de
especialistas que atuam em uma area especifica (saude, educacado, habitacéo,
transporte, etc.). Tais especialistas podem fazer parte do governo, como assessores

parlamentares, servidores do Poder Executivo ligados a atividades de planejamento,
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orcamento, ou as areas funcionais em questdo. Da mesma forma, os especialistas
podem integrar consultorias, grupos de interesse ou universidades, em organizacdes
nao estatais. Em comum, os especialistas compartilham preocupac¢des com relacdo a
uma determinada area de politica. Em algumas comunidades, as interacdes se
processam de forma coesa e integrada, como relata Kingdon em suas experiéncias

de entrevistas junto a membros de comunidades:

People in health community know each other’s ideas, proposals, and
research, and often know each other very well personally. As an
unobtrusive indicator of these interactions, | asked respondents to
name others to whom | should speak. The same names would rather
quickly surface as | went from one person to the next, suggesting that
the circle of specialists was fairly small and fairly intimate. More than
once, as interview was interrupted by a telephone call from someone
Who was also on my list of respondents. (KINGDON, 2003, p. 117)

Os estudos do autor revelaram que comunidades em torno dos temas da area
de saude sdo, geralmente, bastante coesas. Embora os participantes tenham vinculos
profissionais distintos, as interacdes sao frequentes e seguem o padrdo descrito na
citacdo acima. Ja na area de transportes, a observacao resultou em uma percepc¢ao
bastante distinta, apontando para uma comunidade altamente fragmentada e que
tendia a se aglutinar em torno de subareas ainda mais especializadas, como
transporte aéreo, ferroviario, rodoviario, urbano, entre outras. Em suas investigacoes,
Kingdon (2003) notou que dificilmente um participante encontrava-se inserido em mais
de uma dessas areas, que concentram diferentes tecnologias, grupos de interesse e

funcionam sob jurisdicdo de 6rgaos publicos distintos.

Kingdon (2003) mostra que esses padrbes de interacdo, presentes nas
comunidades, tém influéncia sobre a forma como as politicas sdo produzidas em cada
area. Em areas de politicas nas quais comunidades sdo mais coesas (Como no caso
da saude), os integrantes compartilham perspectivas, orientacdes e referenciais mais
gerais sobre os temas que os unem. Dessa forma, os entendimentos s&o
compartilhados e a comunidade se torna cada vez mais integrada. Por outro lado, em
comunidades fragmentadas (como no exemplo dos transportes), a auséncia de um
entendimento comum torna as préprias comunidades também mais instaveis. Como

resultado, a formulac&o das politicas de saude tende a se apresentar de forma mais
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estruturada, o que facilita seu ingresso na agenda, ao contrario das questdes oriundas

de comunidades mais fragmentadas, como no exemplo da area de transportes.

As comunidades séo espacos importantes para a geracao de ideias relativas a
solucdes e alternativas que podem ser desenvolvidas e adotadas como politicas
publicas pelos tomadores de decisdo. Muitos participantes apresentam em suas
comunidades propostas sobre o que fazer sobre uma determinada questdo. Algumas
dessas propostas serdo consideradas, enquanto outras serdo descartadas pelo
préprio grupo, no processo que Kingdon (2003) assemelha a selecéo natural (policy
primeval soup). Propostas viaveis tecnicamente e adequadas aos valores do grupo e
do mundo politico acabam alcancando consenso dentro de uma comunidade. Tal
consenso se difunde por meio do processo denominado pelo autor como policy
andwagon, mecanismo pelo qual uma ideia vai progressivamente se expandindo e se
difundindo para o grupo como um todo, até se constituir como uma questéao trivial.
Portanto, as comunidades sao espacos de experimentacédo de ideias, de debate e

difusao.

E importante destacar que as comunidades seguem uma logica propria,
distante da dindmica politica, ou seja, as comunidades funcionam de forma
independente do calendario eleitoral e das mudancas nos postos de comando da
alta burocracia, e também nédo sao diretamente afetadas pelas pressdes da opinido
publica sobre a acdo governamental. Por outro lado, as ideias geradas nas

comunidades nao estdo necessariamente ligadas a problemas a serem resolvidos.

Ainda que o modelo assegure as comunidades papel fundamental no
desenvolvimento das ideias que podem ser adotadas pelos formuladores de politicas,
a atividade das comunidades, entretanto, ndo € condigdo suficiente para explicar o
ingresso de uma questao na agenda governamental, uma vez que o modelo destaca
a importancia da confluéncia entre as propostas (geradas pelas comunidades no fluxo
de solugdes), a percepcdo de problemas (no fluxo de problemas) e um contexto
politico favoravel (fluxo politico). Ou seja, as comunidades sédo importantes, mas nao
explicam, por si s6, mudancas em politicas publicas. Com relacéo a participacao, o
modelo vé certa especializacdo dos atores que integram comunidades de politicas.
Nesse sentido, as comunidades sédo espacos privilegiados de especialistas que atuam

na geracao de propostas e solucdes, dentro de uma area de politica (policy domain).
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Dessa forma, a participacdo nas comunidades ndo é aberta a todo e qualquer
individuo (ou grupo), o que define seu ingresso e permanéncia € a proximidade as
questdes relativas a politica em questédo. Outros atores estariam mais envolvidos com
demais processos: partidos estariam mais envolvidos com o fluxo politico, a midia

seria um ator importante na definicdo de problemas, entre outros.

2.2 A Teoria do Equilibrio Pontuado: estabilidade e mudanca na dindmica das

politicas publicas

A Teoria do Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium Theory - PET) foi
proposta como uma resposta aos modelos de analise do processo de politicas que
enfatizavam os ajustes incrementais e que ndo consideravam a existéncia de periodos
de alta atencdo que poderiam resultar em grandes mudancas politicas. Baumgartner
e Jones (1993) notaram que as mudancas em politicas, muitas vezes, ocorriam de
forma disforme, esporadica e imprevisivel, ndo sempre de forma estavel e
incremental. Os primeiros modelos de analise do processo de politicas, datados das
décadas de 1950-1960, caracterizaram a tomada de decisbes e a mudanca em
politicas como sendo incremental e estavel. Com o status quo praticamente inalterado
ao longo dos anos, ocasionado sobretudo pela manutencao de politicas praticamente
inalteradas, as mudancas seriam, assim, formadas de pequenos ajustes alcancados
através da mudanca de normas e regras ou, também, por meio de "ajustes partidarios
mutuos” acordados pelos participantes (LINDBLOM, 1959 e WILDAVSKY, 1964).
Enquanto as primeiras geracdes de especialistas em politicas sugeriram mudancas
incrementais na politica, o estudo empirico de Baumgartner e Jones (1993)
apresentou a existéncia de mudancas drasticas ao analisar o caso da atengéo sobre
energia nuclear nos EUA, sugerindo que algumas politicas nem sempre podem ser
dominadas por mudancas graduais (BAUMGARTNER e JONES, 1993).

O PET descreve um processo menos previsivel do que as teorias do
incrementalismo sugeriam a época, caracterizando o processo politico com longos
periodos de estabilidade ou mudancas incrementais, mas também com ocorréncias
de mudancas abruptas e pontuais na politica, separando esses longos periodos de

estabilidade. O Equilibrio Pontuado surgiu, inicialmente, como uma teoria para estudar
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a mudanca da agenda no governo federal dos EUA, mas os autores logo descobriram
gue a proposta tedrica e metodologica desse modelo também se aplicava a outros
contextos. A evolucdo do modelo criou medidas de atencdo e de enquadramento
(framing) para entender as mudancas em como e quando a politica é definida. Esses
componentes principais — ateng¢ao, enquadramento e informagao — desconstruiram a
analise da definicdo da agenda tradicional, ressignificando o papel do processamento
de informacdes e a atribuicdo de atencao, inserindo, assim, uma visdo mais completa
da evolucdo da politica com uma abordagem que considera a importancia das

instituicoes.

O modelo do Equilibrio Pontuado proposto por Baumgartner e Jones (1993)
parte da perspectiva de que o sistema politico € estruturado em torno de arranjos que
proporcionam beneficios continuos para alguns grupos privilegiados. Tais arranjos (e
os autores se referem especificamente a ideia de subsistemas) se formam devido ao
processamento paralelo de decisGes nas organizacfes publicas: algumas estruturas
decisérias conseguem lidar com diversas questdes simultaneamente (processamento

paralelo), enquanto outras lidam com uma questao por vez (processamento serial):

Political systems, like humans, cannot simultaneously consider all the
issues that face them, so the existence of some form of policy
subsystems can be viewed as a mechanism that allows the political
system to engage in parallel processing. Thousands of issues may be
considered simultaneously in parallel within their respective
communities of experts. (...) Parallel processing does operate against
larger policy changes, because it tends to be insulated from the glare
of publicity associated with high-agenda politics. (TRUE, JONES e
BAUMGARTNER, 1999, p. 100)

Voltando a essa questdo, ja debatida na secdo anterior, o conceito de
racionalidade limitada aparece como um dos pilares centrais da visdo de mudanca do
modelo de Equilibrio Pontuado. Como vimos, Herbert Simon (1957, 1983 e 1986)
introduziu o conceito de racionalidade limitada para detalhar o modo como as pessoas
e as organizacfes operam. As instituicbes politicas, como os seres humanos, ndo
podem considerar, simultaneamente, todos os problemas, de modo que elas criam,
como forma de lidar com essa questao, algumas estruturas institucionais para servir

como mecanismo funcional de processamento paralelo. E o caso dos subsistemas de
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politicas. A ideia de racionalidade limitada, como discutido acima, ndo € nova, € ja
aparece com destaque nos trabalhos anteriores de Kingdon (1984) e Wildavsky (1964)
Nnos quais 0sS autores assumem que oS atores sdo cognitivamente limitados. Na
racionalidade limitada, os individuos sé@o incapazes de calcular perfeitamente os
custos e os beneficios de uma decisdo e escolher a melhor op¢do. Consequéncia
disso, a forma de tomada de decisdo € incompleta e conduzida por diversas
limitacGes, como as cognitivas, emocionais e informacionais, o que afeta diretamente
a capacidade dos atores e das instituicdes de prestarem atencg&o a todos os problemas
e suas possibilidades. Esse poder de processamento e atencdo limitada é parte
fundamental para entender o processo de decisdo sobre quais questfes entrardo na
agenda, e mais importante ainda, a maneira pela qual a mudanca de agenda ocorrera.
Os sistemas politicos, como as pessoas, podem se concentrar intensamente apenas
em um namero limitado de politicas publicas, o que é uma das principais razées pelas

quais a formulacéo de politicas € invariavelmente atribuida ao subsistema de politicas.

Os principios da racionalidade limitada, do processamento baseado nha
incerteza, na informacao incompleta e imperfeita, sdo apropriados pela Teoria do
Equilibrio Pontuado tanto para explicar momentos de incrementalismo e de
estabilidade, quando para pontuar momentos de grandes mudangas no processo de
politicas. A seguir, esta secao apresentard uma série de conceitos e informacgdes de
extrema relevancia para o modelo. Iniciando com a relacdo entre incremental X
pontuagdes, surgem os conceito de “policy subsystem”, ‘policy image”, ‘policy

monopoly” e “policy venues”

A partir dessa breve retomada sobre as origens do PET, dois caminhos s&o
possiveis para compreender o processo de mudanca na agenda, ndo excludentes,

mas complementares:

= O primeiro deles, resgatado da proposicdo de Lindblom (1979), procura
relacionar a racionalidade limitada com o incrementalismo. Nessa perspectiva, as
organizacdes, entendidas como anarquias organizadas nas quais se destaca a falta
de previsibilidade das consequéncias, de recursos escassos e de informacao
imperfeita, adotariam estratégias mais simplificadas de atuagdo com destaque para a
lenta e gradual mudanca das politicas publicas. Segundo Lindblom, buscar

alternativas requer buscar informacdes. O alto custo de transacéo e de obtencao de
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informacgdes, que podem ser custos econdmicos, politicos ou mesmo custo de
oportunidade e de tempo, faz com que a estrutura atual seja respeitada e levada em
consideracdo como a base para a manutencdo. Nessa perspectiva, as mudangas
acontecem de forma discreta, gradualmente, e ao longo de um grande espaco de

tempo.

Ao levantar a questdo do passado e da estrutura existente, também podemos
identificar termos relacionados como o conceito de “path dependence” (dependéncia
da trajetdria) que destaca a dependéncia de decisdes politicas atuais sobre os feitos
no passado. De acordo com Souza (2006, p.31), “é do incrementalismo que vem a
visdo de que decisdes tomadas no passado constrangem decisdes futuras e limitam
a capacidade dos governos de adotar novas politicas publicas ou de reverter a rota

das politicas atuais”

Baumgartner e Jones, antes mesmo de realizarem a sua proposicdo do modelo
de equilibrio pontuado, fazem menc¢ao ao incrementalismo como sendo uma parte da

histéria, ndo completa, nos estudos de policymaking. De acordo com os autores:

Models of policymaking are generally based on the twin principles of
incrementalism and negative feedback. Incrementalism can be the
result of a deliberate decisional style as decision makers make
limited, reversible changes in the status quo because of bounds on
their abilities to predict the impact of their decision. Incremental
changes in political systems can also be the result of
countermobilization. (...) Deliberate incrementalism allows a system
to maintain a dynamic equilibrium with it environment. This view of a
political system at balance is quite conservative, since it implies that
dramatic changes from the status quo are unlikely.
(BAUMGARTNER E JONES, 1993, p. 8)

Seguindo o trabalho classico de Lindblom (1959, 1979) e as influentes
aplicacBes que explicavam a mudanca or¢gamentéria, o incrementalismo argumentou
que as politicas mudam de forma lenta e gradual. Ao considerar as op¢des politicas,
os formuladores de politicas geralmente se concentraram em mudancgas incrementais
de politicas ja existentes. Ajustes, atualizagfes e pequenas corre¢des normativas sao
parte dessas mudancas incrementais. Como resultado dessa proposta, as politicas
existentes teriam se tornado, sempre, o ponto de partida de todas as novas politicas.

Com base na limitagdo cognitiva — racionalidade limitada (SIMON,1947) —, e
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interesses dos envolvidos, as opc¢bdes politicas sO6 seriam consideradas se
permanecessem relativamente préoximas das politicas ja existentes. Neste processo,
a manutenc¢do do status quo é ponto de referéncia em relacdo a qualquer proposta de
alteracdo que pudesse ser definida. A mudanca de politica, entdo, provavelmente
ocorreria em pequenos passos. A longo prazo, esses pequenos passos podem somar-
se a uma mudanca relativamente maior, mas ndo havia, até aquele momento,
nenhuma preocupacao tedrica para prever ou explicar mudancgas repentinas e em
grande escala. Uma proposta de estabilidade que pudesse ser interrompida por
grandes mudancas em politicas, estava claramente em desacordo com essa teoria
incremental. Ao mesmo tempo, ndo se pode negar que o incrementalismo era, e ainda
€, uma parte importante da histéria. Para a Teoria do Equilibrio Pontuado, o conflito
relevante era, entdo, integrar esses padrdes incrementais em uma dinamica mais
abrangente de estabilidade, mas também de mudanca. Através da atencdo e da
mudanca de politicas, o PET juntou tedrica e metodologicamente as duas abordagens

gue anteriormente pareciam radicalmente opostas.

= O segundo desdobramento reside, portanto, ndo na forma como as politicas
se mantém proximas por meio de longos periodos, mas também, na mudanca rapida
que existe no processo de formacdo de agenda e formulacdo de politicas.
Considerando que, se por um lado o incrementalismo enfatizou a estabilidade da
politica e a mudanca gradual, as teorias de agenda-setting, como a de multiplos fluxos
de Kingdon (1984), enfatizaram a natureza fluida e independente de muitos processos
de mudancas em politicas. Com o Equilibrio Pontuado, esses dois momentos se
juntam como expressdo de um processo subjacente de alocacao de atencdo. Dessa
forma, tanto a estabilidade como a mudanca pontual, abrupta e de grande escala, se

tornam parte de uma mesma abordagem tedrica.

O modelo de Baumgartner e Jones (1993) procura analisar tanto os periodos
de estabilidade, quanto os momentos de rapida mudanca no processo de formulagéo
de politicas. De forma diferente do que a literatura incremental buscou evidenciar
sobre o0 processo lento e gradual na mudanca das politicas, os autores buscam
evidenciar que além da estabilidade explicada pelo incrementalismo ha, por outro
lado, momentos de mudanca brusca na formulacao de politica. Trés questdes serao
retratadas acerca no modelo do Equilibrio Pontuado como modo de coexisténcia

dessas duas formas: 1) o conceito de subsistema de politicas e 0s momentos em que
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temas superam os limites dos subsistemas e acessam 0 macrossistema por meio
daquilo que o autor nomeia de a construcao de “policy monopoly”; 2) grande destaque
€ dado para os conceitos de “policy image” nos momentos pré-decisionais; 3) a Ultima
grande contribuicdo do modelo insere aspectos institucionais de extrema relevancia

com o conceito de “policy venue”.

O melhor ponto de partida para entender o PET é provavelmente a descricao
de um subsistema. Subsistema se refere a um grupo de atores — burocratas, lobistas,
especialistas em politicas, politicos e assim por diante —, que concentram a atencéo
em uma questdo politica especifica, que pode ser a saude do publico LGBTT, o
acesso a escola priméria ou a qualidade do trafego urbano. Essas comunidades de
especialistas sdo marcadas pelo acesso e participacao seletiva, ou seja, limitada a
pequenos grupos interessados no debate setorial e que compartilham a mesma ideia
sobre problemas e solucdes. Este grupo de atores compartilha o que Baumgartner e
Jones (1993) chamaram de "imagem de politica" (policy image). Essa imagem de
politica consiste em uma compreensao causal do problema envolvido e um "tom", isto
€, uma avaliacdo, positiva ou negativa, sobre o problema em questdo. Nesses
subsistemas, por conta da propria reducdo do conflito dos atores selecionados, as
mudancas ocorreriam de forma lenta e incremental, sem mudancas abruptas por parte
de seus atores na compreensdao dos problemas. Ainda que explique parte do
processo, Baumgartner e Jones afirmam que ha, no entanto, momentos em que
algumas questdes escapam ao processamento insulado nos subsistemas e acessam
a high-agenda politics, ou o0 macrossistema. Entendendo desta forma, os subsistemas
seriam comunidades seguras que ao restringirem o acesso, restringem também o

aparecimento de novas questdes ou de novas percepcdes de um dado problema.

Os sistemas politicos sdo mais complexos do que simplesmente a soma de
distintos subsistemas de politicas. Qualquer sistema politico também é composto de
macrossistemas em que atuam atores politicos, como presidentes, primeiros ministros,
lideres de partidos e responsaveis pela veiculagcdo de noticia em meios de
comunicagdo. Os atores do macrossistema tém o poder de mudar a atengéo percebida
para diferentes questdes politicas. Isso faz com que os temas que surgem no
macrossistema sejam entendidos pelos autores como sendo fonte de grandes
mudancas ou, seguindo a légica do modelo, fonte de pontuacdes. Isso implica dizer

7

gue, quando um assunto que € comumente processado nos bastidores dos
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subsistemas e nas comunidades de politica escapa desse insulamento e aparece entre
os itens de atencdo do macrossistema da politica, essa arena mais ampla a participacéo
deixa o tema mais exposto a midia e a sociedade civil. Os atores do macrossistema,
diferentemente da l6gica dos subsistemas, ndo conseguem fazer processamentos
multiplos de informacdes e, com a chegada de um novo tema na midia, na opiniao
publica, ou na agenda dos tomadores de decisdo, a forma de processamento das

guestdes muda e passa a ser feira de forma serial (uma a uma).

A passagem de uma questdo dos subsistemas para o macrossistema, além
de mudar a forma como as informagfes sdo processadas, também colocam outra
dindmica sobre a imagem das politicas apresentadas. “Issues cannot forever be
considered within the confines of a policy subsystem; occasionally macropolitical
forces intervence” (TRUES, JONES e BAUMGARTNER, 1999, p. 100). Os atores
do macrossistema nao compartilham, necessariamente, a imagem de politica
criada pelos atores do subsistema ao qual o tema pertencia. Ao ser exposta para
um publico maior, menos regulado, mecanismos de feedback positivos operam e
uma nova imagem de politica pode se estabelecer sobre aquela questdo ou
politica. Isso geralmente ocorre quando outros participantes se tornam

interessados por essa questao.

Diversas sao as formas pelas quais um tema escapa dos limites dos
subsistemas e ascendem diretamente ao macrossistema. A mudanca partidario
ideoldgica de uma sociedade politica apds a eleicdo de um novo presidente pode ser
um desses motivos (como ja apontado por Kingdon sobre o “Tirnover”) ou um evento
focal (BIRKLAND, 2007), como a ruptura de uma barragem de forma inesperada
trazendo problemas relacionados as mais diversas areas, como a producdo de
energia, saude publica, questdes ambientais, entre outras. A emergéncia de alguns
temas, ou a amplitude de mudancas estruturais no sistema politico sdo exemplos de
casos em que o0 processamento das questdes nos macrossistemas, onde 0s
mecanismos de freios e de restricdo ao acesso sdo menores, produz um burst de
atencdo sobre o assunto, gerando cobrancas de rapidas e imediatas respostas dos
governantes. O rapido acesso de uma questdo ao macrossistema é identificado por
Baumgartner e Jones (1993) como sendo 0 momento em que as maiores mudancas

numa politica tendem a ocorrer.
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Central para entender a relacdo de permanéncia ou saida de questdes nos
subsistemas é o conceito de monopdélios de politicas (policy monopolies). De acordo
com os autores “Every interest, every group, every policy entrepreneur has a primary
interest in establishing a monopoly — a monopoly on political understandings
concerning the policy of interest, and an institutional arrangement that reinforce that
understanding” (BAUMGARTNER e JONES, 1993, p. 6). Ou seja, 0 monopdlio de
politica acontece quando os subsistemas sdo ocupados por um Unico interesse ou
por um mesmo entendimento sobre uma determinada questdo. Esse processo de
construcao de monopolios causa estabilidade e conformidade nos subsistemas que,
controlados por um pequeno grupo de especialistas, mantém o processo incremental
de lenta e gradual mudanca. Os monopdlios sdo reforcados por arranjos
institucionais que mantém o processo decisoério limitado a um grupo pequeno de
atores, restringindo o acesso dos demais. Estes monopdélios sdo responsaveis pela
manutencédo da estabilidade na producéo de politicas publicas e restricdo de novas

questBes a agenda governamental.

Assim, outra fonte de instabilidade e de ruptura do incrementalismo pode ser
encontrada na ameaca e na quebra de um monopdlio. Isso acontece, segundo 0s
autores, por causa de mudancgas na forma como uma questao € compreendida, ou
seja, por meio de alteracdes na imagem de uma politica. Mudancas na percepcao das
guestdes, acontecimentos que focalizem atencédo do governo, alteracées na opinido
publica, por exemplo, podem contribuir para a alteracdo na imagem de uma politica,
permitindo o acesso de diferentes grupos ao processo decisério e, desta forma,
favorecendo o acesso de questdo a agenda governamental. Quando uma questéo
ascende ao macrossistema, o monopodlio deixa de existir e 0 sistema torna-se
propenso a mudanca, ja que a atencao dos lideres governamentais e do publico pode
levar a introducd@o de novas ideias e de novos atores. As novas ideias e instituicoes
tendem a permanecer ao longo do tempo (policy legacy), criando um novo estado de
equilibrio no sistema politico que, ap6s um periodo, tende a voltar a estabilidade.
Outra forma de quebra de monopodlio pode ocorrer quando os atores que nao
conseguem mudar a imagem da politica adentrando no seu subsistema tentam mudar
a arena institucional que construiu aquela imagem. Baumgartner e Jones chamaram
esse mecanismo de "policy venues". Essa mudanca de local pode implicar que os

atores que ndo compartilham a imagem da politica existente agora comecem a se
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envolver na questdo, o que pode desafiar o monopdlio da politica existente. “Policy
venues are the institutional locations where authoritative decisions are made
concerning to given issues” (BAUMGARTNER e JONES, 1993, p. 32). Ao dizer que
algumas questbes estdo subordinadas a estruturas institucionais, ou jurisdicoes
especificas, Baumgartner e Jones se utilizam do conceito de policy venue para
designar que as mudancas devem ser consideradas dentro de um contexto

institucional, cujas autoridades com poder de decisdo pertencem a propria instituicao.

Voltando a uma das questdes principais de Kingdon (1984), o poder das ideias,
crencas e construcdes de simbolos, Baumgartner e Jones (1993) atestam que além
dos arranjos institucionais, seria a construcao de imagem da politica que faz com que
0s participantes dos subsistemas se mantenham estaveis. Mudancas no seu
entendimento e constru¢cdo podem ocasionar momentos de ruptura e instabilidade.
Assim, se os monopolios sdo caracterizados por um entendimento compartilhado a

respeito da politica de interesse € necessario entender o conceito de policy image.

How a policy is understood and discussed is its policy image. Police
images play a critical role in the expansion of issues to the previously
apathetic. Because all people cannot be equally interested or
knowledgeable about all issues facing society, specialists in any
particular area have an advantage over all others. (...) every public
policy problem is usually understood in simplified and symbolic terms.
(BAUMGARTNER e JONES, 1993, p. 25-26)

Com esta citacdo, podemos recuperar questbes importantes e ja vistas
anteriormente: o modelo de Equilibrio Pontuado leva em consideracdo que 0s
problemas séo socialmente construidos e, por isso, pessoas distintas podem entender
e reproduzir problemas diferentes a partir de um mesmo fato ou tema. Resgatando
um dos principios da racionalidade limitada, os autores dizem que é necessaria uma
selecdo de temas aos quais os formuladores manterdo sua atencdo, dado que é
impossivel estar atento a todos os problemas. Conforme Schattschenider (1960), a
politica pode ser compreendida através da expansdo do conflito. Nesse sentido, o
modelo de Equilibrio Pontuado, também baseado em ideias e simbolos, diz sobre a
forma como essa expansao acontece: por meio de formacdes de imagens de politicas

(policy images). De forma simplificada e simbdlica, as policy images sustentam
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arranjos institucionais e permitem que o entendimento sobre uma determinada politica

seja expandido para os atores pertencentes de uma mesma comunidade.

Nessa perspectiva, Baumgartner e Jones (1993) avancam significativamente
com relacdo as ideias de Kingdon ao relacionar a mudanca da agenda ndo somente
com a construcdo de novas ideias ou de novas interpretacdes, mas também
adicionando um fator importante que sdo os arranjos institucionais. Constituida entre
uma juncéo de dados e informacfes empiricas com apelos emotivos, ao qual os atores
dao o nome de “tone”, a definicdo da policy image € tdo importante para a construcao

do problema quanto as alternativas e solugdes propostas por Kingdon (1984).

Da mesma forma como os longos periodos de estabilidade e mudanca
incremental e lenta sdo causados pela manutencdo de uma ideia pelos monopdlios
de politica, a mudanca rapida também é explicada pelo mesmo mecanismo: a
disseminacdo de questbes e interpretacdes ocupa rapidamente as comunidades e
seus atores, permitindo a rapida mudanca e acesso de temas ao macrossistema.
Nessa perspectiva, a construcao das policy images visa compartilhar interpretacées
sobre simbolos, problemas, solucbes e relacbes causais, a respeito de uma
determinada politica (policy image), restringindo o acesso ao processo decisorio
daqueles atores que ndo concordam com essa imagem. Os autores evidenciam o grau
de coalisdo desses subsistemas, 0 que faz com que os momentos de ruptura, de
entrada de novos atores e novas ideias sejam poucos, esporadicos, mas de grande
impacto. Por esse motivo, mas sobretudo pela estabilidade e coeséo dos subsistemas,
€ gue se nota a prevaléncia de longos momentos de mudancas lentas, graduais e
incrementais, configurando uma situacdo de equilibrio na producdo das politicas
pUblicas. E somente em momentos pontuais, em menor quantidade, que novos atores
conseguem acesso aos monopolios, criando instabilidade e a oportunidade de

mudancga na agenda.

De forma resumida, Baumgartner e Jones (1993) sustentam a tese do
Equilibrio Pontuado, com o processo de formacédo de agenda e de mudanca em
politicas, buscando explicar a existéncia de longos periodos de estabilidade nos
sistemas politicos, pontuados por momentos de mudancas profundas e rapidas. Por
meio da investigacdo de alguns casos no contexto do sistema politico dos Estados

Unidos (energia nuclear, fumo e tabaco, pesticidas, entre outras) e considerando



106

periodos de tempo relativamente prolongados, os autores observaram a dinamica
dos subsistemas, e tomam como unidade de analise explicativa para a manutencao
e para a mudanga o conceito de “monopdlio de politicas”. O monopdlio é
responsavel pela manutencédo do status quo e por mudancgas lentas e graduais. 1sso
ocorre dada a natureza insulada, restritiva e altamente especializada dos
subsistemas onde as questdes sédo processadas. Neste cenario aparece o0 conceito
de “policy image”, que nada mais € do que ideias e valores sobre uma questao ou
uma politica. Em se tratando de um grupo coeso e insulado, uma mesma imagem
de politicas é compartilhada pelos atores que compdem tal subsistema, o que gera,
em ultima analise, manutencéo e estabilidade com pequenos ajustes incrementais

ao longo do tempo.

Por sua vez, a mesma unidade de andlise, o monopdlio, é utilizado pelos autores
para explicar as mudancas rapidas e de larga escala. Se a manutencao do monopalio
gera estabilidade, € a quebra do mesmo monopdlio que pode trazer mudancas de larga
escala. A quebra do monopdlio ocorre de algumas formas: 1- pela mudanca da policy
image. A entrada de novos atores e o poder das ideias e valores podem fazer com que
a imagem de uma politica seja transformada; 2- pela mudanca de arena institucional.
Levar temas para esferas institucionais distintas, como o Congresso, para votagao em
plebiscito, sdo formas de atrair atencdo e mudar a concep¢ao sobre uma politica; e 3-
por meio de mudancas estruturais ou por eventos de grande magnitude, tais como
desastres naturais ou eventos de alto impacto midiatico, e sobre a opinido publica. Por
fim, em qualquer dos casos, a explicacdo para a mudanca rapida esta no deslocamento,
na fluidez entre subsistema e macrossistema. A importancia dessas duas instancias ou

arenas é explicita na Teoria do Equilibrio Pontuado.

O funcionamento e as premissas da Teoria do Equilibrio Pontuado foram
exaustivamente aplicados, inicialmente, no contexto estadunidense em estudos sobre
mudancas de politicas. Um breve relato sobre esses estudos, destacando alguns
aspectos metodoldgicos se faz importante para a compreensao da evolucédo do PET
e seus desdobramentos, conforme veremos na proxima secdo. Trés pontos, no
entanto, aparecem como centrais e S80 essenciais para entender o caminho
percorrido pelo modelo e suas aplicacdes: 1- a mensuracéo da atencao; 2- definicdo
de indicadores, com destaque para o orcamento. 3- combinacdo de analise

qualitativos (framing) e quantitativos (estatisticos) para analise. Nos quatro estudos
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de caso apresentados abaixo, politica ambiental, energia nuclear, tabaco e pesticida,

podemos evidenciar o uso dos conceitos discutidos ao longo dessa secéao.

Baumgartner e Jones (1993) compararam uma série de estudos de caso ao
longo de vérias décadas para demonstrar a criacdo, formacdo e desmonte de
monopolios de politicas:

= O primeiro estudo de caso esté relacionado a politica ambiental. De acordo com
0s autores é possivel identificar claramente neste caso o0 uso de mecanismos de policy
venues para mudar a imagem de uma politica. O estudo relata o posicionamento de
grupos de ambientalistas, em meados dos anos 1960 nos Estados Unidos, que, apos
algumas medidas do governo federal, viram seu poder de atuacdo sobre questdes
ambientais cada vez menor pela intervencao federal via decisdes regulatérias. Esses
grupos apelaram para membros do Congresso anteriormente ndo envolvidos nessas
guestdes, expandindo o conflito e trazendo novos atores com novas ideias sobre a
guestdo. Como resultado dessa mudanca de arena institucional, o Congresso tornou-
se mais simpatizante com uma nova imagem da politica ambiental e aprovou a
legislacdo (National Environmental Protection Act - NEPA, 1969) para regulamentar o
crescimento industrial e, além disso, permitiu aos ambientalistas um maior acesso aos
tribunais ao abrir um canal de comunicacdo direta entre esse grupo organizado e 0
governo federal por meio da criagdo de Agéncia de Protecdo Ambiental “Enviromental
Protection Agency” (BAUMGARTNER e JONES, 1993 p. 38).

= O segundo estudo de caso esta relacionado a temética da energia nuclear e a
mudanca ocorre decorrente de um evento focal, e também da mudanca do tom sobre a
imagem de uma politica. Baumgartner e Jones (1993) descrevem o efeito positivo
acerca do entusiasmo provocado pelo governo estadunidense no inicio dos anos 1960
enfatizando os beneficios da energia nuclear, como o baixo custo, a energia limpa, a
independéncia do petréleo, possibilidades de aumento no emprego, de reducdo da
poluicdo atmosférica e os beneficios econémicos das novas tecnologias. Esse feedback
positivo formou um monopodlio sobre o tema apoiando e incentivando recursos e
aprovacoes sobre a politica de energia nuclear. O processo de agendamento e de
construcéo da imagem no processo pré-decisorio foi sendo modificado a medida que o
processo passou da elaboragcdo para a implementacdo. A atencédo que esse tema

tomava na opinido publica, na midia e em setores mais gerais do governo
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(macrossistema) foi perdendo espaco baseado na premissa de que a implementacéo e
0S processos seguintes requeriam detalhes técnicos e restritos a opinides e decisdes
de especialistas, sobretudo do setor privado, de agéncias federais (por exemplo,
Comissao de Energia Atdmica - AEC) e certos comités do Congresso.

No entanto, a partir do final da década de 1960, houve uma maior oposi¢ao de
ambientalistas, ativistas locais e cientistas nucleares expressando preocupacdes nao
exatamente sobre a capacidade e beneficios de producdo energética, mas quanto a
seguranca decorrente da producado de energia nuclear. O deslocamento do tema dos
subsistemas compostos por especialistas em energia para subsistemas distintos,
como o de seguranca, expandiu o conflito sobre a temética e avancgou a outras esferas
de participacdo, como a inclusdo desse debate em audiéncias publicas. Conforme o
conflito se expandia para novas areas e chamava a atencdo da midia e da opinido
publica para aspectos negativos, um evento focal acabou por definir de forma
impactante e profunda a imagem da politica nuclear. O acidente na usina nuclear da
Three Mile Island provou a preocupacédo dos grupos que deslocaram a atencéo da
politica energética para questbes vinculadas a seguranca e, com a grande
repercussao midiatica e o grande impacto desse acidente, ao longo dos anos 1970 o
monopdlio foi totalmente quebrado e os investimentos em energia nuclear foram
finalizados (BAUMGRARTNER e JONES, 2009).

O terceiro estudo de caso realizado pelos autores mostra a construcdo e queda
do monopdlio da politica de tabaco. Desde o inicio do século XX, esse monopdlio
baseava-se em uma imagem de politica positiva assentada, sobretudo, na percepc¢ao
de beneficios econdbmicos no mercado de tabaco, desde sua plantacdo até a
producdo, como também na construcéo social e cultural em torno do uso do tabaco.
Até meados da década de 1950, o alto consumo de tabaco estava relacionado a uma
imagem socialmente de glamour e poder. Esse monopdlio comeca a ser desgastado
com o surgimento de grupos anti-tabaco e, em especial, com o surgimento de
pesquisas e acessos a informac¢des no campo da saude. Com a atencdo da midia e
do Congresso voltadas para as questbes da saude, e ndo mais nas questbes de
agricultura e economia, o tema extrapolou os limites dos subsistemas e passaram a
ser debatidos em audiéncias dos comités de saude (BAUMGARTNER e JONES,
1993). Nos anos 2000, o controle do tabaco tornou-se abrangente (CAIRNEY et al,

2012) e o antigo subsistema de tabaco foi completamente destruido
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(BAUMGARTNER e JONES, 1993, 2009). O mesmo processo parece ter ocorrido com
0 caso dos pesticidas, o quarto estudo de caso realizado pelos autores. O monopdlio
de politicas de pesticidas também apresentava uma imagem positiva forjada pela
proposta de erradicacdo de insetos nocivos nas plantacdes, 0 que geraria aumento
da capacidade produtiva, minimizando as perdas e gerando quantidade de alimentos
suficientes para acabar com a fome no mundo. Essa imagem da politica de pesticidas
foi construida com a ajuda e o entusiasmo da midia e da opinido publica, convencidas
dos beneficios do progresso tecnolégico referendado por especialistas em agricultura
e industria quimica. Questbes subjacentes como as preocupacdes ambientais, 0s
interesses relacionados a saude, a longo prazo, foram marginalizadas e bloqueados
nesse processo de construcao da imagem da politica de pesticidas. Entre 1957 e
1959, regulagbes na area ambiental e faléncias de empresas que fabricavam
pesticidas mudaram a forma como a midia e o Congresso entendiam as promessas
de beneficios econébmicos dos pesticidas. Neste caso, a ineficacia da imagem
anteriormente construida (positiva), unida a construcdo de imagens negativas
pautadas nos efeitos adversos para a saude e nos danos ambientais, causaram a

ruptura do monopalio de politica em torno dos pesticidas.

Outra constatacao possivel proveniente desses estudos de casos, mostra que
o modelo do Equilibrio Pontuado é melhor aplicado em estudos de caso de politicas
com horizonte temporal mais extenso, de modo a incorporar na analise tanto os
momentos de incrementalismo, quanto os momentos de rapida e abrupta mudanca.
No entanto, uma das grandes dificuldades metodoldgicas da execucdo do modelo esta
relacionada a complexidade de obtencéo de medidas sistematicas e compativeis para
a analise de mudanca em longos periodos de tempo. O Policy Agendas Project foi
criado pelos autores Baumgartner e Jones como uma solucéo para essa necessidade,
oferecendo indicadores de atencéo e formas de mensurar a atencéo para o estudo da
dindmica das politicas estadunidenses. Foco da préxima secdo, o U.S. Policy
Agendas coleta e categoriza dados de varias instituicbes dos EUA para monitorar e
avaliar as mudancas nas politicas publicas ao longo do tempo. Com o passar do
tempo, pesquisadores do mundo inteiro comegaram a buscar formas de analisar o
mesmo processo em paises distintos daquele onde a proposta nasceu. O projeto, e
o proprio modelo do Equilibrio Pontuado, tém sido extensivamente aplicados em

estudos de mudanca de politica no Canada, na Unido Europeia e em muitos paises
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europeus (TRUE et al, 2007; JOHN, 2006; BAUMGARTNER e JONES, 2009;
BAUMGARTNER et al, 2006). Por exemplo, Jones et al (2009,) identificam em seus
estudos o mesmo padrao de distribuicdo de mudancas de orgamento nos EUA, Reino
Unido, Canada, Franca, Alemanha, Bélgica e Dinamarca: “budgets are highly
incremental, yet occasionally are punctuated by large changes” (TRUE et al., 2007, p.
175). Nesse contexto, o Policy Agendas Project e a Teoria do Equilibrio Pontuado
crescem em importancia como uma verdadeira teoria comparativa com o surgimento,
nos anos 2000, do Comparative Agendas Project. Um projeto internacional, com mais
de 20 paises integrantes, que se utilizam de um mesmo referencial teérico e
metodoldgico para estudos da dinamica de politicas em seus paises, mas também por

meio da andlise comparada. Essas questfes serdo ampliadas na se¢ao que segue.
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2.3 The Policy Agendas Project e o Comparative Agendas Project.

Frank Baumgartner e Bryan Jones, em meados da década de 1990, deram inicio
aquilo que viria a se tornar um dos mais complexos e mais importantes projetos de anélise
da dinamica das politicas publicas de seu pais — o Policy Agendas Project (PAP).
Baseado em um esquema de codificacdo de atencdo de instituicbes americanas, 0
projeto foi, posteriormente, adotado em varios paises europeus, além do Canada, Israel,
Nova Zelandia e Australia. Num segundo momento, organizacdes sub e supra nacionais
passaram a adotar o modelo, como s&o os casos dos estados da Pensilvania e da Florida,
e também da Unido Europeia. Nesta secdo buscaremos apresentar o desenho deste
projeto, seus métodos de analises e hipbteses, evidenciando seu sucesso e a

conseqguente criacdo do Comparative Agendas Project.

O Policy Agendas gerou um rico e complexo conjunto de dados de livre
acesso que, por empregar um método consistente de codificacdo e um conjunto
padronizado de cddigos, possibilitou aos estudiosos medir a evolucao da atencéo
de instituicGes e a dinamica das politicas ao longo do tempo. De acordo com John
(2006) o potencial alcancado por esse projeto é extremamente relevante na medida
gue se considere o conjunto de dados disponibilizados em larga escala temporal.
Em uma éarea do conhecimento recente e que carece de organizacdo do
conhecimento, essa ndo é uma conquista minima de acordo com o autor. A
sistematizacdo desses dados e a grande evolucdo do projeto acabaram por
produzir um volume impressionante de estudos de caso sobre a dinamica das
politicas em diversas areas setoriais. Ao longo dos ultimos 15 anos, estudos
vinculados ao PAP evidenciaram como as politicas mudam considerando algumas
variaveis, tais como a mudanca de enquadramento (framing), a importancia dada
pelas atividades de grupos de pressdo e empreendedores politicos (policy
entrepreneurs) ou a mudanga de governos ou ambientes institucionais
(BAUMGARTNER e JONES, 2002; BAUMGARTNER et al. 2008, 2009). Em termos
metodoldgicos, juntas, as dimensdes quantitativa e qualitativa utilizadas na
concepcao do projeto resultam em um notavel aporte tedrico e metodolégico para
estudar e analisar a natureza da mudanca da agenda governamental e dinamica

das politicas ao longo do tempo.
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Um aspecto relevante sobre o Policy Agendas € que ele tem o objetivo de medir a
atencao politica — o que esta sendo discutido em varios féruns —, € ndo o que o governo
est4 necessariamente fazendo, e como. Embora a atencdo governamental possa ser
correlacionada com a importancia ou até com a efetividade de uma politica, o que o
projeto realmente mede € a quantidade de atencdo dada a uma politica ou a um setor
especifico, ndo a forma como esse assunto afeta ou afetara o publico se implementado,

nem o tamanho do impacto de determinadas politicas.

No proximo capitulo desta tese, faremos uma abordagem metodologica rigorosa
sobre os principais aspectos do Policy Agendas. Por hora, € importante salientar
guestdes gerais enunciadas pelos autores do PAP sobre a forma de medir a atencao das
instituicbes para com determinadas politicas ou areas de politicas. Um dos
guestionamentos iniciais feitos pelos pesquisadores foi: Como medir a atencéo? De que
forma é possivel criar indicadores, criar e sistematizar dados e quais recursos utilizar para
sua analise? Em resposta a algumas dessas perguntas, Baumgartner e Jones (1999)
afirmam ser amplo o conjunto de indicadores que podem medir a atencao. Ela pode ser
medida do seguinte modo: em termos do nimero bruto ou proporcional de vezes em que
palavras aparecem sobre uma questao especifica dentro de uma fala, uma palestra, um
documento oficial; ou no niumero de perguntas feitas nas sessbes parlamentares em
comités ou comissdes especiais; ou até no numero de legislacdes propostas ou
aprovadas nas casas legislativas. Em termos mais gerais, 0 mais importante é entender
que, para este projeto, e consequentemente para esta tese, a atencao é medida pela
quantidade relativa de tempo dedicada a uma area setorial ou a uma politica especifica.
Ou seja, quanto se fala em distintas instituicdes e arenas diferentes sobre um tema, num

determinado espaco de tempo.

Medir a atencdo ao longo do tempo nao implica, necessariamente, em considerar
0 quanto uma legislacdo ou uma manchete jornalistica, ou uma fala presidencial, por
exemplo, afetardo a vida das pessoas. E possivel encontrar, ao longo dos tltimos cinco
anos, no Brasil, muita atencdo em diversos canais institucionais sobre direito das
mulheres, igualdade de género, questdes salariais, sociais e de seguranca. Isso nao
implica, necessariamente que o publico alvo perceba essa atencdo ou que havera,
necessariamente, impactos positivos sobre essas questdes. Por outro lado, é possivel
encontrar quase nenhuma atencao sobre um tema ao longo do tempo, mas em uma unica

linha de legislacdo, o impacto sobre o cidadéo pode ser brutal. A atengcao nao mede os
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efeitos distributivos da legislacdo ou seu contetdo ideolégico. Dois governos podem
dedicar a mesma atencdo a um problema, mas com consequéncias muito diferentes.
Essas questdes podem ser, e por muitas vezes sao discutidas, por meio de analises de
casos nos quais os autores, baseados nos dados sistematizados de atengéo, buscam
explicacdes para mudancas rapidas ou para a estabilidade e o incrementalismo. Nessas
andlises, tanto a Teoria do Equilibrio Pontuado, quanto o modelo de mdltiplos fluxos ou
mesmos as teorias institucionais e comportamentais, aparecem como base explicativa

para analisar os casos selecionados.

Assim, a grande inovacao e destaque nos estudos desse projeto esta na proposta
de um desenho de pesquisa capaz de combinar dois tipos de estudos: os estudos
longitudinais que investigam uma Unica questdo em seus varios estagios de
desenvolvimento ao longo do tempo; e os estudos transversais (cross-sectional), que
buscam analisar varias questdes em um Unico momento de tempo. Estudos longitudinais
sdo adequados para analisar a entrada e saida de temas da agenda, mas dificilmente
sdo passiveis de generalizacdo ou de comparacdo. Por outro lado, os estudos
transversais permitem explicacdes sobre o porqué de algumas questdes atingirem um
alto nivel de atencao na agenda, enquanto outras permanecem fora da atencéo. Para os
autores, ambas as perspectivas sao importantes e € possivel combina-las, embora os
estudos de agenda tenham se baseado na técnica de analise de caso Unico, nao fazendo
uso sistematico de dados longitudinais, como € o caso da analise de Kingdon (1984)
(BAUMGARTNER e JONES, 1993).

O processo de medicao é, portanto, peca central no projeto. Somente a partir de
um conjunto de dados sistematizado € que se faz possivel unir métodos quantitativos e
gualitativos em analises longitudinais e transversais. O processo de medicao é baseado
na andlise de conteldo, na qual as politicas encontradas nos documentos analisados sédo
codificadas em termos de 19 &reas tematicas principais, chamadas de macrocédigos, e
também em mais de 250 politicas especificas, com escopo menor, chamadas de
microcddigos. Esses codigos, que serdo apresentados no préximo capitulo, referem-se a
grandes areas de politicas, como macroeconomia, salde e agricultura, e também a
politicas especificas dentro de cada macrocédigo, como politica de juros, saude infantil e

agricultura familiar.



114

O sistema de codificacao foi inicialmente desenvolvido no contexto dos EUA, e
para desenvolver essa nova abordagem os autores buscaram identificar um conjunto de
indicadores capazes de permitir a observacdo e comparagéo entre diferentes casos,
durante um periodo prolongado de tempo. Foram consideradas inicialmente as seguintes
fontes de dados para a investigacdo da agenda: audiéncias publicas para analise da
atencdo do Congresso em torno de cada questdo; cobertura midiatica para a
compreensédo do contexto em torno de uma questdo que chega a agenda; e, em alguns
casos, dados da opinido publica sobre diferentes questdes. Em cada uma das fontes de
dados foram utilizados métodos de codificacdo que transformaram texto, relatos e
normas juridicas em um sistematico banco de dados contendo codigos de referéncias a
temas de politicas, ao logo do tempo.

The key methodological innovation was the application of very simple
coding rules combined with a coding mechanism that allowed many
data entry personnel to be backed up and supervised by a much

smaller number of highly trained coders (BAUMGARTNER, JONES e
MacLEOD, 1998, p. 2)

O objetivo do PAP é o de desenvolver indicadores sistematicos da atencao da
guestdo nos sistemas politicos das naces. Assim, o Policy Agendas Project pode
ser resumido em um grande conjunto de dados comparaveis, abrangendo algumas
décadas, e que permite observar o status de uma questdo ao longo do tempo, bem
como periodos de rapida mudanca em diversas areas de politicas publicas. Nas

palavras dos autores:

The Policy Agendas Project consists of five linked and comparable
data sets covering the entire post-World War Il period. These data sets
allow the systematic comparison of a variety of issues and the
exploration of a number of questions that have not before been subject
to systematic quantitative analysis. We believe that the ability to make
comparisons across many issues and to compare the policy process
more generally will lead to a variety of new understandings about
American policy process. For example, we can systematically compare
issues on the dimension of their agenda status, and then we do so we
observe that few very issues areas remain out of the realm of public
discussion over the entire period. Similarly, when we look at budgetary
incrementalism, we find that almost all areas exhibit periods of stasis
as well as periods of dramatic change. (BAUMGARTNER, JONES e
WILKERSON, 2002, p. 45)
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Os passos seguintes do US Policy Agendas Project resultaram na criacao do
Comparative Agendas Project. Com apenas algumas revisées nos microcodigos,
incluindo e adaptando realidades e contextos distintos, estudiosos de outros paises
provaram ser possivel usar as mesmas categorias de codificacdo para medir as
agendas de politicas em outros paises e contextos. A partir dos anos 2000,
paralelamente ao desenvolvimento da base de dados do Policy Agendas Project e 0
refinamento das explicacbes teoricas pelos autores, diversos estudos foram
conduzidos por pesquisadores em diferentes paises, testando as ideias sobre
mudancas em agendas em sistemas politicos distintos. Um passo adiante, no entanto,
foi dado no sentido ndo s6 de aplicar as ideias de Baumgartner e Jones em outros
paises além dos Estados Unidos, mas de realizar estudos comparados. Assim, teve
inicio o Comparative Agendas Project, que retne pesquisadores de diferentes paises
e que, por meio da criacdo de bases de dados codificadas seguindo a estrutura
definida pelo Policy Agendas Project, sdo capazes de analisar comparativamente as
mudancas na agenda, apesar das diferencas entre o0s sistemas politicos
(BAUMGARTNER, GREEN-PEDERSEN e JONES, 2006). Os primeiros estudos
foram conduzidos analisando as diferentes realidades do Canada, Bélgica,
Dinamarca, Inglaterra, Franca, Holanda e também a Unido Europeia. Esse novo
momento dos estudos de agenda-setting no campo de politicas publicas, envolvendo
a andlise comparada das agendas de diferentes paises, ainda esta em
desenvolvimento e enfrenta uma série de desafios que envolvem a definicdo de uma
estrutura de codigos comum para os diversos contextos politicos-institucionais, o
desenvolvimento de categorias validas do ponto de vista comparativo, testes de
resultados, entre outras questdes de ordem metodoldgica. Apesar desses desafios,
0s autores tém apontado que o arcabouco tedrico e metodoldgico do Comparative
Agendas Project € aplicavel a qualquer sistema politico e que permite a comparacgao
entre agendas de diferentes paises (JOHN, 2006). E baseado nessa premissa de John
(2006), que esta tese tem o objetivo de adotar, e adaptar, as premissas teoricas e
metodoldgicas do Policy Agendas Project e do Comparative Agendas Project, para
analisar a dindmica das politicas de salde e de assisténcia social no Brasil, de 1986 a
2003. O proximo capitulo, de carater metodoldgico, apresentara a forma como este
estudo foi conduzido, destacando a escolha das arenas institucionais de atencao, as
adaptacOes feitas para melhor compreender a dinamica brasileira, a fonte e os dados

selecionados para a analise.
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3 PRINCIPIOS METODOLOGICOS E SELECAO DE DADOS

Como visto no capitulo anterior, a contribuicdo do Policy Agendas Project para
o campo de politicas publicas foi muito além da questao tedrica e da vasta producéo
de estudos empiricos. Sado os aspectos metodoldgicos, obviamente unidos a uma
fundamentacdo tedrica relevante, que proporcionaram 0 sucesso e a rapida
consolidacéo e expansao do projeto para outros paises. Antes de adentrarmos nos
principios metodoldgicos que orientam este trabalho, sobretudo baseado no PAP, é
importante recuperar brevemente a forma como os estudos de agenda eram
conduzidos. No modelo de Multiplos Fluxos, por exemplo, Kingdon estruturou suas
analises por meio de entrevistas que eram replicadas aos atores e empreendedores
ao longo do tempo de andlise dos estudos. Para Kingdon (1984), as entrevistas se
mostravam fontes mais confiaveis e capturavam aspectos mais sutis do processo de
agenda-setting do que outras fontes de informacdo, como os documentos oficiais,
por exemplo. Além disso, é importante ressaltar que, em ambos os casos, Kingdon
(1984) e Baumgartner e Jones (1999, 2005) estruturaram seus trabalhos iniciais
escolhendo métodos, dados e indicadores de aten¢cdo no contexto estadunidense.
As caracteristicas proprias do sistema politico estadunidense nao geraram, no
entanto, a limitacao explicativa do modelo de Policy Agendas na medida em que o
projeto passou a ser aplicado nos mais diversos paises. O que ndo podemos deixar
de considerar, apesar disso, sao as necessidades de adaptacao que gerem potencial
explicativo ao contexto analisado, sem deixar de lado a experiéncia da analise
comparada (JOHN, 2006).

Resgatando o debate da secdo anterior, a inovagdo proposta pelo Policy
Agendas propde a utilizacdo de dados obtidos e sistematizados, qualitativos e
quantitativos, para analises em perspectivas longitudinal e transversal. O objetivo
geral desses estudos de agenda é perceber a movimentacao da atencao de atores e
instituicbes sobre uma determinada politica publica ao longo do tempo, como também
a atencdo a diversos temas num determinado tempo. Acompanhar a dindmica da
atencado sobre essas politicas evidencia tanto os momentos de estabilidade, pautado
em mudancas discretas e incrementais, quanto, se for o caso, 0s momentos de rapida
e significativas mudancas numa politica publica. A combinacéo da analise longitudinal

7

e transversal é, assim, o grande diferencial do PAP. A definicdo de andlises
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longitudinais estéa relacionada a variavel, independentemente do tempo, e diz respeito
a analise de dados similares que sdo coletados e analisados ao longo do tempo
(VIEIRA, 2009). No caso do Policy Agendas, o horizonte temporal (definido nos
estudos pelos anos) é definido como variavel independente, ao passo que a variavel
dependente passa a ser a atencédo dada a alguma politica publica por algum ator ou
instituicdo. As alteracdes na atencgéo, ao longo do tempo, podem indicar mudancas na
imagem de politicas acarretando a sua entrada ou saida da agenda governamental.
Ja a andlise transversal inclui a delimitacdo de um periodo de tempo. A andlise
transversal ou cross-section envolve o estudo de diversos indicadores de atencédo néo
ao longo, mas em um determinado instante de tempo. Num estudo transversal
retrospectivo, por exemplo, é possivel verificar a atengdo dos mais diversos temas e
politicas, assim como o grau de atencdo de cada uma delas, num determinado ano —
gue pode ser o primeiro ano do governo FHC, por exemplo. Nesse sentido, a andlise
nao se faz comparativa de um mesmo dado ao longo dos anos, mas sim, de diversos
dados em um Unico ano. Quando nos referimos a possibilidade de analise conjunta,
longitudinal e transversal, estamos dizendo que o projeto permite, por meio dos
mesmos dados, tanto a andlise ao longo do tempo, envolvendo uma ou mais variaveis
dependentes, quanto as analises em determinado ano (unidade de tempo), também

com multiplas variaveis dependentes.

O aspecto mais relevante do Policy Agendas e, provavelmente o mais
complexo também, esta relacionado ao mapeamento da atencdo. Tanto na andlise
longitudinal quanto na transversal, ou mesmo na integracdo entre ambas, a variavel
dependente é dada pela frequéncia de indicadores de atencdo. Como veremos a
seguir, essa atencao pode vir de diversos lugares e das mais diferentes formas: em
documentos escritos como portarias, leis e reportagens; na forma oral, como em
discursos e falas oficiais de atores relevantes; e até mesmo em nimeros, como na
designacédo orcamentaria de cada politica setorial. De que forma, entédo, é possivel
compatibilizar e sistematizar essas informacdes tornando frases, falas e nimeros em
indicadores de atencdo? A saida encontrada pelos autores (BAUMGARTNER e
JONES, 1993; 1999; 2005) esta fundamentada nos principios metodoldgicos da
analise de conteudo, sobretudo na ferramenta de codificacdo de dados. Autores como
Bardin (1977), Olabuenaga e Ispizta(1989) e Krippendorf (1999) dizem que a analise

de conteudo pode ser aplicada a qualquer tipo de informagao — verbal ou ndo-verbal,
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documental, escrita ou numérica —, e que tem como principal objetivo extrair o mais
puro e profundo sentido de uma informacdo. A analise de conteldo pode ser
executada de acordo com diversas técnicas, a depender do objetivo do pesquisador
e também do tipo de dados de que se utiliza. No caso do Policy Agendas, a ferramenta
empregada para transformar as distintas fontes de informacao utilizadas para o

acompanhamento da atencédo é conhecida como codificacéo (coding process).

A codificacdo € um método de analise de conteudo capaz de padronizar
informacdes oriundas de fontes distintas e originariamente apresentadas em formatos
diferentes, em codigos padronizados e sistematicos. Nesse processo, o codigo exerce
uma funcdo redutora que transforma falas, documentos escritos e nidmeros em
unidades menores, simplificadas e de representacdo simbdlica. O cédigo nada mais
€ do que uma representacao, um simbolo que pode ser definido como a esséncia do
documento analisado. Sempre que a informacdo puder ser reduzida a um cédigo,
independente da forma como ela se apresente, ou da fonte, o cédigo assume a
unidade de analise. E importante ressaltar que o processo de codificacdo, neste caso,
€ um mecanismo de sistematizacéo e de criacao de banco de dados, ndo uma analise
final. Conforme veremos na Ultima secdo deste capitulo, todo o processo de
codificacdo € elaborado de acordo com um livro de cédigos universal (codebook) que,
padronizado e utilizado por diversos paises, além da analise individual, permite

também a analise comparada.

7

Por fim, é imprescindivel resgatar, ainda nessa introducdo metodoldgica, a
importancia da definicdo da fonte de dados que seréo, posteriormente, codificados.
Com o objetivo de mapear e analisar a atencédo de atores e instituicoes relevantes
para a dindmica das politicas, sobretudo para o processo de agendamento, parte
essencial do estudo reside na selecdo de arenas e de documentos que podem servir
como bons indicadores de atencao. No cenario internacional, os estudos mostram que
a escolha de indicadores relevantes esta diretamente relacionada com os atores mais
influentes na definicdo da agenda. Para explicar mudangcas na agenda, Kingdon
(1984) e Baumgartner e Jones (1993), focaram os estudos na atengcdo de “atores
visiveis”, ou seja, individuos (ou grupo de individuos) que tém poder de concentrar a
atengao da imprensa e do publico: “The chances of a subject rising on a governmental
agenda are enhanced if that subject is pushed by participants in the visible cluster, and
dampened if it is neglected by those participants” (KINGDON, 2003, p. 199).
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Existem atores visiveis que sdo facilmente identificados pela posicdo de
destaque e de poder nos sistemas politicos. Eles ocupam altos cargos da
administragao e exercem papel extremamente relevante na definigdo das agendas. O
presidente, primeiro-ministro ou a rainha, por exemplo, sdo atores extremamente

influentes no processo de agenda-setting.

When the administration considers a given issue top-priority item,
many other participants do too (...) No other single actor in the political
system has quite the capability of the president to set agendas in given
policy areas for all who deal with those policies (KINGDON, 2003, 21).

O papel do presidente, ou outro cargo que se equivalha ao chefe do Executivo,
pode ser considerado um dos atores mais influentes no processo de definicdo da
agenda. Ao estudar a mudanca da agenda nos Estados Unidos, Baumgartner e Jones
(1993, p. 241) assumem que “no other single actor can focus attention as clearly, or
change the motivations of such great number of those actors, as the president”. Para
0s autores, o chefe do Executivo, neste caso o presidente dos Estados Unidos, tem
um amplo poder e acesso a recursos privilegiados. S8o esses recursos, institucionais,
organizacionais e, sobretudo, recursos sobre o controle da atencao midiatica e publica
que fazem de sua esfera e atuagdo um indicador nato de atengédo governamental.
Uma vez mapeada a importancia desse ator e de sua arena, 0s autores buscaram
entender quais os tipos de atuacdo poderiam refletir o nivel de atencdo dada por ele
as mais diversas politicas publicas. Um primeiro indicador, portanto, apontado para
aferir e acompanhar a atencéo presidencial sdo os discursos oficiais e regulares dos
presidentes. Paises como os Estados Unidos, Reino Unido, Dinamarca, mapearam e
analisaram a frequéncia com que temas sobre politicas aparecem nas falas oficiais
dos chefes do Executivo, ao longo dos anos. Assim, embora 0s instrumentos sejam
especificos de cada contexto, considerando o sistema politico, a analise concentra-
se, na maior parte dos casos, em discursos anuais originados no Poder Executivo e
sdao considerados como indicadores das prioridades governamentais
(BAUMGARTNER, JONES E WILKERSON, 2011).

Um segundo indicador ainda relacionado com a atuacao do Poder Executivo

sao os valores aprovados nos orgamentos anuais. O orgamento, um dos indicadores
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mais antigos para a analise de mudancas em politicas, € capaz de apontar, em
perspectiva comparada ao longo do tempo, preferéncias, prioridades e atencéo

governamental sobre determinadas areas setoriais.

Because budgets are reflections of priorities, and budget change
distributions reflect changing priorities, the dynamics of budget
changes indicate the occasional occurrence of bursts of urgency about
the external world. (JONES et al., 2009, p. 870).

Estudiosos se utilizam da andlise de curtose — uma analise de dispersao que
mede a frequéncia e a disparidade com relacdo a média demonstrando uma profunda
relacdo causal entre mudancas orcamentdrias e mudancas de prioridades
governamentais (JONES et al., 2009). A peca orcamentaria € um dos indicadores de

atencdo mais usados e de maior relevancia no estudo longitudinal de mudancas.

Voltando a questdo dos atores visiveis e dos cargos da alta administracao,
atores pertencentes ao Poder Legislativo também s&o entendidos como fonte de
poder e de influéncia sobre a agenda governamental (KINGDON, 2003;
BAUMGARTNER e JONES, 1993). Nessa arena, os cargos de deputados e
senadores ocupam posicdo central em processos de producdo de politicas via
legislacdo. Como no caso da presidéncia, ou do primeiro ministro, 0s ocupantes
desses cargos estdo sempre em evidéncia, seja pela cobertura midiatica ou pelo
acompanhamento da opinido publica, seja, sobretudo, pelos mecanismos e
ferramentas de atuacdo inerentes ao préprio cargo. A participacao desses membros
em comissdes especiais e a possibilidade de elaborar questionamentos no plenario e
também de propor legislacdes sobre topicos e politicas setoriais, fazem desses atores

e dessa arena, um importante l6cus de atengcdo governamental.

Dentro da arena legislativa, portanto, diversos indicadores foram criados para
analisar a atencédo desses atores em suas mais diversas esferas de atuacdo. Uma
das formas mais utilizadas para identificar as prioridades do Congresso reside na
analise da producgdo legislativa, em suas mais diversas espécies normativas. A
producao legislativa ocorre de forma distinta em cada contexto analisado, mas, via de
regra, em sistemas democraticos, ela € composta por um processo de filtragem e de

aprovacgdes que inicia com a proposi¢ao de um projeto de lei, que passa pelo crivo e
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pelo debate em plenario ou em comissdes especificas, e que chega até o limite de ser
colocada em votacéo e aprovacado. Cada fase desse processo pode ser mensurada e
analisada para refletir o potencial de sucesso que os parlamentares tém na relacao
proposicdo versus aprovacdo de legislagdo. Outro l6cus relevante dentro do
Legislativo sdo os comités e comissdes especiais. As falas e os documentos
produzidos, geralmente atas, sdo de extrema importancia para se entender o que e
com que frequéncia algumas politicas aparecem nas prioridades desses espacgos. O
mesmo se reflete nas em audiéncias publicas, sobretudo em paises onde ha
“‘questdes parlamentares”, como sdo os casos de Bélgica e Dinamarca, em que 0s
parlamentares questionam abertamente o Executivo expondo suas preferéncias e
questionando prioridades. Baumgartner e Jones (1993) e diversos autores de outras
nacionalidades que vieram a desenvolver projetos no Comparative Agendas Project -
CAP, se utilizaram largamente de dados provenientes da esfera legislativa, como
elemento fundamental do processo de producdo de politicas. (BAUMGARTNER,
JONES e WILKERSON, 2011).

O surgimento do CAP e a decorrente aplicacao do projeto em paises diferentes
dos Estados Unidos provaram que as premissas tedricas e metodoldgicas do projeto
funcionavam como modelo analitico em outros contextos. Reino Unido, Espanha,
Dinamarca e Bélgica passaram a mapear e sistematizar uma série de dados
resultando em analises relevantes sobre a dindmica das politicas publicas e sobre a
mudanca em seus paises. Nessa fase de extrema difusdo do modelo, alguns desafios
foram contornados pelos pesquisadores, sobretudo na escolha de indicadores e na
compatibilidade para um projeto universal. Como dito anteriormente, nem todos os
contextos e sistemas politicos apresentam os mesmos elementos, simbolos e
processos. A partir dessa dificuldade apresentada, este capitulo € composto por duas
secdes, que tém como objetivo: 1) apresentar e justificar quais indicadores seréao
utilizados, e de que forma, para o acompanhamento da dinamica das politicas de
saude e de assisténcia social no Brasil; 2) introduzir os dados selecionados e a forma
de analise utilizada para a construcdo de indicadores de atencéo que seréo utilizados

no proximo capitulo para a analise.
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3.1 Selecédo de indicadores nacionais para a analise da dinamica das politicas

de saude e assisténcia social

Um dos primeiros desafios para estudos de agenda esta em determinar quais
indicadores de atividade governamental serdo mais adequados para sinalizar a mudanca
de atencdo sobre as politicas publicas. Na introducéo deste capitulo apresentaremos
alguns indicadores frequentemente utilizados nas analises de diferentes paises, como
legislacéo, discursos presidenciais, midia e orcamento, dependendo de caracteristicas
do sistema politico e do foco da andlise dos estudos (BAUMGARTNER; JONES;
WILKERSON, 2011; BAUMGARTNER; GREEN-PEDERSEN; JONES, 2006). Com base
nos trabalhos desses autores, 0 objetivo desta sec¢éo € discutir os indicadores que serdo
utilizados para o acompanhamento da dinamica da agenda governamental no Brasil,
considerando uma investigagdo em perspectiva longitudinal, de 1986 a 2003, que possa
oferecer subsidios, também, a observacao transversal. Ou seja, se queremos estudar a
movimentacao de questfes na agenda, ao longo de quase duas décadas, quais seriam
0s potenciais indicadores para observar a concentracéo ou dispersédo de atencdo? Esta
secdo junta ao aporte conceitual dos capitulos anteriores com a definicdo metodoldgica
sobre quais indicadores serao utilizados, e de que forma os dados seréo coletados e

analisados.

Conforme visto na literatura internacional, as possibilidades de construcdo de
indicadores de atencado sédo grandes. Ha, no entanto, alguns aspectos do sistema politico
brasileiro e outros menos normativos e mais culturais que fazem com que alguns desses
indicadores classicos ndo sejam viaveis de utilizacdo no contexto nacional, quer por nao
fazerem parte do escopo desta pesquisa, quer por nao existirem ou ndo estarem
disponiveis. Um exemplo dessa incompatibilidade € a inexisténcia de um discurso anual
do chefe do Executivo. A atencdo que poderia ser mapeada da mesma forma como
outros paises o fazem — como o “Presidential State of the Union Speeches” nos Estados
Unidos ou o “Queen’s Speech” do Reino Unido —, n&o pode ser realizada no Brasil por
nao termos essa cultura no pais. Os discursos oficiais, ainda que numerosos, séo
geralmente enviesados por datas comemorativas nas quais, geralmente, ocorrem 0s
discursos (Dia do Trabalhador, Dia Internacional da Mulher, e outros). Tal indicacdo
tematica, no momento dos discursos, ndo permite o aparecimento da diversidade de

temas tdo importantes para 0 mapeamento da atencdo sobre as diversas politicas
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publicas. No entanto, existem no Brasil outros indicadores que ndo sdo considerados
pelos demais estudiosos, e que surgem como elementos indispensaveis para analisar a
dindmica entre sociedade e Estado, 0 que, para esta tese, se faz essencial na andlise
das politicas de salude e de assisténcia social. Trataremos desse assunto mais

detalhadamente, ao longo desta secéo.

Para esta tese, optamos por mapear e analisar a atencao sobre as politicas de
saude e assisténcia social em trés arenas: no Poder Executivo, no Poder Legislativo e
em instituicdes de participacao societal. Essas arenas nao sao totalmente apartadas e se
relacionam de diversas formas no sistema politico brasileiro. Verificar como interagem a
atencdo e as agendas dessas arenas € um ganho para a analise sobre o processo de
agenda-setting. Outro aspecto importante esta relacionado ao recorte temporal desta
tese. A maior parte dos paises que fazem parte do projeto CAP sdo marcados por um
longo periodo democratico, sob a mesma constituicdo e arranjos institucionais e
normativos. No caso brasileiro, no entanto, hd a promulgacdo de uma Constituicao
Federal em 1988, o que muda completamente a estrutura politica, social e normativa de
uma sociedade. O contexto e o recorde temporal adotado por cada estudo produz

necessidades distintas de incluséo ou exclusdo de indicadores e arenas de atengéo.

Com base nessas trés arenas, na singularidade do sistema politico e social
brasileiro, e nos objetivos dessa tese, seis fontes de dados foram selecionadas:

1- Produgéo legislativa, envolvendo leis, leis complementares, medidas
provisorias, emendas constitucionais e decretos do Legislativo e do Executivo
(1986 a 2003);

2- A Constituicdo Federal (1988);

3- Relatérios das audiéncias publicas e atas da Subcomissdo de Saude,
Seguridade e Meio Ambiente da Assembleia Nacional Constituinte — ANC
(1987 e 1988);

4- Mensagens ao Congresso (1986 a 2003)

5- Orcamento anual aprovado (1995 a 2003);

6- Relatorios das Conferéncias Nacionais de Saude (1986, 1992, 1996, 2000,
2004) e Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social (1995, 1997, 1999,
2001 e 2003).
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A primeira fonte de dados utilizada para mapear a atencdo governamental
sobre as politicas de saude e de assisténcia social no Brasil de 1986 a 2003 foi a
producdo legislativa da época. Essa fonte de dados é uma das mais utilizadas pela
literatura especializada e presente em todos os paises membros do CAP. E importante
destacar que, no Brasil, ndo sdo somente os atores inseridos no Poder Legislativo,
como deputados e senadores, que tém a prerrogativa de produzir legislacdo. Ha
algumas espécies normativas que sdo de competéncia do Poder Executivo, como 0s
decretos e as medidas provisoérias. A observacao desse indicador, juntamente com a
analise das mensagens ao Congresso Nacional, revelariam prioridades politicas do
Executivo. As Medidas Provisdrias (MP) foram inseridas na Constituicdo Federal de

1988 em substituicdo aos decretos-leis existentes no periodo de regime autoritario.

Na arena do Poder Legislativo séo utilizados os dados de decretos legislativos,
leis, leis complementares e emendas constitucionais. A utilizagédo desses indicadores,
sobretudo das leis aprovadas, séo considerados em diversos estudos internacionais
(BAUMGARTNER; JONES; WILKERSON, 2011). Para Soroka (2002), as leis
representam o melhor indicador das prioridades do governo, uma vez que permitem
verificar as questdes com tal importancia a ponto de motivarem a proposi¢cao de um
projeto de lei, a realizacdo de debates em comités especificos, até chegarem a uma
votacdo favoravel. O processo legislativo brasileiro compreende uma série de outras
especies normativas desconsideradas por este trabalho — como leis delegadas,
portarias e resolugcdes —, uma vez que estas representam ag¢des administrativas e néo
estdo diretamente vinculadas a atencdo sobre politicas publicas. Juntas, essas seis
espécies normativas formam um conjunto de dados sobre producédo legislativa que
pode ser, ainda, dividido por arenas: Legislativo e Executivo. A selecdo de espécie
normativa desenhada por esta tese permite avaliar a agenda de discussdes do
Executivo e do Legislativo, pois a proposicdo de legislacdo, pode vir tanto do

Congresso quanto do Presidente da Republica, dependendo da questdo em analise.

Apenas considerando as seis espécies normativas destacadas por este projeto,
foram aprovadas 38.387 normas ao longo dos 18 anos analisados por esta tese. Os
dados foram obtidos por meio do portal de indexag&o LexML, um sistema online que

sistematiza informacdes legislativas e juridicas disponivel em www.lexml.gov.br. Em

nameros brutos, foram encontradas 1.160 legislacdes sobre a area da saude e 621

legislacBes sobre a area da assisténcia social, conforme Tabela 1 e Gréfico 1 a seguir.


http://www.lexml.gov.br/
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A média percentual de relacdo é de 3% para a saude, ou seja, de toda a legislacéo

produzida 3% é referente a politicas de saude, ao passo que apenas 1,6% refere-se

a politicas de assisténcia social.

Tabela 1 — NUmero brutos e proporcao de legislacdo em saulde e assisténcia

Ano Legislacbes
Total Saude (%) Assistencia (%)

1986 | 1782 51 (2,86) 26 (1,46)
1987 | 1775 57 (3,21) 27 (1,52)
1988 | 3837 93 (2,42) 71 (1,85)
1989 | 1836 50 (2,72) 33 (1,80)
1990 | 1593 60 (3,77) 10 (0,63)
1991 | 1597 50 (3,13) 4 (0,25)
1992 | 1376 45 (3,27) 5 (0,36)
1993 | 1404 58 (4,13) 6 (0,43)
1994 | 1647 59 (3,58) 4 (0,24)
1995 | 2262 72 (3,18) 73 (3,23)
1996 | 2608 90 (3,45) 74 (2,84)
1997 | 2730 107 (3,92) 109 (3,99)
1998 | 3127 89 (2,85) 76 (2,43)
1999 | 2841 78 (2,75) 34 (1,20)
2000 | 2342 75 (3,20) 12 (0,51)
2001 | 2017 57 (2,83) 23 (1,14)
2002 | 1708 36 (2,11) 23 (1,35)
2003 | 1905 33 (1,73) 11 (0,58)
Total | 38387 1160 (3,02) 621 (1,62)

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
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Grafico 1 — Percentual de atencao nas areas de saude e assisténcia

considerando o total de legislacdes
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Fonte: elaboracao do autor, 2017. Nota: as séries temporais mostram o percentual de atencao nas
areas de saude e assisténcia considerando o total de legislacdes para os anos de 1986 a 2003. Neste
caso, a variavel dependente é a atencao (medida em %) e a variavel independente é o tempo
(medido em anos, de 1986 a 2003).

As tabelas e os graficos, a seguir, mostram ainda a divisdo de acordo com a

espécie normativa:

Tabela 2 — Numero brutos e proporcao de decretos em saude e assisténcia

ANG Decretos
Total Saude (%) Assistencia (%)

1986 | 1630 51 (3,13) 21 (1,29)
1987 | 1694 57 (3,36) 26 (1,53)
1988 | 1856 63 (3,39) 25 (1,35)
1989 | 1361 41 (3,01) 27 (1,98)
1990 | 1192 51 (4,28) 7 (0,59)
1991 | 1096 44 (4,01) 2 (0,18)
1992 | 1042 40 (3,84) 4 (0,38)
1993 | 1044 33 (3,16) 2 (0,19)
1994 | 1068 24 (2,25) 2 (0,19)
1995 | 1344 34 (2,53) 31 (2,31)
1996 | 1586 30 (1,89) 22 (1,39)
1997 | 1711 36 (2,10) 33 (1,93)
1998 | 1993 26 (1,30) 27 (1,35)
1999 | 1323 25 (1,89) 17 (1,28)
2000 690 17 (2,46) 6 (0,87)
2001 700 23 (3,29) 14 (2,00)
2002 | 843 17 (2,02) 16 (1,90)
2003 670 23 (3,43) 3 (0,45)
Total | 22843 635 (2,78) 285 (1,25)

Fonte: elaboracgéo do autor, 2017.
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Grafico 2 — Percentual de atencdo nas areas de saude e assisténcia

considerando o total de decretos
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Fonte: elaboragéo do autor, 2017. Nota: as séries temporais mostram o percentual de atencdo nas
areas de saude e assisténcia considerando o total de decretos para os anos de 1986 a 2003.

Tabela 3 — Numero brutos e proporcao de decretos legislativos em salde e assisténcia

Ano Decretos Legislativos
Total Saude (%) Assistencia (%)

1986 22 0 (0,00) 0 (0,00)
1987 13 0 (0,00) 0 (0,00)
1988 77 2 (2,60) 1 (1,30)
1989 91 0 (0,00) 0 (0,00)
1990 69 0 (0,00) 0 (0,00)
1991 | 242 0 (0,00) 0 (0,00)
1992 97 1 (1,03) 0 (0,00)
1993 29 0 (0,00) 0 (0,00)
1994 33 0 (0,00) 0 (0,00)
1995 192 1 (0,52) 0 (0,00)
1996 129 0 (0,00) 0 (0,00)
1997 87 1 (1,15) 0 (0,00)
1998 89 0 (0,00) 0 (0,00)
1999 185 0 (0,00) 0 (0,00)
2000 | 277 1 (0,36) 0 (0,00)
2001 | 527 2 (0,38) 1 (0,19)
2002 540 3 (0,56) 2 (0,37)
2003 976 0 (0,00) 3 (0,31)
Total | 3675 11 (0,30) 7 (0,19)

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
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Gréafico 3 — Percentual de atencao nas areas de saulde e assisténcia considerando o total

de decretos legislativos
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Fonte: elaboragéo do autor, 2017.
Nota: as séries temporais mostram o percentual de aten¢c&o nas areas de salde e assisténcia
considerando o total de decretos legislativos para os anos de 1986 a 2003.

Tabela 4 — Numero brutos e proporcao de emendas constitucionais em saude e assisténcia

AN Emendas Constitucionais
Total Saude (%) Assistencia (%)

1986 0 0 (0,00) 0 (0,00)
1987 0 0 (0,00) 0 (0,00)
1988 0 0 (0,00) 0 (0,00)
1989 0 0 (0,00) 0 (0,00)
1990 0 0 (0,00) 0 (0,00)
1991 0 0 (0,00) 0 (0,00)
1992 2 0 (0,00) 0 (0,00)
1993 2 0 (0,00) 0 (0,00)
1994 5 0 (0,00) 0 (0,00)
1995 0 0 (0,00) 0 (0,00)
1996 6 0 (0,00) 0 (0,00)
1997 2 0 (0,00) 0 (0,00)
1998 3 0 (0,00) 0 (0,00)
1999 4 0 (0,00) 0 (0,00)
2000 7 1 (14,29) 0 (0,00)
2001 4 1 (25,00) 0 (0,00)
2002 4 0 (0,00) 0 (0,00)
2003 3 0 (0,00) 0 (0,00)
Total 42 2 (4,76) 0 (0,00)

Fonte: elaboracgéo do autor, 2017.
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Grafico 4 — Percentual de atencao nas areas de saulde e assisténcia considerando o total

de emendas constitucionais
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Fonte: elaboragdo do autor, 2017. Nota: as séries temporais mostram o percentual de atencao nas
areas de saude e assisténcia considerando o total de emendas constitucionais para os anos de 1986
a 2003. Observacao: para os anos de 1986 a 1991 e no ano de 1995 néo foi feita nenhuma emenda

constitucional. Nesses casos, consideramos o percentual de atencdo nas areas de saude e
assisténcia iguais a zero para realizar o estudo do cenario geral.

Tabela 5 — Numero brutos e proporcao de leis em saude e assisténcia

ANo Leis
Total Saude (%) Assistencia (%)

1986 127 0 (0,00) 5 (3,94)
1987 65 0 (0,00) 1 (1,54)
1988 68 2 (2,94) 2 (2,94)
1989 278 6 (2,16) 3 (1,08)
1990 166 5 (3,01) 3 (1,81)
1991 242 3 (1,24) 1 (0,41)
1992 224 4 (1,79) 1 (0,45)
1993 226 11 (4,87) 4 (1,77)
1994 132 6 (4,55) 1 (0,76)
1995 286 6 (2,10) 6 (2,10)
1996 178 9 (5,06) 3 (1,69)
1997 169 9 (5,33) 6 (3,55)
1998 179 12 (6,70) 9 (5,03)
1999 176 7 (3,98) 9 (5,11)
2000 222 11 (4,95) 6 (2,70)
2001 231 14 (6,06) 7 (3,03)
2002 237 13 (5,49) 4 (1,69)
2003 197 8 (4,06) 4 (2,03)
Total | 3403 126 (3,70) 75 (2,20)

Fonte: elaboragéo do autor, 2017.
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Grafico 5 — Percentual de atencao nas areas de saulde e assisténcia considerando o total

de leis
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Fonte: elaboracao do autor, 2017. Nota: as séries temporais mostram o percentual de atencao nas
areas de saude e assisténcia considerando o total de leis para os anos de 1986 a 2003.

Tabela 6 — NUumero brutos e proporcao de leis complementares em saude e assisténcia

AN Leis Complementares
Total Salde (%) Assistencia (%)

1986 3 0 (0,00) 0 (0,00)
1987 3 0 (0,00) 0 (0,00)
1988 2 0 (0,00) 0 (0,00)
1989 3 0 (0,00) 0 (0,00)
1990 2 0 (0,00) 0 (0,00)
1991 6 2 (33,33) 0 (0,00)
1992 1 0 (0,00) 0 (0,00)
1993 7 0 (0,00) 0 (0,00)
1994 3 0 (0,00) 0 (0,00)
1995 2 0 (0,00) 0 (0,00)
1996 5 0 (0,00) 0 (0,00)
1997 4 0 (0,00) 0 (0,00)
1998 3 0 (0,00) 0 (0,00)
1999 5 0 (0,00) 0 (0,00)
2000 3 0 (0,00) 0 (0,00)
2001 10 0 (0,00) 1 (10,00)
2002 2 0 (0,00) 0 (0,00)
2003 1 0 (0,00) 0 (0,00)
Total 65 2 (3,08) 1 (1,54)

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
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Grafico 6 — Percentual de atencao nas areas de saulde e assisténcia considerando o total
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Fonte: elaboragéo do autor, 2017. Nota: as séries temporais mostram o percentual de atencao nas
areas de saude e assisténcia considerando o total de leis complementares para 0s anos de 1986 a

2008.

Tabela 7 — Numero brutos e proporcdo de medidas provisérias em saude e assisténcia

Medidas Provisdrias

Ano Total Saude (%) Assistencia (%)
1986 0 0 (0,00) 0 (0,00)
1987 0 0 (0,00) 0 (0,00)
1988 15 0 (0,00) 0 (0,00)
1989 103 3 (2,91) 3(2,91)
1990 164 4 (2,44) 0 (0,00)
1991 11 1 (9,09) 1 (9,09)
1992 10 0 (0,00) 0 (0,00)
1993 96 14 (14,58) 0 (0,00)
1994 | 406 29 (7,14) 1 (0,25)
1995 438 31 (7,08) 36 (8,22)
1996 704 51 (7,24) 49 (6,96)
1997 757 61 (8,06) 70 (9,25)
1998 860 51 (5,93) 40 (4,65)
1999 | 1148 46 (4,01) 8 (0,70)
2000 | 1143 45 (3,94) 0 (0,00)
2001 545 17 (3,12) 0 (0,00)
2002 82 3 (3,66) 1 (1,22
2003 58 2 (3,45) 1 (1,72
Total | 6540 358 (5,47) 210 (3,21)

Fonte: elaboragéo do autor, 2017.



132

Grafico 7 — Percentual de atencdo nas areas de saude e assisténcia considerando o total

de medidas provisérias
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Fonte: elaboragdo do autor, 2017. Nota: as séries temporais mostram o percentual de atencédo nas

areas de saude e assisténcia considerando o total de medidas provisérias para os anos de 1986 a

2003. Observagéo: para os anos de 1986 e 1987 néo foi feita nenhuma medida provisoria. Nesses

esses, casos consideramos o percentual de atencdo nas areas de salde e assisténcia iguais a zero
para realizar o estudo do cenario geral.

A segunda fonte de dados é uma das maiores inovacdes e também um grande
desafio para o desenho desse projeto. Como dito anteriormente, nenhum dos paises
pertencentes ao CAP possui uma Constituicdo Federal tdo recente quanto a brasileira de
1988. Nesse sentido, entendemos ser de extrema importancia mapear a atencédo dada
pelos governantes aos mais diversos temas e politicas publicas presentes nesse
documento de suma importancia para um sistema politico. Tomando a Constituicao
Federal brasileira de 1988 como corpus documental, identificamos entre os caputs dos
artigos, os paragrafos e os incisos, 1819 dados. Para cada uma das subdivisdes dos
artigos, em paragrafos ou incisos, foi criado um novo dado. Desses 1819 dados
identificados na Constituicao Brasileira de 1988, 26 estéo relacionados a politica de satde
e 46 estdo relacionados a assisténcia social. Percentualmente, representam 1,43% e

2,53%, respectivamente
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Tabela 8 — NUmero brutos e proporcéo de politicas de salde e assisténcia ha Constituicao
Federal de 1988

ANo Constituicdo Federal de 1988
Total Saude (%) Assistencia (%)
1988 | 1819 26 (1,43) 46 (2,53)

Fonte: elaboracéo do autor, 2017.

Tabela 9 — Percentual de aten¢cédo em tépicos da Constituicdo Federal de 1988

Tépico Atencéo (%)

01 - Macroeconomia 12,32
02 - Direitos Civis Direito das Minonas e Liberdade 5,33
03 - Saude 1,43
04 - Agricultura Pecuaria e Pescas 0,68
05 - Trabalho e Emprego 5
06 - Educacdo e Cultura 440
07 - Ambiente 1,05
08 - Energia 143
10 - Transpaortes 1,05
12 - Justica e Administracéo Pablica 21,78
13 - Politicas Sociais 2,53
14 - Desenvolvimento Local e Habitacéo 2,80
15 - Setor Financeiro Industria e Comércio 1,82
16 - Defesa 3,30
17 - Ciéncia Tecnologia e Comunicaces 1,50
18 - Comércio Externo 0,49
19 - Politica Externa 1,21
20 - Governo e Administracéo Publica 3042
21 - Recursos Naturais 0,66
23 - Eventos Culturais 0,22
27 - Tempo e Desastres Naturias 0,06
29 - Lazer 0,22

Total 100

Fonte: elaborag&o do autor, 2017. Nota: As porcentagens somam 100% na coluna, indicando a
parcela relativa de atencao em todos os topicos. Em negrito destacamos os topicos que serao
discutidos neste trabalho.

Diretamente vinculado a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o
processo antecedente conhecido como Assembleia Nacional Constituinte foi composto
por um intenso debate e pela realizagcdo de audiéncias publicas em subcomissdes
tematicas, entre 1987 e 1988. Para esta tese acreditamos ser de grande valor mapear a
atencdo dos constituintes e dos participantes das audiéncias publicas, ha Subcomissao
de Saude, Seguridade e Meio Ambiente da Assembleia Nacional Constituinte durante
esse processo de construcao das bases da Constituicdo Federal. O terceiro indicador,
portanto, € obtido por meio da analise da ata final da subcomisséo, disponivel no site da
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Camara Legislativa Brasileira em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/

legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada/o-processo-constituinte/comissoes-e-

subcomissoes/comissao7/subcomissao7b>.

Quadro 1 — Audiéncias publicas da ANC - Saude

Data/Reunido Tépicos debatidos
72 Reforma sanitaria; acdes integradas de atendimento; SUS; sistema de
22/4/1987 salde, reformas sanitarias
92 Medicina de grupos, estatizacao e privatizacdo; Direito a salude e
23/4/1987 Desenvolvimento das sociedades
102 o, L , . , ,
28/4/1987 Direito a saude, Histérico da salide no Brasil; Contelido da saude
Organizacéo do Sistema de Saude; SUS; Direito a saude; Alimentacao;
112 - . AP i X a
Laboratdrios e toxicologia; Saude bucal; Industria farmacéutica;
29/4/1987 AN =
Instituicbes filantropicas
122 Reforma sanitéria; Sistemas de salde; Transplantes; Medicina
30/4/1987 alternativa
132 . e
5/5/1987 Sistema geral de saude; Saude bucal
Saude infantil; Aborto; O problema do diagndstico da saude no Brasil;
Sistema nacional de saude; Mercantilizagdo da medicina;
142 iy i hy . sy
6/5/1987 Tabagismo; Transple}ntes, Coo_peratlwsmo na area de saude; A
saude da mulher; Sistema unificado e federalizado de salde;
Assisténcia médica e hospitalar
172 o ..
13/5/1987 Assisténcia integral a saude da mulher

Fonte: elaboracéo do autor, 2017.

Quadro 2 — Audiéncias publicas da ANC - Seguridade

Data/Reunido Tépicos debatidos

62 Regimes de previdéncia, publica e privada, planos e beneficios da
21/4/1987 Previdéncia Social

82 . .
22/4/1987 Seguridade Social

132 A . . .
05/5/1987 Previdéncia Social, modelos de seguridade social

162 Regimes de Previdéncia, publica e privada, planos e beneficios da
11/5/1987 Previdéncia Social

Fonte: elaboracéo do autor, 2017.

O documento de 330 paginas apresenta a transcricdo de 24 reunides ocorridas
entre 7/4/1987 e 25/5/1987 presididas pelo Constituinte José Elias Murad — PTB-MG,

periodo em que foram realizadas 12 audiéncias publicas, sendo oito sobre saude e

quatro sobre seguridade social, além da elaboracdo e aprovacdo de anteprojetos e

projetos e as respectivas votacdes para aprovagao e modificagbes dos mesmos. A partir
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desse corpus documental foram extraidas 2008 informacdes referentes a saude e 1139
informacdes referentes a assisténcia social. Conforme veremos na proxima secéo, as
informacdes sdo obtidas por meio do uso de um software NVivo que captura as
informacdes do texto indicado (Relatério Final da Subcomisséo) apés prévia construcao

de nos (definicdo de palavras-chave, com variacdes de género, numero e sinbnimos).

O quarto indicador selecionado por esta tese esta diretamente vinculado a
importancia da Presidéncia da Republica no sistema politico brasileiro. Dentre os
indicadores destacados pela literatura internacional para o entendimento das
prioridades existentes na agenda do Presidente, sdo destacados aqueles que
expressam a atencdo do Presidente para com os outros Poderes e com os cidadaos.
Diversos grupos do CAP se utilizam de documentos de comunicacdo formal da
presidéncia, além do discurso anual do chefe do Executivo, como discutido no inicio
deste capitulo. No entanto, no caso brasileiro, ndo h4 um discurso anual que seja
compativel com os utilizados em outros paises; além disso, encontra-se a dificuldade
de dados publicados de maneira sistematica por um periodo que permita estudos de
grandes séries historicas, como € o caso da andlise de 18 anos proposto por esta
tese. Uma forma encontrada de aferir a atencdo da agenda da Presidéncia da
Republica reside, portanto, em um conjunto de documentos enviados pelo Presidente
para o Congresso Nacional: as mensagens ao Congresso Nacional. As mensagens
sdo uma exigéncia constitucional que determina que o Presidente da Republica
encaminhe, na abertura da sessao legislativa do Congresso Nacional, um documento
textual “expondo a situagcdo do Pais e solicitando as providéncias que julgar
necessarias” (CF88, artigo 84, Xl). Esses documentos sdo compostos por duas partes:
uma introducdo na qual o Presidente se reporta aos membros do Congresso Nacional
apontando suas prioridades para o ano que inicia, seguido de um plano de acéo
composto por uma série de politicas setoriais, diagndésticos e pretensfes para 0 ano.
Os arquivos das mensagens ao Congresso Nacional estdo organizados e disponiveis
no site da biblioteca da Presidéncia da Republical. Para esta tese, selecionamos 0s
documentos contendo as mensagens ao Congresso Nacional dos 18 anos analisados
por essa tese, de 1986 a 2003. Cada documento apresenta, em média 250 péaginas.
Desta forma, o método de analise para identificacdo da frequéncia com que cada

politica, e seus subcddigos, aparece € o mesmo utilizado nas atas das Audiéncias

1 http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/mensagem-ao-congresso-nacional
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Publicas da Subcomissao de Saude, Seguridade e Meio Ambiente da ANC de 1987.
Os mesmos nos criados por palavras-chave definiram as categorias de analises
previamente definidas pelos subcodigos do codebook. Os documentos sdo compostos
de duas grandes partes: uma Introdugéo, na qual o Presidente da Republica enuncia
as principais questdes para o Congresso Nacional, seguida de um plano de trabalho
para o ano. A analise feita leva em consideracao todo o documento, sem distingao
entre a introducao e o plano de trabalho. O tratamento dos 18 documentos com a
busca de palavras chave coordenados em formas de nés e categorias resultou em
10.829 dados. Esses dados, organizados e sistematizados, indicam uma das formas
de atencdo do poder executivo sobre distintas politicas publicas. Neste caso,

analisaremos apenas da de salde e de assisténcia social.

O quinto conjunto de dados utilizados para analisar a dindmica das politicas
publicas no brasil € o orcamento aprovado anual. O orcamental aprovado mede o
montante das despesas autorizadas e ndo o montante que foi realmente gasto em um
determinado ano. Esse indicador, portanto, € uma medida melhor para a analise da
atencdo e insumo indispensavel para a tomada de decisdes governamentais. O
corpus documental é composto pelos dados orgcamentarios autorizados disponiveis
pela Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 1995 a 2003. Ainda que este trabalho analise
um periodo maior, de 1986 a 2003, ndo foi possivel coletar e sistematizar os dados
referente ao periodo inicial de redemocratizacdo do pais (1986 a 1994). Os dados
orcamentais apresentados pelo IBGE para o periodo de 1986-1994 ndo sédo
totalmente confiaveis. A exemplo disso, Brown (2002) aponta que comparacdes
orcamentarias apos 1986 muito dificeis de serem realizadas de forma confiavel. Os
dados apresentados sdo altamente impactados pelo periodo de crise e pelas
tentativas de reestruturacao fiscal do pais, marcados, sobretudo, por mudancas
contabeis que impedem a estudos comparados de forma confiavel. Essas
inconsisténcias na disponibilidade e na confiabilidade nos dados sobre orcamento no
Brasil impedem o uso de séries temporais ininterruptas, o que prejudica a analise em
perspectiva temporal. Os dados utilizados, portanto, compreendem o periodo de 1995
a 2003, que, apos correcédo, torna o uso de indicadores orgcamentarios passivel de

andlise e comparacao apds o estabelecimento do plano Real em 1994.

O dltimo l6cus de indicadores de atencao utilizado por esta tese ndo esta

diretamente relacionado a uma arena institucional da administracdo direta como o0s
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Poderes Executivo e Legislativo. Uma série de trabalhos vinculados ao CAP, inclusive
o US Policy Agendas, se utilizam de outras esferas ndo governamentais para mapear
a atencdo sobre determinadas politicas e relacionar os achados da anélise com a
atencao dada pelo Presidente ou pelo Congresso. Exemplo disso pode ser encontrado
em estudos que mapeiam a midia, sobretudo a impressa, por meio das capas dos
jornais mais importantes de seus paises. Para esta tese, optamos por fazer uma
relacéo proxima, mas nao olhando a agenda midiatica como base comparativa, e sim,
um local de participacdo popular, profissional e de forte ligacao tematica com 0 nosso

objeto de pesquisa.

O sexto elemento que compde a andlise da atencdo reside nas atas das
Conferéncias Nacionais de Saude e das Conferéncias Nacionais de Assisténcia
Social. Esses espacos sdo um grande exemplo de subsistema de politica que atuam
como lécus de canalizacdo de demandas onde atores e grupos compartilham
informagdes e constroem imagens de problemas e solu¢cdes baseados em valores,
crencas e interesses. Mapear a entrada e saida de temas que perpassam por essas
instancias, ao longo do tempo, tem potencial de produzir informacdes relevantes para
a andlise da formacédo e mudanca da agenda. No caso das Conferéncias Nacionais
de Saude (CNS), o mapeamento desses temas foi realizado por meio da analise das
atas e dos relatorios das Conferencias Nacionais de Saude realizadas entre 1986 e
2003 (VII, IX, X, Xl e XII CNS) e também das Conferéncias Nacionais de Assisténcia
Social (CNAS) realizadas no mesmo periodo (I, I, lll, IV e V CNAS), respectivamente.
Esses dados séo importantes indicadores de atencéo pois a informa como os temas
sdo tratados nessas conferéncias, a frequéncia com que eles aparecem e a pressao
exercida pelos atores, pode chamar a atencéo dos tomadores de decisao e interferir

no processo de priorizacdo de temas e producao de politicas.

Tabela 10 — Corpus Documental

Conferéncia Nacional de Saude

Conferéncia Nacional de Saude 1986 (1992|1996 | 2000 | 2004

Total de informagdes 125 | 305 | 732 | 867 | 1147
Paginas 29 43 89 199 232
Fonte: elaboracao do autor, 2017.




138

Tabela 11 — Corpus Documental

Conferéncia Nacional de Assisténcia Social

Conferéncia Nacional de Assisténcia Social | 1995 | 1997 | 2001 | 2003

Total de informacdes 492 | 1400 | 140 | 282

Paginas 54 | 152 16 42
Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

O corpus documental conta, assim, com cinco conferéncias nacionais de
saude, somando 3181 dados para andlise, e quatro conferéncias nacionais de
assisténcia social, com 2318 dados mapeados. E importante mencionar o boicote
realizado durante o Governo FHC a CNAS de 1999, que néo foi realizada. Como os
dados das conferéncias nacionais sdo extraidos de documentos escritos — atas e
relatérios das assembleias —, ha uma variagao brusca no total bruto de dados a cada
ano analisado. Isso se deve ao fato de que, a cada ano, o volume e a forma como o0s

dados séo apresentados também variam.

A selecdo de indicadores de atencdo €, como visto nesta se¢cdo, um elemento
chave para o sucesso do modelo. Sem bons indicadores, em locus distintos, ndo é
possivel capturar de forma precisa a atencdo de atores e instituicées importantes para
0 processo de agendamento. A adaptacdo desse desenho de projeto para o caso
brasileiro, respeitando suas limitacdes e particularidades, € o grande desafio
metodoldgico enfrentado nesta tese. A seguir, apresentamos um quadro-resumo do

material selecionado para analise (corpus documental).

Quadro 3 — Resumo do corpus documental para a andlise de conteudo

Indicadores Total de dados analisados
Legislacéo aprovada 1.871 legislacbes
Constituicdo Federal 1988 1.819 legislacbes
Audiéncias Publicas — ANC 3.147 informagdes
Mensagens ao Congresso 10.829 informacdes
Orcamento aprovado 9 orcamentos
Conferéncias nacionais 5.499 informacdes
Total 23.174 dados

Fonte: elaboracéo do autor, 2017.
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Sao, ao todo, 23.174 dados advindos de diferentes fontes e apresentados sob
diferentes formatos: leis, espécies normativas, textos corridos, atas descritivas,
nameros e dados orcamentarios. A andlise dessas informacdes requer a
transformacdo desse material em uma unidade basica que possa ser comparada. A

proxima secao apresenta a forma de tratamento e analise desses dados.

3.2 Formas de tratamento de dados

A secéo anterior apresentou o corpus documental que sera utilizado por esta
tese para analisar a dindmica das politicas de saude e de assisténcia social no Brasil,
entre 1986 e 2003. A grande quantidade de dados selecionados e a forma como
esses dados sao apresentados em sua forma bruta, em textos, normas, nimeros ou
falas, ndo permite analises complexas e em perspectiva comparada. Ndo é somente
a forma de apresentacao dos dados que impde impossibilidades de andlises. Mesmo
quando consideramos uma fonte de dado comum, como as atas dos Conselhos, por
exemplo, que sdo atas escritas em texto corrido, cada uma das nove atas
selecionadas apresenta uma estrutura textual distinta, com numero de paginas
diferente das outras. Ha, portanto, a necessidade de tratamento dos dados

selecionados antes das analises.

Nesse contexto, nos utilizamos de diversas ferramentas metodoldgicas para o
tratamento dos dados brutos. Algumas dessas ferramentas séo utilizadas em todo o
corpus documental, ao passo que outras serdo aplicadas exclusivamente a um outro
dado, a depender da necessidade e especificidade do dado. Assim, esta se¢do esta
dividida na apresentacédo e detalhamento dos quatro mecanismos de tratamento de
dados utilizados por esta tese: analise de contetdo e codificacdo; sistematizacdo e
construcdo de banco de dados; analises estatistica percentual; correcdo e
padronizacdo monetaria. Na sequéncia, apés a aplicacdo dessas ferramentas e
métodos de tratamento e organizacdo de dados, a Ultima secdo deste capitulo
apresenta os fundamentos basicos de formas de analises utilizadas, que serao
demonstradas no capitulo seguinte. Entre elas listamos: a analise de distribuicéo
orcamentéria com modelo de curtose; a analise de diversidade de subtemas dentro

das politicas de saude e de assisténcia social; a analise longitudinal das politicas de
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salde e assisténcia social, entendida como a dinamica das politicas, e, por fim,

estudos de casos transversais sobre subtdpicos selecionados.

3.2.1 Analise de conteudo

Recuperando os principios do Policy Agendas Project debatido no capitulo
anterior, o projeto ganhou notoriedade e aplicacdo internacional por meio de um
desenho de pesquisa, rigorosamente sistematizado, que permitia a analise em
diversos contextos e paises, bem como a analise comparada entre esses paises.
Assim se deu a criagcdo do Comparative Agendas Project. O primeiro grande desafio
metodoldgico do projeto veio da necessidade de padronizacdo de diversos materiais
e dados em indicadores de atencdo. A metodologia utilizada para isso foi a analise
de conteudo. Esse método, extremamente difundido e utilizado pelas Ciéncias
Sociais, propde o uso de ferramentas e técnicas de analise que buscam extrair a
esséncia do contetdo de um determinado material. Esse material utilizado, o corpus
documental, pode ser textual, oral, numérico, apresentado de diversas formas. Uma
das formas de aplicar a andlise de conteudo é reduzindo frases, numeros, leis, e
falas a “unidades de codificacdo”. Isso implica dizer que, para a analise de
documentos textuais, por exemplo, sdo realizados recortes no texto (que podem ser
trechos, palavras ou temas) para posterior categorizagdo em unidades de
codificacbes ou simplesmente em codigos.

Nessa perspectiva, os codigos sdo a unidade de andlise mais importante desse
processo de codificacdo. Definir quais sdo os codigos e o que cada um deles
representa é o que faz possivel transformar textos e falas em um simbolo. Os codigos
podem ser definidos de acordo com diversos critérios e variaveis. Por exemplo,
podemos criar o cédigo “1” para homens e cédigo “2” para mulheres e aplicar uma
codificagdo em cursos de ensino superior nas areas de exatas, humanas e saude. A
partir deste indicador, comparar os dados para verificar a ocorréncia e realizar
analises. De forma simples, a codificacdo implica em uma sistematizacédo simbdlica
dos dados analisados. No caso desta tese, cada um dos cédigos deve representar o
conteudo de uma politica substantiva. A partir da existéncia de diversos cédigos que

refletem areas setoriais de politicas publicas, a analise do conteudo do corpus
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documental é feita de forma a transformar passagens de textos, falas e numeros em
codigos capazes de mostrar a quantidade de incidéncia de cada uma das politicas
setoriais (cédigos), ao longo dos mais diversos documentos analisados. Como
veremos, a seguir, 0os codigos sdo previamente definidos pelo codebook do
Laboratério de Pesquisas sobre Agenda Governamental (Brazilian Policy Agendas

Project) — livro de codigos baseado na proposta do Comparative Agendas Project.

3.2.1.1 Codebook

Uma vez que os codigos sao a unidade de analise mais importante do processo
de codificacdo na andlise de conteudo, é essencial que cada codigo esteja muito claro
e bem definido para que ndo haja ambiguidades ou duplicidade de deferéncias.
Baseado nessas premissas, 0s codigos utilizados por esta tese estdo disponiveis um
livro de cdédigos (codebook) utilizado por todos os grupos inseridos no CAP. A
padronizacao desses dados € o que permitiu a difusdo do projeto para novos paises
e os estudos comparados. O codebook apresenta 192 macrocddigos diferenciados de
acordo com area tematica de politicas publicas. Ainda que consideremos a
intersetorialidade de politicas publicas, a analise de conteudo qualitativa requer
julgamentos e decisdes. E preciso enquadrar cada extrato, ideia, fala ou dado, em
apenas um dos 19 cédigos. O quadro, a seguir, mostra os 19 cdédigos existentes e
destaca os dois cédigos trabalhados por esta tese: 3. Saude; e 13. Politicas sociais.

2 Note que apesar de aparecer o nimero 21 na tabela de codigos, os cédigos 9 e 11 ndo
existem, fazendo com que existam 19 cédigos.
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Quadro 4 - Lista de codigos codebook
LISTA DE CODIGOS

1. MACROECONOMIA 13. POLITICAS SOCIAIS
2.DIREITOS CIVIS, MINORIAS E 14. DESENVOLVIMENTO LOCAL E
LIBERDADE HABITACAO

, 15. SETOR FINANCEIRO INDUSTRIAL E
<k ElIRlE COMERCIO

4.AGRICULTURA, PECUARIA E PESCA | 16. DEFESA
17. CIENCIA, TECNOLOGIAE
5. TRABALHO E EMPREGO COMUNICACOES

6. EDUCACAO E CULTURA 18. COMERCIO EXTERNO

7. AMBIENTE 19. POLITICA EXTERNA

8. ENERGIA 20. GOVERNO E ADMINISTRACAO PUBLICA
10. TRANSPORTES 21. RECURSOS NATURAIS

12. JUSTICA E ADMISTRACAO

INTERNA

Fonte: Master Codebook, Bevan, 2014 (tradu¢&o nossa).

Além dos 19 codigos acima demonstrados, que possibilitam visualizar um
panorama macro da atencao dos atores e das instituicbes analisadas, o projeto ainda
prevé a existéncia de uma série de subcodigos. Ao todo sdo mais de 250 subcodigos
gue, em numeros distintos a depender do codigo, estdo obrigatoriamente vinculados
a cada um dos macrocédigos. Essa divisdo sera melhor explicada na sec¢éo seguinte

sobre o processo de codificagao.

Os subcédigos sdo uma forma de aprofundar os estudos e possibilita a
transversalidade dos estudos sobre a dindmica das politicas. Ainda que uma politica
observada pelo seu macrocédigo possa apresentar uma distribuicdo estavel de
atencao, com estabilidade e pequenas mudancas incrementais, é possivel que, dentro
dos mais diversos temas que compdem o macrocddigo, haja picos de atencédo e de
veto sobre temas especificos. Em termos préticos € possivel observar estabilidade de
atencdo sobre a area da Educacédo (cédigo 6) em um determinado periodo, mas,
olhando para os seus subcédigos, pode existir um desequilibrio pontual com inverséo
proporcional da atencdo entre a educacao superior e a educacado infantil. Se nao
olharmos para os subcédigos podemos perder pontua¢gdes micro dentro de uma area

tematica macro.

Os quadros, a seguir, apresentam os subcddigos que abrem o leque de andlise

dos dois cddigos selecionados, de saude (3) e assisténcia social (13)



Quadro 5 — Subcodigos da area de saude

300. Saude — Geral

332. Saude infantil e pré-natal

301. Sistema Nacional de Saude

333. Saude mental

302. Seguros, sistemas alternativos,
privados

334. Cuidados continuados, doencas
terminais e reabilitacdo

304. Cuidados primérios de saude

335. Despesas com medicamentos,
tabelas e custos

321. Regulacdo da industria farmacéutica, e
laboratorios clinicos

336. Programas especificos

322. Hospitais

341. Tabagismo

323. Acordos

342. Alcoolismo

324. Deodontia médica, fraudes e abusos

343. Toxicodependéncia

325. Carreiras profissionais e formagéo

398. Pesquisa e Desenvolvimento

326. Regulagéo de farmécias

399. Saude — Outros

331. Prevencéo, e promocao da saude

Fonte: Master Codebook. Bevan, 2014 (tradu¢&o nossa).

Quadro 6 — Subcddigos da area de assisténcia social

1300: Assisténcia Geral

1301: Assisténcia alimentar

1302: Apoio a pobreza

1303: Apoio a Terceira Idade

1304: Apoio a pessoas com deficiéncia

1305: Servigos sociais e voluntariado

1307: Equipamentos sociais

1308: Apoio a familia e a infancia

1309: Protecao social

1330: Regimes de Seguranga Social

1399: Assisténcia — Outros

Fonte: Master Codebook, Bevan, 2014 (tradu¢&o nossa).

3.2.1.2 Processo de codificacao
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O processo de codificacdo dos dados e formacéo de indicadores é feito de duas

formas distintas, a depender do tipo do corpus documental. Essa secdo tem o objetivo de

explorar as formas como os dados séo codificados utilizando o codebook. Cada dado

somente pode ser codificado com um Unico codigo e, dentro desse codigo, por um Unico

subcodigo. N&o é possivel, portanto, um dado ter codigo vinculado a educacao (céd. 6) e

um subcodigo na area de ambiente, ainda que o assunto seja educagcdo ambiental

(subcddigo 798). Se a politica substancial da norma tratada € a educacdo ambiental, ela

devera ser codificada no cédigo 7 — ambiente e subcodigo 798.
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Seguindo a recomendacao do Policy Agendas, todos os dados séo codificados
duas vezes, um processo chamado de “double-check”. A dupla codificacdo serve
como mecanismo de confianca e credibilidade dos dados. Quando as duas
codificacbes sao iguais, os dados seguem para a formacdo do banco de dados.
Quando ha divergéncias nos codigos ou subcodigos das duas codificacbes, os dados
sao avaliados pela terceira e ultima vez quando o codigo e subcadigos sao definidos

de forma definitiva.

Para os dados da producdo legislativa um codigo e um subcédigo séo definidos
para cada lei, lei complementar, emenda constitucional, medida provisoria, decreto ou
decreto legislativo. O mesmo foi aplicado para a Constituicdo Federal de 1988. Para
cada caput, paragrafo ou inciso, foram definidos um cédigo e um subcdédigo. A leitura
dessas espécies normativas é feita e extraido do texto a politica substantiva sobre a
qual ela trata. N&o s&o considerados trechos ou partes de uma norma. Cada uma das
1871 espécies normativas selecionadas por esta tese recebeu apenas um cédigo e

um subcodigo cada uma.

Ja a codificacdo das mensagens ao Congresso, das Conferéncias Nacionais
de Saude e de Assisténcia Social, e as atas das audiéncias publicas da Assembleia
Nacional Constituinte sdo codificadas por meio do uso do software NVivo 11. Para a
analise dos documentos no software NVivo, criou-se um no para cada subcédigo de
analise. Esses nos foram cadastrados manualmente por meio da selecdo de uma série
de palavras-chave que descrevem e compdem da melhor forma o contetdo de cada
subcddigo. Apds isso, pesquisou-se nos documentos analisados a aparicdo das
palavras-chave que formam cada categoria, através da ferramenta de pesquisa de
texto do software. A pesquisa incluiu, também, palavras derivadas para que fossem
contabilizadas as variacbes de género e numero. A seguir, o resultado de cada
pesquisa de texto foi codificado, isto €, armazenado no né correspondente a categoria
a qual a palavra pertence. Desta forma, obteve-se o niumero de vezes que cada

categoria € mencionada em cada um dos documentos analisados.

O resultado da etapa de codificacdo gera uma série de dados categorizados
sob os mesmos cédigos e subcodigos. A etapa seguinte, de sistematizagdo e

construcdo de banco de dados sera descrita a seguir.
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3.2.2 Sistematizacao e construcao de banco de dados

A sistematizacédo e construcdo de banco de dados é uma etapa primordial para
a posterior analise dos dados. Sobretudo porque o projeto prevé a realizacdo de uma
andlise longitudinal e comparada. A primeira questdo importante no processo de
construcdo do banco de dados é a organizacdo por tempo de cada fonte de dados.
Neste caso, nem todos os l6cus de atencdo produzem dados anualmente ou de forma
regular. A Constituicdo Federal, por exemplo, e as Audiéncias Publicas da ANC, foram
realizadas apenas uma vez, ao passo que as Conferéncias Nacionais de Saude e
Assisténcia ocorrem a cada dois ou quatro anos e a producdo legislativa e as

mensagens ao Congresso séo coletadas de forma anual.

Assim, é preciso criar categorias de analises que mostrem a forma como 0s
dados aparecem. No caso da Constituicdo Federal de 1988, por exemplo, ela foi
considerada como mais um elemento da producéo legislativa. Como recuperado no
capitulo anterior, ndo medimos o impacto de cada dado selecionado, mas sim a
frequéncia e como eles ocorrem, para medir a atencéo dada pelos atores e instituicdes
ao longo do tempo. Nao cabe neste desenho de pesquisa, nesta fase, julgar se um
decreto tem mais ou menos importancia do que um artigo presente na Constituicao

Federal.

Os dados de producéo legislativa, por exemplo, foram separados de acordo
com a origem: Legislativo ou Executivo. Na producao legislativa estdo inseridos os
dados sobre a CF/88; as leis; leis complementares; emendas constitucionais e
decretos do Legislativo. Nos dados sobre producao legislativa do poder executivo,
estdo os decretos e as Medidas provisorias. De forma separada, as mensagens ao
Congresso também aparecem no formato anual. Os dados das conferéncias e das
audiéncias da ANC/87 sdo apresentados dentro do periodo em que eles ocorrem

como variaveis dependentes insoladas.
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3.2.3 Equivaléncia percentual

A terceira ferramenta metodologica utilizada no tratamento dos dados é a
equivaléncia percentual. Construir o banco de dados usando a quantidade de codigos
bruta pode produzir desvios e tendéncias erradas nas analises posteriores. Os dados
precisam de um tratamento estatistico, neste caso um tratamento percentual sobre o
seu aparecimento, de forma que o dado reflita a fracdo de atencdo sobre o total do
documento analisado. Esse tratamento € necessario, uma vez que os dados coletados
serdo comparados entre si. Se a questao do tabagismo aparece cinco vezes em dois
documentos, um de 1992 contendo 100 dados e outro de 1993, contendo 800 dados,
nao podemos considerar que a atengéo sobre o tabagismo foi a mesma. O namero

bruto ndo pode ser considerado nessa analise.

Como pode ser visto nas tabelas e representacfes graficas ja apresentadas na
secdo 3.1 (Tabelas 1 a 7), os dados de cada uma das arenas de analise foram todos
transformados em percentual de atencédo. Essa equivaléncia percentual foi realizada
em dois estagios. O primeiro, referido na secdo 3.1, esta relacionado ao total de
legislacdo existente, por exemplo, e ao percentual de legislacdo que trata sobre a
saude. O mesmo se aplica a assisténcia social. Dentro de um universo de producdes
legislativas, quantas delas estéo, percentualmente, relacionadas a assisténcia social.
O segundo nivel de andlise, em gque entram as variaveis de subcodigos, leva — em
consideragao o universo da analise —, somente o total de dados de cada cédigo,
fazendo a andlise percentual de cada subcédigo dentro do seu cédigo originario. Por
exemplo: Considerando os 1147 dados encontrados sobre politicas de satde na ata
da Conferéncia Nacional de Saude de 2004, cada subcddigo aparece com o seguinte

percentual de atencéo:



Tabela 12 — Percentual por subcédigos em salde

Conferéncia Nacional, 2004
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Subcédigo 2004 %
300 Saude — Geral 52 4,5%
301 Sistema Nacional de Saude 89 7,8%
302 Seguros, sistemas alternativos, privados 0 0,0%
304 Cuidados priméarios de saude 41 3,6%
321 Regulagéo da industria farmacéutica, e laboratorios clinicos 24 2,1%
322 Hospitais 41 3,6%
323 Acordos 1 0,1%
324 Deodontia medica, fraudes e abusos 3 0,3%
325 Carreiras profissionais e formagao 121 10,5%
326 Regulagéo de farmacias 14 1,2%
331 Prevencédo e promocao da saude 87 7,6%
332 Saude infantil e pré-natal 74 6,5%
333 Saude mental 29 2.5%
334 Cuidados continuados, doencgas terminais e reabilitacio 23 2,0%
335 Despesas com medicamentos, tabelas de comparticipagéo e 94

custos 8,2%
336 Programas especificos 65 5,7%
341 Tabagismo 9 0,8%
342 Alcoolismo 7 0,6%
343 Toxicodependéncia 10 0,9%
398 Pesquisa e Desenvolvimento 60 5,2%
399 Saude - Participacdo popular, Conselhos 303 26,4%
Total 1147 100,0%

Fonte: elaboracéo do autor, 2017.

3.2.4 Correcéo inflacionaria e padronizacdo monetéria

Outra ferramenta necessaria para o tratamento dos dados selecionados é a

correcdo inflacionaria. Como tratamos do orcamento aprovado, em Reais, de 1995 a

2003, é preciso corrigir esses valores para um mesmo ano para que os dados sejam

comparaveis. Os dados foram convertidos com ajustes inflacionarios para o ano de 2014

(Baumgartner, et all. 2017). As férmulas para ajuste monetario e inflacionério foram

calculadas com base nas datas de aprovacéo da LOA de cada ano. Ainda que a segéo

anterior ja tenha tratado sobre essa questéo, é importante relembrar aqui que os dados

do IBGE de 1986 a 1994, anteriores ao plano Real, ndo sé&o confiaveis e tém diversos

problemas contébeis, conforme atesta (Brown, 2002).
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3.3 Forma de analise de dados

Para melhor compreenséao dos passos que foram seguidos ha construcdo desta
tese, optamos por separar as ferramentas de tratamento de dados dos modelos
analiticos empregados. Essa distingdo se faz necesséria dada a complexidade e
guantidade de dados e de formas de padronizacao e analise distintas. Como veremos
ao logo desta secdo, quatro tipos de andlises serdo executados: a analise de
distribuicdo orcamentaria, na qual utiizamos o modelo de curtose; a analise de
entropia e diversidade de atencdo da agenda, com o método de entropia H de
Shannon, além das ja andlises mencionadas no comeco desse capitulo: andlise
longitudinal; e, por fim, a analise transversal via estudo de caso de politicas

especificas (subcddigos).

3.3.1 Andlise de distribuicdo orcamentaria com modelo de curtose e I-curtose

De forma diferente de como trabalhamos com o restante dos dados, por meio
da analise percentual para ponderar e organizar a ocorréncia de dados, os dados
orcamentarios nao sdo analisados pelo percentual. De acordo com Baumgartner e
Jones (1993), o orcamento deve ser analisado por meio do comportamento de sua
distribuicdo, ou seja, pelo grau de achatamento de uma curva a partir de seu ponto
normal. Na estatistica, uma das formas de se analisar a distribuicdo aferindo
assimetrias se da pelo método de curtose (kurtosis) e I-curtose (I-kurtosis).

A partir de uma frequéncia dada como normal, a andlise de curtose mede o
comportamento de seus vizinhos, se eles estdo mais ou menos proximos dessa
frequéncia normal. Ou seja, 0 que as medidas de curtose buscam indicar realmente é
o grau de concentracdo de valores da distribuicio em torno do centro dessa

distribuicdo. O modelo matematico para esse calculo é descrito na formula abaixo:
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(1)

COEFICIENTE DE CURTOSE

o - K= 0,263 - Distribuicdo Mesocirtica
i 2(}3 _P 5 K= 0,263 — Distribuicao Platicdrtica
90" 410 K= 0,263 — Distribuicao Leptocortica

Onde:

K= Coeficiente de curtose
Q4 = 1° quartil

Q3 = 3° quartil

P« = Percentil 90

P = Percentil 10

Ao calcular a curtose de um orgcamento, podemos verificar 0 grau de
distribuicdo de frequéncia com relagdo a uma medida padrdao. Numa distribuicao
unimodal, qguanto maior for a concentracao de valores em torno do centro da mesma,
maior sera o valor da sua curtose. Graficamente isto sera associado a uma curva com
a parte central mais afilada, mostrando um pico de frequéncia simples mais
destacado, mais pontiagudo, caracterizando a moda da distribuicdo de forma mais
nitida. Essa distribuicdo é chamada de Leptocurtica. Quanto menor for a concentragéo
de valores em relacdo ao centro, mais achatada sera a curva e menor sera o valor da
curtose, que recebe o nome de “distribuicdo platicurtica”. Além dessas duas
possibilidades, ha ainda a “distribuicdo mesocurtica” que representa que o

achatamento da curva € igual a medida normal.

Figura 5 — Distribui¢cdes de curtose

Leptocurtica (b, > O)\

Platicurtica (b,< 0)
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O foco dos estudos de Baumgartner e Jones (1993) evidencia a relacéo entre
uma distribuicdo de tipo leptocurtica e a pontuacdo do equilibrio causada por

mudancas na agenda. Nas palavras dos autores:

The simultaneous occurrence of many cases in the center and large
numbers in the extremes makes a leptokurtic distribution strong
evidence of a PE process. Indeed, the high peak refer to many cases
with no change; the large tails refer to relatively many cases with
extreme disproportional changes; the weak shoulders refer to
relatively few cases of moderate change. Since we know the inputs
would be Normal, a leptokurtic distributions of outputs demonstrates
a status-quo bias, inability to make moderate adjustment, and
occasional dramatic “catch-up” adjustments. (BAUMGARTNER,
BREUNIG, GREEN-PEDERSEN, JONES, MORTENSEN,
NUYTEMANS, WALGRAVE, 2007, p.8)

Sobre o orcamento, portanto, a analise pelo método de curtose permite avaliar a
forma da distribuicdo das mudancas no processo de tomada de decisdo sobre as
politicas. Como a curtose representa a frequéncia relativa de valores de uma
distribuicdo, ela serve como um teste para aferir se uma distribuicdo é estavel, se
apresenta rupturas na estabilidade, ou ainda pontuacdes de mudancas, como prevé a
teoria do Equilibrio Pontuado. A mudanca no formato dessa distribuicdo pode indicar
mudancas na atencao e na decisdo tomada pelos policymakers. O modelo foi aplicado
em diversos contextos e comprovou a relagéo entre a forma da curva de distribuicdo e
a indicacdo de pontuacdes no equilibrio sobre politicas. (TRUE et al., 1997; JONES et
al., 2003. Robinson, 2006).

L-kurtosis is a standardized version of kurtosis that is robust against

the disproportionate effects of outlying values. A normal distribution
has an L-kurtosis of 0.123, with higher values indicating greater
leptokurtosis. (BAUMGARTNER, CARAMMIA, EPP, NOBLE, REY,
YILDIRIM, 2017, p. 795)

Em contraste com a curtose padrdo, o L-momento é outra medida utilizada por
esta pesquisa, uma vez gque ela € menos sensivel aos valores outliers que compdem
o modelo padrao de curtose. Sendo, assim, 0 momento I-curtose € calculado de forma

mais confiavel para um numero relativamente pequeno de casos. Como a
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disponibilidade de dados confiaveis sobre o orcamento anual brasileiro somente nos
permitiu a analise de 8, dos 18 anos estudados, de 1995 a 2003, usamos a |-curtose
(I-kurtosis) para estimar a forma de distribuicdo de mudancas na agenda. O teste de
L-curtose torna a andlise de dados mais robusta. (Breunig e Jones, 2011). A Figura 6

exemplifica uma analise de curtose:

Figura 6 — Analise de curtose sobre orcamento dos Estados Unidos

US Budget Change Frequency Distribution
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Fonte: Baumgartner e Jones, 2005.

3.3.2 Analise longitudinal das politicas de saude e assisténcia social: adinamica

das politicas publicas

Ao passo que a andlise da distribuicdo orgcamentaria nacional pode indicar se,
no Brasil, ha preceitos de fricgdo institucional e cognitiva, que montam um pano de
fundo propicio para verificar mudancas na agenda governamental ao longo do periodo
analisado, a analise longitudinal se propde a fazer um estudo setorializado, levando
em consideracdo o percentual de atencdo dado a saude e a assisténcia social ao
longo do tempo. Metodologicamente, cada corpus documental analisado representa o
universo da andlise (100%). Nesses documentos, 0s governantes tratam de diversas
politicas setoriais, como a educagédo, o transporte, energia, questdes relacionadas a
politica externa, a macroeconomia, e também sobre a saude e sobre a assisténcia

social. Uma vez que esses documentos sdo limitados, analisados o percentual de
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atencdo dedicado para tratar dessas politicas setoriais selecionadas: saude e

assisténcia.

Nessa primeira andlise longitudinal, as variaveis dependentes sdo o0s
macrocodigos, o que nos possibilita ver o comportamento da atengéo sobre salde e
assisténcia ao longo do tempo. Como essa metodologia sera aplicada a diferentes
documentos, como a producéo legislativa aprovada, e as mensagens ao Congresso
Nacional elaboradas pelos presidentes da Republica, algumas analises comparadas
serdo realizadas. A primeira delas relaciona a atencdo sobre salude e assisténcia nos
tipos de producdes. Ha disparidades entre os niveis de atencdo entre os dois
documentos analisados? As prioridades textuais da Presidéncia da Republica se
aproximam ou se afastam das prioridades legislativas? Um recurso utilizado para
aferir esse comportamento de forma comparada séo as formulas de correlacdo de
dados. Elas explicam se h4, e qual o grau de relacéo existente entre a movimentagao
de atencdo nos dois documentos analisados que reportam, sobretudo, uma relacao

entre os poderes Executivo e Legislativo.

Coeficiente de Correlacéo Linear de Pearson

Uma das medidas de associa¢ao entre variaveis mais utilizadas é o Coeficiente
de Correlacao Linear de Pearson, desenvolvido por Francis Galton e seu aluno Karl
Pearson, em 1897 (Schultz e Schultz, 1992). Por defini¢cao, esse coeficiente é utilizado

somente para medir a correlacédo linear entre variaveis qualitativas continuas.

Considere x = (X4,Xy,...,Xp) € ¥y = (X4,X,, ...,X,) Valores medidos para duas
variaveis quantitativas continuas X e Y. Para calcular o Coeficiente de Correlagéo

Linear de Pearson entre essas duas variaveis utiliza-se a seguinte férmula:

. Y (x =D — ) __ Cov(x,y) )
VI (i = 02X 2, (yi =92 JVar(x) x Var(y)

— 1 — 1 ~
em que x=;2?=1xi,y=; Liyie-1<p<1l.
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Quando p = 1 ou p = —1 podemos afirmar que existe correlagao linear perfeita
entre as variaveis X e Y. Essa correlacdo linear é perfeita e positiva quando p =1 e
linear perfeita negativa quando p = —1. Nos casos em que p = 0ndo existe

correlacéo linear entre as variaveis X e Y.

Em contrapartida, na préatica dificlmente encontram-se situagbes como as
acima apresentadas. Além disso, a interpretacdo para o valor obtido para p depende

muito dos objetivos que levaram ao seu célculo.

Segundo Callegari-Jacques (2003), o coeficiente de correlacdo pode ser
avaliado da seguinte forma:

e Se 0,0 <|p| < 0,3 existe fraca correlagéo linear;
e Se 0,3 <|p| < 0,6 existe moderada correlacao linear;
e Se 0,6 < |p| < 0,9 existe forte correlacao linear;

e Se 0,9 < |p| < 1,0 existe correlacao linear muito forte.

3.3.3 Andlise de entropia: a diversidade na atencéo sobre politicas

A andlise da diversidade na atencdo é um indicador extremamente importante
para a compreensao da dindmica das politicas publicas. Essa andlise € feita por meio
dos subcodigos da codificacéo e busca verificar quais sdo os assuntos tratados dentro
do subsistema das politicas setoriais. Diferente da analise anterior, na qual
trabalhamos com variacdo de movimentacdo da salude e da assisténcia como
variaveis, nesta analise tomamos a politica de saude e de assisténcia como sendo o
universo (100%) e analisamos a distribuicdo desse total entre os subcodigos
estudados. E através da analise da diversidade dentro de um subsistema que
podemos observar, por exemplo, a quebra de um monopdélio, a entrada de novos
valores e novas ideias por meio da movimentacdo da atencdo sobre politicas
especificas. A diversidade esta relacionada, em primeiro lugar, a capacidade de
atencdo sobre uma politica. Essa capacidade é calculada através do total de topicos
(codigos) ou subtdpicos (subcddigos) em andlise. Ja a diversidade pode ser calculada

de diversas formas. Neste estudo optamos por utilizar a Entropia H de Shannon.
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Diversidade (Entropia H de Shannon)

Uma das formas propostas pelo modelo de Policy Agendas para mensurar a
diversidade de atencdo sobre uma politica reside na utilizacdo do Indicador da
Entropia H de Shannon. A medida da entropia usada aqui, H de Shannon (1948), &
adaptada da teoria da informacao para estimar a diversidade da questdo da atencao
politica (JONES e BAUMGARTNER, 2005). A H de Shannon é uma medida
probabilistica sobre a disseminacédo de atencéo. Ela é representada como o logaritmo
da soma das probabilidades dos diferentes estados possiveis em um sistema. A
agenda tem um baixo grau de entropia se a aten¢do se concentrar em um unico topico,
e um alto grau de entropia se a atengao for amplamente dispersa na agenda — com
todas as questbes obtendo cobertura igual, mas limitada aos temas propostos.
Portanto, a entropia fornece uma medida de diversidade de questdes da agenda
politica. Este indicador mede a distribuicao de atencéo entre os codigos ou subcodigos
estudados, ou seja, a concentracao relativa ou disperséo dos dados. Neste trabalho,
utilizamos o Indicador da Entropia H de Shannon baseado no logaritmo natural

(numero de Euler: e):

" ©
HOO = = ) p() x In(p(x),

em que x; representa a dimensdao (cada codigo ou subcédiogo), p(x;) refere-se
a proporcédo de atencédo recebida por x;, ln(p(xl-)) € o logaritmo natural da proporcéo

de atencao recebida, e n € o total de cédigos ou subcddigos em analise.

Nos casos em que a atencdo a uma politica publica é totalmente concentrada

em um tépico (diversidade minima) temos

HX)=—-(0xIn(0)+0xIn(0)+ -+ 1xIn(1)+--+0x1In(0)) (4)
= O’

em que lim x X In(x) = 0.
x—-0%
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Em contrapartida, quando a agenda é perfeitamente distribuida (diversidade

maxima), temos

H(X) = —(%Xln<%>+---+%xln(%)+---+%xln<%>) =—nx%x1n<%) (5)

1
— —In (—) = —(In(1) = In(n)) = In(n).
n

Desse modo, podemos concluir que o Indicador da Entropia H de Shannon
varia de 0 a In(n). Com isso, quanto mais proximo do valor maximo (In(n)) é a
Entropia H de Shannon, menos concentrada € a atencao sobre uma politica e maior

a diversidade.

O estudo da diversidade sobre uma area tematica, como sdo os casos da
politica de salde e da politica de assisténcia nesta analise, pode evidenciar mudancas
internas nesses subsistemas. Ainda que a politica geral da saude possa ser
identificada como estavel, sem muitas pontuacées ou desequilibrios, a dindmica
interna dada pelo comportamento dos subcédigos pode mostrar disparidades entre 0s
subtemas inseridos nessas politicas. A concentracdo e a diversidades de topicos é

um indicador relevante para analisar a dindmica dessas politicas.
3.3.4 Estudos de casos transversais sobre subtopicos especificos.

Por fim, a analise transversal realizada por meio de estudos de caso é capaz de
evidenciar mudancas em setores mais especificos das areas da salde e da assisténcia
social. Metodologicamente, esse estudo € iniciado com a selecdo de um subcoédigo de
cada area que representa uma politica particular, mais restrita e melhor definida. Ao isolar
essa variavel de analise conseguimos capturar a atencdo dos indicadores
exclusivamente sobre essa politica e perceber processos de equilibrio e de mudancas.
No caso da area da saude selecionamos a tematica sobre os sistemas alternativos de
saude, seguros e planos de saude. Na area da assisténcia social, o subcédigo escolhido

foi 0 de politicas de combate a pobreza.
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A andlise é, entdo, realizada a partir da distribuicdo e frequéncia de atencéo sobre
essas politicas ao longo do tempo. Esse modelo de andlise reflete quanto de atencgéao foi
dada as politicas analisadas por cada um dos indicadores utilizados. Ambos os casos, da
salde e da assisténcia, foram selecionados por apresentarem um padrdo de
comportamento relevante para a andlise de mudancas marcado, sobretudo, por
momentos de mudanca incremental e por pontuacées bem definidas que representaram

mudancas nas politicas em questao.
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4 INCREMENTALISMO E PONTUACOES: A DINAMICA DAS POLITICAS DE
SAUDE E DE ASSISTENCIA SOCIAL EM PERSPECTIVAS LONGITUDINAL E
TRANSVERSAL.

Este capitulo tem como principal objetivo evidenciar mudangas nas politicas de
saude e de assisténcia social, tanto as incrementais quanto as de maior escala, por meio
da aplicacdo dos quatro tipos de analises apresentadas no capitulo anterior: andlise de
distribuicdo orcamentaria, analise de concentracéo e correlacdo longitudinal, analise de
diversidade e entropia, e estudo de caso transversal. Do capitulo trés ainda sdo
retomados os dados, ja tratados com as mais diversas ferramentas apontadas, e 0s
métodos de andlises que agora séo aplicados aos casos da saude e da assisténcia social
no Brasil, de 1986 a 2003. O arcabouco tedrico que sustenta essas analises, enunciado
e explicado ao longo do capitulo dois, é baseado no desenho de pesquisa do Policy
Agendas Project e no modelo do Equilibrio Pontuado. Assim, a andalise da variacdo
atencao dos policymakers pode evidenciar mudancas significativas nas politicas setoriais

selecionadas.

Antes de entrarmos nos dados setoriais, das politicas de saude e de assisténcia
social, a primeira analise que realizamos esta vinculada ao cenario mais geral do sistema
politico brasileiro no recorte temporal analisado. Baumgartner e Jones (2005) apontam
para a importancia de andlises orcamentarias para a comprovacao da existéncia, ou nao,
de friccdes institucionais e cognitivas gerais no sistema politico em analise. Os
orcamentos governamentais estabelecem prioridades publicas uma vez que séo parte do
resultado de processos politicos complexos que envolvem instituicbes com poder de
decisdo e preferéncias dos decisores e, por isso, podem indicar um ambiente de
mudancas ou de estabilidade. Os primeiros estudos que consideram a orcamentacao
publica como indicador de mudanca em politicas enfatizaram a importancia da incerteza
no ambiente decisério. No processo orcamentario, marcado pela auséncia de
informagdes sobre os impactos das decisbes, é possivel verificar o uso de mecanismo de
ajustes pequenos enraizado em regras simples de decisdo e marcado pela barganha
entre os interesses dos atores envolvidos. Tais caracteristicas tendem a ajustes
marginais ou incrementais do status quo or¢camentario. Ainda que essa constatacado
possa ser verdadeira em periodos de estabilidade, demonstrada por uma analise de

distribuicdo normal, ha possibilidades de ocorréncia de maiores mudancas, geradas de
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forma exdgena, que facam com que todo o sistema orcamentario suba ou desca (DAVIS,
DEMPSTER e WILDAVSKY 1966).

Os conceitos de friccao institucional e cognitiva estdo diretamente relacionados
a dindmica das politicas e ao processo de mudanca na agenda governamental
aplicada, em especial, aos estudos do orgamento. A representacédo da dindmica das
politicas, ou da dindmica da agenda, segundo esses autores, pode ser entendida
através da transmissado das prioridades percebidas pelo publico para as prioridades
politicas definidas pelos governos. O padrdo de representacdo na agenda politica
pode, assim, ser mediado através das instituicdes que filtram ou expandem essas
representacfes do publico dentro do aparato governamental. Esse processo de
filtragem ou de apoio a novas demandas, caracterizando a mudanca da agenda,
acontece tanto pela variacdo da atencdo dos policymakers, como mostraremos ao
longo desse capitulo de forma setorial, quanto por meio da friccdo na tomada de
decisdes. Dessa forma, a analise da distribuicdo orcamentaria realizada por meio dos
modelos de curtose (kurtosis) e I-curtose (I-kurtosis) € uma ferramenta de maior
importancia para aferir a existéncia de cenario permeado por ambiguidades e fric¢cdes
sobre imagens de politicas entre os atores e instituicdes produtoras de politicas.
Retomando a importéancia do conceito de fricgao institucional e cognitiva, Baumgartner
e Jones (2005) afirmam que é nesses momentos que imagens sobre politicas tém
maiores chances de serem redefinidas, novos atores entram em cenas e,

consequentemente, politicas podem sofrer processos de maior mudanca.

Baumgartner e Jones (2005) relacionam a distribuicao leptocurtica como aquela
capaz de demonstrar maior friccdo. Conforme mencionado no capitulo anterior,
selecionamos apenas os dados confiaveis e disponiveis, de 1995 a 2003, que formam
tratados com método de correcdo monetaria e inflacionaria. Além do orcamento
aprovado anual, também selecionamos o orgamento aprovado do Ministério da Saude

para 0 mesmo periodo. A andlise apresentou os seguintes dados:
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Tabela 13 — Andlise de curtose e I-curtose sobre o orcamento autorizado — 1995-2003

Orcamento autorizado Ministério da Saude
1995-2003 1995-2003
L-Kurtosis 0.315 0.100
Kurtosis 9.36 2.29
N 429 8

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

Gréfico 8 — Analise de curtose e |-curtose sobre o orcamento autorizado -1995-2003
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
No grafico anterior, “N = 429" esta relaciona-se a quantidade de pastas
ministeriais e instituicdes que se enquadram como fontes recebedoras do orcamento
autorizado ao longo dos oito anos analisados. Com um “n” grande, apensar do pouco

tempo analisado, é possivel perceber as caracteristicas de uma distribuicdo

leptocartica, com curtose = 9.36 e L-curtose = 0.315.
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In a policy process without friction, we would expect a distribution of
period-to-period changes to overlap with the normal curve, as policy
responds flexibly to changes in the state of the world. In contrast, for
a policy process characterized by institutional friction and
punctuation, we would expect a distribution that is leptokurtic; that is,
a distribution with a tall peak and thicker tails. (LUNDGREN e
TALLBERG, 2017, p .58).

O formato e os dados analisados mostram que a distribuicdo de frequéncia nas
mudancas orcamentais aponta para uma distribuicdo leptocurtica. Este tipo de
distribuicdo € um “indicador primario da desproporcionalidade no processo de
escolha” (JONES e BAUMGARTNER, 2005, p. 336). Ou seja, embora a mudanca
anual seja geralmente incremental, os desvios dessa mudancga, ao longo do tempo
analisados, sdo mais frequentes do que a analise ano a ano sugere. A distribuicdo
leptokurtica de mudancas no orcamento percentual mostra desproporcionalidade e
friccdo na atualizacao da informacéo, levando a uma variagcao no processo de tomada
de decisdo orcamental. As prioridades de recursos orcamentarios entre as distintas
instituicbes e ministérios contempladas com o orcamento autorizado anual ndo se
comportam de forma estavel e incremental. O periodo, assim, mostra grande variacao

na distribuicdo de recursos.

Na tentativa de buscar informacdes mais detalhadas sobre a destinacdo
orcamentdria para o Ministério da Saude, selecionamos os dados confidveis da LOA
, de 1995 a 2003, para analise de distribui¢cdo pelo modelo de curtose. Por apresentar
um valor de “n” muto baixo, igual a 8, a amostra € muito pequena até para a analise
da |-curtose. O Grafico 9, que segue, € inconclusivo, apesar de o cenario orcamentario
geral ja nos indicar a existéncia de friccao institucional e cognitiva nos processos de

orcamentacao do periodo analisado.


https://su-se.academia.edu/JonasTallberg
https://su-se.academia.edu/JonasTallberg
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Gréfico 9 — Distribuicdo de curtose sobre orcamento autorizado do Ministério Salude 1995-
2003
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

Outro indicador geral de extrema importancia para a analise da atencéao e da
dindmica das politicas publicas esta relacionado a Constituicdo Federal de 1988.
Conforme mencionado no capitulo anterior, o Brasil é o pais integrante do CAP com
a Constituicdo mais recente e, uma vez que sua promulgacdo ocorre dentro do
recorte temporal dessa analise, € imprescindivel que dediquemos um momento para

sua analise.

Utilizando os macrocédigos do codebook apresentado, codificamos cada
artigo, paragrafo e inciso da Constituicdo Federal de 1988. Como faremos 0 mesmo
processo com relacdo as emendas constitucionais aprovadas até 2003, a codificacéao
da constituicao foi feita a partir do documento original de 1988, evitando, assim, a

duplicidade de dados.
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Tabela 14 — Percentual de atencéo entre os tépicos na Constituicdo Federal de 1988

Topico Atencéo (%)
01 - Macroeconomia 12,32
02 - Direitos Civis Direito das Minorias e Liberdade 5,33
03 - Saude 1,43
04 - Agricultura Pecuaria e Pescas 0,88
05 - Trabalho e Emprego 5,01
06 - Educacéo e Cultura 4.40
07 - Ambiente 1,05
08 - Energia 1,43
10 - Transportes 1,05
12 - Justica e Administracdo Publica 21,78
13 - Politicas Sociais 2,53
14 - Desenvolvimento Local e Habitagéo 2,80
15 - Setor Financeiro Industria e Comércio 1,82
16 - Defesa 3,30
17 - Ciéncia Tecnologia e Comunicacdes 1,59
18 - Comércio Externo 0,49
19 - Politica Externa 1,21
20 - Governo e Administracao Publica 30,42
21 - Recursos Naturais 0,66
23 - Eventos Culturais 0,22
27 - Tempo e Desastres Naturias 0,06
29 - Lazer 0,22
Total 100
Topicos representando 50% do total 2
Capacidade 1819
Diversidade 2,24

Fonte: elaboragdo do autor, 2017. Nota: As porcentagens somam 100% na coluna, indicando a
parcela relativa de atencdo em todos os topicos. Em negrito destacamos 0s topicos que serdo
discutidos neste trabalho. As trés dltimas linhas mostram, respectivamente, o nimero de topicos que
compdem metade do total, a capacidade e a diversidade da Constituicdo Federal de 1988. Além
disso, considerando que nesta Constituicdo temos 22 tépicos, a diversidade maxima possivel é
In(22) = 3,1.

A composicao tematica da CF/88 € extremamente interessante, conforme pode
ser acompanhado no grafico anterior. Diversos estudos nacionais se dedicaram a
analise da Constituicdo Federal, apontando para especificidades relativas a producéo
de politicas publicas. Muito mais do que um documento de organizacdo dos Poderes
e de normas de funcionamento de um sistema complexo, a Constituicdo Cidada
garantiu uma série de direitos especificos, ou, pelo menos, abriu caminho normativo
para construcdes de politicas futuras (COUTO, 2005). Apesar de a concentracdo de
50% do seu total estar vinculada aos dois topicos de organizagao do Estado, “governo
e administracéo publica” e “justica e administragao publica”, € importante reconhecer
também a diversidade de politicas setoriais que aparecem na Constituicdo. Politicas
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de saude, de educacéo, politicas sociais, como erradicacéo da pobreza, até politicas

de trabalho e emprego estéo presentes na carta magna.

Conforme pode ser notado no Grafico 10, as politicas setoriais tratadas nessa
tese representam 1,43% (saude) e 2,53% (politicas sociais) da Constituicdo. Uma
ressalva metodolégica precisa ser retomada: o percentual de atencdo ndo esta
vinculado ao impacto dessas normatizacdes na sociedade. Um artigo que trate sobre
0 acesso irrestrito a saude pode ter um impacto inumeras vezes maior do que cinco
ou seis paragrafos que detalham, inclusive impondo barreiras, a estrutura
organizacional e os limites de oferta de outra politica setorial. Esse mapeamento e
andlise de frequéncia de atencdo produz um indicativo que precisa de

aprofundamento analitico para evitar desvios e erros de interpretacao

Grafico 10 — Percentual de atengéo entre os topicos na Constituicdo Federal de 1988
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Fonte: elaboragéo do autor, 2017.
Nota: Em vermelho destacamos os tépicos que serdo discutidos neste trabalho.
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A apresentacdo desse capitulo demonstra um interessante cenario para
analises de mudancas e da atengéo governamental. Os indicadores de orgcamento e
a distribuicdo leptocurtica apontam para a existéncia de fricgdes institucionais e
cognitivas, sugerindo conflito e mudancgas pontuais na destinacdo orcamentaria ao
longo do tempo. Ao mesmo tempo, a Constituicdo federal vigente estrutura um
sistema politico normativo que destaca prerrogativas de atuacdo governamental em

diversas politicas setoriais. Para finalizar a introducdo desse capitulo, apresentamos



164

na sequéncia alguns dados sobre as politicas de saude e de assisténcia social no
Brasil, importantes para a compreensdo da analise setorial que segue ao longo das
secdes 4.1 e 4.2 desse capitulo. Dois outros indicadores apontados no capitulo
anterior ganham destaque nessa andlise: a producdo legislativa aprovada e as
mensagens ao Congresso Nacional. Se, por um lado, temos 0 mapeamento da
atencdo do Poder Executivo direcionadas ao Poder Legislativo, via documento
obrigatério nomeado de mensagens ao Congresso Nacional, por outro lado temos o
mapeamento de toda producéo legislativa aprovada, quer do Poder Legislativo, quer
do Poder Executivo. A tabela e o grafico a seguir, mostram o percentual de atencéo

sobre a saude e sobre a assisténcia social em ambos documentos ao longo do tempo.

Tabela 15 — Percentual de atengéo sobre salde e assisténcia na Produgédo Legislativa

ANG Legislacdes
Total Saude (%) Assistencia (%)

1986 | 1782 51 (2,86) 26 (1,46)
1987 | 1775 57 (3,21) 27 (1,52)
1988 | 3837 93 (2,42) 71 (1,85)
1989 | 1836 50 (2,72) 33 (1,80)
1990 | 1593 60 (3,77) 10 (0,63)
1991 | 1597 50 (3,13) 4 (0,25)
1992 | 1376 45 (3,27) 5 (0,36)
1993 | 1404 58 (4,13) 6 (0,43)
1994 | 1647 59 (3,58) 4 (0,24)
1995 | 2262 72 (3,18) 73 (3,23)
1996 | 2608 90 (3,45) 74 (2,84)
1997 | 2730 107 (3,92) 109 (3,99)
1998 | 3127 89 (2,85) 76 (2,43)
1999 | 2841 78 (2,75) 34 (1,20)
2000 | 2342 75 (3,20) 12 (0,51)
2001 | 2017 57 (2,83) 23 (1,14)
2002 | 1708 36 (2,11) 23 (1,35)
2003 | 1905 33 (1,73) 11 (0,58)
Total | 38387 1160 (3,02) 621 (1,62)

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

A producao legislativa no periodo analisado é vasta. Foram 38.387 normas
aprovadas, entre leis, leis complementares, medidas provisérias, decretos do
Legislativo, emendas constitucionais e decretos do Executivo. Dessas, 1160 tratam

sobre politicas de saude e 621 sobre politicas de assisténcia social, uma fracao de
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3,02% em saude e 1,62% em assisténcia. O Gréfico 11, recupera os dados da tabela
mostrando a evolucédo temporal da atencéo sobre saude e assisténcia na producéo
legislativa. O comportamento de cada politica setorial é nitidamente distinto, tendo a
saude atraido maior atengédo, com mais regularidade — conforme mostra a dispersao
longitudinal mais equilibrada e com pequenos picos de atengdo —, e a assisténcia
social, ainda que com menor atencdo com relacdo a saude, a atencao foi dada com

distribuicdo bem irregular e forte pico de atencdo entre os anos 1995 e 1999.

Grafico 11 — Percentual de atengéo sobre saude e assisténcia na producéo legislativa
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

O segundo indicador dessa série comparada entre saude e assisténcia foi
obtido por meio da cobertura dos documentos “Mensagens ao Congresso Nacional.
Os 18 documentos, anais, que apresentam em média 250 paginas cada, também
foram submetidos a analise percentual de aparecimento sobre o total. Novamente, a

tabela e o grafico a seguir mostram o percentual de atencdo dessas politicas setoriais
ao longo do tempo.
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Tabela 16 — Percentual de atencéo sobre salde e assisténcia em mensagens ao Congresso

Nacional
ARG Mensagens ao Congresso
Saude (%) Assisténcia (%)
1986 7,00 4,22
1987 6,01 3,49
1988 7,56 3,94
1989 6,94 2,93
1990 8,19 3,34
1991 6,61 3,24
1992 5,57 3,2
1993 8,23 4,2
1994 6,45 3,56
1995 5,88 4,36
1996 6,78 4,97
1997 8,57 6,82
1998 6,27 5,38
1999 7,18 4,47
2000 7,18 3,83
2001 7,10 3,66
2002 6,90 3,98
2003 5,72 577
Média 6,90 4,20

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

Nesse lécus, percebemos novamente maior atencao média sobre saude em
relacdo a assisténcia social no periodo analisado. Outra informacéao relevante obtida
através desses dados, quando comparados com a producdo legislativa, € o
crescimento sobre a atencdo em ambos setores. Os valores médios de atencdo em
Mensagens ao Congresso Nacional sdo mais do que duas vezes maior do que 0s
mesmos indicadores na producdo legislativa. Conforme veremos adiante, essa
diferenga no percentual de atencéo esta relacionada, sobretudo, ao tipo de indicador.
Mensagens ao Congresso indicam prioridades diretas que passam por processo de
filtragem menos rigidos, podendo ser mais subjetivas refletindo maior ou menos
compatibilidade com a percepcdo de prioridades de outros atores. Ja a producao
legislativa aprovada tem um processo proprio de selecédo e de priorizagdo que vai

desde a intencdo até os tramites de aprovagdo da norma.
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Gréfico 12 — Percentual de atencao sobre salde e assisténcia em mensagens ao

Congresso Nacional
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Fonte: elaboragdo do autor, 2017. Nota: as séries temporais mostram o percentual de atencao nas
areas de salde e assisténcia para as mensagens ao congresso considerando os de anos de 1986 a
2003.

A dispersao longitudinal da atencéo sobre salde e assisténcia em mensagens
ao congresso mostra uma curva de atengao sobre a saude com, ao menos trés, picos
de atencao, e percentual maior do que o da Assisténcia. Ja a curva sobre assisténcia
social mostra um longo periodo de estabilidade, com baixa atencao ao longo dos anos
1980 e inicio dos anos 1990, com forte alteracao entre os anos de 1995 e 2000. Outro
fator de extrema relevancia esta no ultimo ano analisado, 2003. Pela primeira vez ao
longo de todo o periodo, a assisténcia social supera os indices de salude na atencéo
do Poder Executivo. O inicio do governo Lula deixa uma indicacdo de alta pontuacao
no equilibrio sobre as politicas de assisténcia social no que diz respeito a atencéo do
Presidente da Republica.

A Ultima analise dessa introducao relaciona os quatro indicadores mostrados
anteriormente: legislacdes em saude, legislagbes em assisténcia, mensagens em
saude e mensagens em assisténcia.
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Gréfico 13 — Percentual de atencdo sobre as areas de saude e assisténcia considerando o

total de legislacdes e mensagens ao Congresso Nacional
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Fonte: elaboragéo do autor, 2017. Nota: as séries temporais mostram o percentual de atencao nas
areas de saude e assisténcia considerando o total de legisla¢cdes e mensagens ao Congresso para 0s
anos de 1986 a 2003.

Graficamente, é possivel perceber algumas relacdes ja mencionadas. Os niveis
de atencédo sobre as politicas de salde e de assisténcia sdo superiores no indicador
de mensagens ao Congresso quando comparados aos indicadores de producao
legislativa em todos 0s casos. A resposta para isso esta no tipo de documento
analisado. Outra analise possivel € a correlacéo linear entre os percentuais. A Tabela

17 mostra o grau de correlagéo entre os indicadores.

Tabela 17 — Coeficientes de Correlacdo Linear de Pearson calculados entre o percentual de

atencao para as legislacdes e mensagens ao Congresso para as areas de saude e

assisténcia
Indicadores Legislacdes - Saude LegislagOes - Assisténcia Mensagens - Saide Mensagens - Assisténcia
Legislagdes - Saude 1,000 0,091 0,457 0,029
Legislacdes - Assisténcia 1,000 0,151 0,609
Mensagens - Salde 1,000 0,176
Mensagens - Assisténcia 1,000

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

Através da Tabela 17 podemos verificar a existéncia de duas correlacbes
lineares moderadas, entre as legislacdes e mensagens ao Congresso na area da
saude (0,457), e entre as legislacbes e mensagens ao Congresso na area da

assisténcia (0,609). Esse indicador de correlacdo aponta para 0 grau de
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compatibilidade do percentual de atencéo entre as prioridades do Executivo para com
o Legislativo (via mensagens ao Congresso) com o percentual de aprovacdo de
normas. Também é possivel inverter o sentido da relacdo ao dizer que producdes
legislativas em saude, repercutem maior atencdo nas mensagens do Executivo para
o Congresso Nacional. Nesse cenario, os dados mostram que ha uma moderada
correlacéo entre 0o aumento de atencédo e os dois indicadores da mesma area tematica.
Por outro lado, observamos que as demais correlacdes lineares calculadas sé&o
baixas. Esse comportamento pode ser justificado, sobretudo, pela existéncia de
diferentes comunidades e subsistemas nas duas politicas analisadas. Os dados
mostram que comportamentos de mudanca na legislacédo sobre a saude, ndo alteram
significativamente a producgéao legislativa sobre a assisténcia social, ou vice-versa. O
mesmo padrdo também é encontrado quando analisamos o Poder Executivo nas
mensagens ao Congresso. Saude e assisténcia, ainda que tratem de uma tematica
muito préxima, por vezes sobrepostas, sdo areas independentes na atencdo dos

dados analisados e ndo apresentam forte grau de correlagéo entre si.

As analises setoriais especificas estdo divididas nas duas secfes que seguem:
a secao 4.1 se dedica ao estudo das politicas de saude, enquanto a se¢do 4.2 trata
das politicas de assisténcia social. Em ambos os casos as secdes apresentardo
quatro tipos de andlises, conforme mencionado no capitulo trés: a analise geral do
macrocédigo em relacdo ao total de cada documento € retomada na introducéo de
cada secao; ela é seguida pela andlise longitudinal da composicdo de subtemas
dentro da politica setorial, ou seja, é apresentada a propor¢do de subcodigos que
compdem a politica setorial analisada (4.1.1- saude e 4.2.1- assisténcia). As secoes
4.1.2 e 4.2.2 se dedicam a andlise de entropia e de diversidade de subcédigos tratados
dentro das politicas setoriais. Aqui, cada indicador é tomado como universo (100%)
da andlise, de forma que se mensure a atencdo interna nos subsistemas dessas
politicas. A Ultima analise fica por conta de um estudo de caso no qual elegemos um
subcdédigo de cada politica setorial para uma analise mais profunda. No caso das
politicas de saude, trataremos do subcodigo 302 que versa sobre seguros, planos de
saude e sistemas alternativos de acesso ao sistema de saude. Ja para a assisténcia
social, na secdo 4.2.3, o estudo de caso transversal se debruca sobre as politicas de

combate a pobreza, organizadas no cédigo 1302.
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4.1 A dindmica das politicas de saude no Brasil (1986 a 2003)

O acesso a saude é um dos temas de maior relevancia nas sociedades
contemporaneas e constante topico de debate nas rela¢des politicas, econdmicas e
sociais. Ha, ao redor do mundo, inimeros modelos e desenhos institucionais para a
promocdo de politicas de saude (BERTOLOZZI e GRECO, 2006; WHO, 2010;
BIASOTO JUNIOR; SILVA, DAIN, 2006). Eles variam de universalistas,
assistencialistas, baseados em sistema de seguro social ou em seguro privado. O
caso do Brasil, sobretudo no periodo estudado, as prerrogativas constitucionais
presentes na Carta Magna de 1988 garantiram a constru¢éo de um sistema de saude
universal calcado no reconhecimento da saude como direito de cidadania e de
responsabilidade do Estado. (FALEIROS, SILVA, VASCONCELLOS, SILVEIRO,
2006.) O histdrico de lutas que antecede essa conquista ndo pode ser esquecido,
sobretudo aqueles vinculados a Reforma Sanitaria, o papel dos sanitaristas e atores
de movimentos sociais que lutaram pelo reconhecimento do direito a saude publica e
universal no pais (REIS, 2009; ESCOREL, TEIXEIRA, 2008).

Dada essa importancia e destaque sobre o sistema de saude universalista,
potencializado pela diferenca de modelo adotado pelos demais paises latino
americanos da época, diversos sdo os estudos que buscam analisar e avaliar as
politicas de saude no Brasil. O foco desta andlise estd no acompanhamento da
dindmica da atencéo sobre os topicos que compdem a politica de saude no Brasil,
conforme cddigos e subcdodigos presentes no codebook adotado, no periodo entre
1986 e 2003. Seguindo a Teoria do Equilibrio Pontuado, alteracdes na atencédo dos
atores sobre determinados assuntos pode indicar mudancas em politicas. Essa
analise busca comprova tal relacdo e compreender os caminhos adotados pelos
produtores de politica, utilizando com unidade de analise a atencéo sobre a saude ao

longo do tempo.

Conforme relatado pela literatura especializada nessa area setorial, o sistema
de saude passou momentos de avancos e de retrocessos durante o periodo
democrético. Desde configuracdo de um sistema universalista promovido pela
Constituicdo, diversas sdo as normas e legislagbes que tém como foco o setor da

saude. Essa avaliacdo sera complementada pela andalise da atencdo que pode
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apontar para deslocamentos ou manutencdes das prioridades dos tomadores de
decisdo em diferentes indicadores e l6cus de analises. Nesta secdo, composta por
trés estudos, o foco das analises reside em diversas analises sobre a dindmica das
politicas de saude no Brasil. Na primeira apresentacdo retomamos os dados de
atencdo sobre os macrocédigos, ja apresentados no comeco desse capitulo, mas
desta vez isolando apenas a politica de saude.

Gréfico 14 — Percentual de atencao sobre a area de salude considerando o total de

legislacdes e mensagens ao Congresso
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Fonte: elaboragdo do autor, 2017. Nota: as séries temporais mostram o percentual de atencao na
area de saude considerando o total de legislacdes e mensagens ao Congresso para 0s anos de 1986
a 2003. O Coeficiente de Correlacao Linear de Pearson calculado entre o percentual de atencao para
as legislacdes e mensagens ao Congresso na area da salde é 0,457, valor que consideramos como

uma correlagéo linear moderada.

A dispersao grafica das politicas de saude ao longo do tempo evidencia alguns
comportamentos importantes para esta analise. O primeiro deles, sobre as legislacfes
aprovadas, mostra uma distribuicdo sem muitos desvios do comportamento médio, ou
seja, um equilibrio de atencao dado pelos legisladores ao setor da saude. Apesar de
mostrar trés pequenos picos de atencéo, cujos valores chegam a quase 4% de toda
legislacéo produzida, em 1990, 1993 e 1997, a normatizagédo sobre saude se mostra
bastante estavel e equilibrada. Por outro lado, a atencao extraida das mensagens ao
Congresso apresenta um comportamento bem menos estavel e com pontuacdes
muito bem definidas. Com picos de atencdo que superam os 8% de cobertura dos

documentos textuais enviados ao Congresso Nacional, os mesmos anos de 1990,
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1993 e 1997 concentram a atencdo do Presidente da Republica evidenciando

momentos de forte atencéo sobre politicas de saude.

Outra constatacao importante para a analise esta relacionada aos momentos
de mudancga incremental, que pode ser de discreta ascensdo ou de queda ao longo
do tempo. Um exemplo claro dessa distribuicao incremental pode ser visto no periodo
pos 1998, sobretudo nas mensagens ao Congresso. HA um padrdo de quebra que
segue por todo o periodo, até a mudanca de governo em 2003, com acentuagao da
gueda na atencao sobre as politicas de saude. Vale recordar que essa analise leva
em consideracdo a atencdo sobre o setor da saude em relacdo aos demais
macrocodigos listados no codebook apresentado no capitulo anterior. Na introducéo
deste capitulo, quando apresentamos os mesmos dados de forma comparada com as
politicas de assisténcia social, percebemos que a queda dessa atencédo sobre a saude
no governo Lula, pode estar relacionada ao crescimento, de mesma ordem, sobre as

politicas de assisténcia social, foco da secao 4.2 deste capitulo.

O coeficiente de relagdo moderado indica que alteragbes em um indicador
afetam, de forma moderada, o comportamento do outro indicador. Esse dado de
correlacao ndo explica qual dado afeta o outro, mas sim, se ha ou ndo algum grau de
relacdo entre as varidveis ao longo do tempo. Baseado nessa constatacdo, dois
caminhos séo possiveis na relagédo entre a atencao das mensagens ao Congresso e a
legislacdo aprovada. O primeiro entende que um aumento na atencao sobre a salde
nas mensagens ao Congresso pode levar os atores produtores de normas a legislarem
mais a esse respeito. Nesse caminho ndo podemos esquecer que o préprio Poder
Executivo também tem prerrogativas na producéo de normas como decretos e medidas
provisodrias. O segundo caminho troca a posi¢cdo das variaveis ao entender que é a
aprovacao de legislacbes na area da saude que faz com que a Presidéncia da
Republica se debruce sobre esses tépicos como forma de legitimagcédo ou de oposi¢ao
a eles, aumentado, assim, os niveis de aten¢éo sobre o setor nos textos de Mensagens
ao Congresso Nacional. Quando estudamos a atencéo governamental, as constatacoes
de causa e efeito s6 podem ser notadas por meio de estudos de caso mais detalhados,
como apresentaremos na sec¢ao 4.1.3. Os estudos da atengao, entretanto, produzem
indicadores relevantes que podem evidenciar que variacdes na atencao dos tomadores

de decisdo podem levar a mudancas em politicas
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Um componente metodoldgico precisa ser mencionado nessa primeira fase
da analise. Quando mensuramos a atencao sobre uma area setorial de politicas, e
analisamos sua dispersao ao longo do tempo, estamos tratando de um complexo
conjunto de politicas com grau de especificidade que, juntas, compdem aquilo que
chamamos de politicas de saude. Ou seja, ao tratarmos sobre a area setorial da
saude, na verdade estamos falando da fusdo de uma série de politicas menores e
mais focalizadas, como a saude infantil, o sistema de saude, questdes relacionadas
a hospitais. Esses topicos sdo preestabelecidos neste estudo por meio dos
subcédigos inerentes a politica de saude, conforme enunciado no livro de cédigos
apresentado. Isso implica em dizer que o surgimento de um novo tema, ou a saida
de alguma questdo debatida internamente a esse setor de saude pode justificar
alteracBes mais ou menos significativas sobre a atencdo e a dindmica das politicas
publicas. Até o momento, analisamos o0 contexto nacional, via distribuicdo
orcamentaria leptocurtica, a atencado constitucional sobre a politica de saude e o
comportamento de legislacdes aprovadas e de mensagens ao Congresso Nacional,
ambas de forma macro, ou seja, levando em consideracao apenas a variavel salde
(codigo 3 do codebook). Baseado nessa concepcdo de que os macrocodigos sao
compostos por uma série de temas mais especificos dentro das politicas de saude,
as analises na sequéncia detalham a distribuicdo dos 19 subcédigos que compdem

0 macrocodigo da saude em outros indicadores de atencéo.

A primeira andlise de subcodigos estd relacionada a dois indicadores de
maéaxima importancia para o sistema politico brasileiro e que se relacionam de diversas
formas. As atas das reunifes da Subcomissdo de Saude, Seguridade e de Meio
Ambiente da Assembleia Nacional Constituinte, e a propria Constituicdo Federal de
1988. Desses indicadores foram extraidos e codificados os temas de politicas de
saude preestabelecidos nos subcddigos do codebook. O relatério final dessa
Subcomisséo revelou o aparecimento de 2008 dados sobre as politicas de saude. Eles
foram codificados de acordo com a politica especifica da qual tratam conforme mostra

a Tabela 18, a sequir.
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Tabela 18 — Distribuicdo do percentual de atencéo para a Subcomissao de Saude,
Seguridade e Meio Ambiente da ANC 87/88 entre os subcodigos na area da saude

Subcdédigo Saude - Total (%)
0300 - Geral 49 (2,44)
0301 - Sistema Nacional de Saude 579 (28,83)
0302 - Seguros, sistemas alternativos de salde, avaliagédo, custos 0 (0,00)
0304 - Cuidados primarios de salde 14 (0,70)
0321 - Regulacéo da industria farmacéutica, e laboratérios clinicos 93 (4,63)
0322 - Hospitais 145 (7,22)
0323 - Acordos 15 (0,75)
0324 - Deodontia médica, fraudes e abusos 1 (0,05)
0325 - Carreiras profissionais e formagao 411 (20,47)
0326 - Regulacao de farmacias 17 (0,85)
0331 - Prevencao, e promocao da salde 37 (1,84)
0332 - Saude infantil e pré-natal 129 (6,42)
0333 - Saude mental 10 (0,50)
0334 - Cuidados continuados, doencas terminais e reabilitacao 73 (3,64)
0335 - Despesas com medicamentos, tabelas de comparticipacéo e custos 216 (10,76)
0336 - Programas especificos 38 (1,89)
0341 - Tabagismo 55 (2,74)
0342 - Alcoolismo 1 (0,05)
0343 - Toxicodependéncia 17 (0,85)
0344 - Questbes genéricas sobre dependéncias 0 (0,00)
0398 - Pesquisa e desenvolvimento 68 (3,39)
0399 - Outros 40 (1,99)
Capacidade (Total - %) 2008 (100,00)
Tépicos representando 50% do total 3
Diversidade 2,27

Fonte: elaboracéo do autor, 2017. Nota: Os dados cobrem a Subcomissao de Saude, Seguridade e
Meio Ambiente da ANC 87/88 na area da saude. As porcentagens somam 100% na coluna, indicando
a parcela relativa de atengdo em todos os subtdpicos. As trés dltimas linhas mostram,
respectivamente, a capacidade, o nimero de topicos que compdem metade do total e a diversidade
para esta subcomissdo na area da salide. Além disso, considerando que o nimero de subcédigos na
area da saude é 22, a diversidade maxima possivel é In(22) = 3,1.

A Subcomisséo de Saude, Seguridade e Meio Ambiente evidencia uma alta
diversidade na atencdo sobre distintos temas inseridos nas politicas de saude. A
prevaléncia de temas como o desenho do sistema de saude, organizacdo, acesso,
descentralizagdo e o debate sobre o financiamento desse sistema configuram o
indicador de maior atencdo nesse espaco de construcao de imagens sobre politicas
de saude. Também séo destacados os indicadores de carreiras e de despesas com
medicamentos. Juntos, esses trés assuntos dominam o debate sobre as politicas de
saude na ANC. A despeito dessa concentracdo, € importante retomar a importancia
da diversidade de temas debatidos, ainda que com menor frequéncia nas oito
audiéncias publicas e demais reunifes da Subcomissdo. Tabagismo, saude infantil e

pré-natal, além de hospitais e promocéo e prevencdo a saude e a regulamentacao
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farmacéutica entram nessas prioridades listadas pelos constituintes e convidados das

audiéncias publicas.

Grafico 15 — Distribuicdo do percentual de atencdo para a Subcomisséo de Saude,

Seguridade e Meio Ambiente da ANC 87/88 entre os subcddigos na area da saude
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Fonte: elaboracao do autor, 2017. Nota: O grafico de barras mostra a parcela correspondente ao
percentual de atencdo para cada subcdédigo referente & Subcomissdo de Saude, Seguridade e Meio
Ambiente da ANC 87/88 na area da saude.

Base para a construcdo da Constituicdo Federal de 1988, as subcomissfes
foram responsaveis pela elaboracdo de um relatério a ser apreciado pelos
constituintes. Desta forma, é de extrema importancia mapear as especificidades sobre
o setor da saude presentes na CF/88. Vinte e seis dados foram mapeados tratando
das politicas de saude na Constituicao. Isso representa que 1,43% de suas normas
sdo voltadas para area da saude, conforme apresentado na Tabela 19. A analise da
composicdo dessa atencdo € essencial para os estudos da dindmica das politicas
publicas. A tabela a seguir apresenta sobre quais subtépicos versam as 26 normas

sobre salde constantes em artigos, paragrafos e incisos.
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Tabela 19 - Distribuicdo do percentual de aten¢éo sobre os subcddigos da saude na
Constituicdo Federal de 1988

Ly Constituicao

Subcodigo Federal de 1988
0300 - Geral 26,92
0301 - Sistema Nacional de Saude 19,23
0302 - Seguros, sistemas alternativos de salde, avaliagdo, custos 7,69
0304 - Cuidados primarios de salde 0,00
0321 - Regulacao da industria farmacéutica, e laboratérios clinicos 3,85
0322 - Hospitais 0,00
0323 - Acordos 0,00
0324 - Deodontia médica, fraudes e abusos 0,00
0325 - Carreiras profissionais e formacao 3,85
0326 - Regulacao de farmécias 0,00
0331 - Prevencao, e promocado da saude 7,69
0332 - Saude infantil e pré- natal 11,53
0333 - Saude mental 0,00
0334 - Cuidados continuados, doengas terminais e reabilitacdo 0,00
0335 - Despesas com medicamentos, tabelas de comparticipacéo e custos 0,00
0336 - Programas especificos 0,00
0341 - Tabagismo 0,00
0342 - Alcoolismo 0,00
0343 - Toxicodependéncia 3,85
0344 - Questbes genéricas sobre dependéncias 3,85
0398 - Pesquisa e desenvolvimento 11,54
0399 - Outros 0,00

Total 100
Topicos representando 50% do total 3
Capacidade 26
Diversidade 2,06

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

O indicador de maior atencéo esta vinculado as questfes gerais sobre a saude.
O direito a saude, as garantias fundamentais de atuagéo do Estado, a forma de acesso
e as providéncias e recursos estéo entre 0s assuntos que compdem o subcddigo 300
— geral. Essa alta atengcdo mostra, nesse momento, a preocupacao e a priorizacdo
dos policymakers na constru¢cdo das bases estruturantes do sistema de saude
brasileiro. Garantir o direito a um sistema publico, universal e gratuito. Também
aparecem questdes mais especificas sobre o desenho, organizacdo e formacéo do
sistema de salde, questdes relacionadas a arrecadagcdo, centralizacdo e
descentralizacdo, no codigo 301. Entretanto, ainda que com menor atencdo, outros
oito temas aparecem na Carta Magna: 1- seguros e sistemas alternativos de saude;
2-regulacdo farmacéutica; 3- questbes relacionadas a carreira e estruturacao
profissional; 4- politicas especificas sobre a saude infantil e pré-natal; 5- prevencao e

promocao a saude; 6- topicos relacionados a dependéncia quimica; 7- sobre pesquisa;
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e 8- desenvolvimento da saude no pais. Esses indicadores mostram o grau de
especificidade na atuacdo direta da Constituicdo Federal, ao menos no campo
normativo. Algumas questdes foram consideradas tdo importantes que, por meio de
sua insercao nessa Constituicdo, abriram possibilidades para o surgimento de

diversas politicas, ao longo dos anos.

Gréfico 16 — Distribuicao do percentual de atencdo sobre os subcodigos da saude na
Constituicdo Federal de 1988
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Fonte: elaboragéo do autor, 2017. Nota: *** refere-se aos subcddigos 304, 322, 323, 324, 326, 333,
334, 335, 336, 341, 342 e 399, que ndo apareceram na Constituicdo Federal de 1988.

Ao compararmos as prioridades apontadas pelos relatérios das audiéncias
publicas da Subcomissdo de Saude, Seguridade e Meio Ambiente com as normas
existentes na Constituicdo Federal de 1988, percebemos um grau moderado de
correlacdo, na ordem de 0,4 numa escala de 0 a 1. Essa constatacdo nos mostra que,
apesar de ter havido um processo de filtragem e de priorizagao entre a ANC e a CF/88
— ainda que a correlagao entre a atengao dessas duas Instancias seja alta, sobretudo
em temas mais basicos como a formacdo do arranjo institucional e de acesso ao
sistema de saude publico e universal —, a correlagdo s6 ndo € maior dada a
abrangéncia e maior diversidade na atengéo sobre politicas mais diversas na ANC,

gue acabaram por nao aparecer na redacao final da Constituicao.
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4.1.1 Anélise Longitudinal: a atencéo sobre os subtdpicos da saude ao longo do

tempo

A analise longitudinal por subcédigos aprofunda o estudo sobre a dindmica das
politicas publicas, neste caso sobre as politicas de salde, ao inserir novas variaveis
mais especificas sobre a area setorial. As tabelas e graficos apresentados na
sequéncia mostram a entrada e a saida de temas das agendas analisadas, assim
como evidenciam manutencdes e equilibrio sobre determinados subtemas que

compdem a politica de saude no Brasil.

Iniciamos nossa andlise com os dados das mensagens ao Congresso Nacional.
Notem que o Gréfico 17, a seguir, é elaborado com 0s mesmos dados totais do Gréfico
14. Se tracarmos uma linha sobre o topo dos dados do grafico em barra, veremos o
mesmo comportamento do grafico anterior. A diferenca aqui estd ha composicao dos
dados. O macrocodigo da saude (3) é composto por 19 subcddigos, conforme
demonstrado no capitulo 3 desta tese. Os subcédigos sao categorias predefinidas que

remetem a uma area especifica da politica de saude.

Gréfico 17 — Percentual de atengéo sobre subtdpicos da saude por ano has mensagens ao

Congresso
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Fonte: elaboragdo do autor, 2017. Nota: O grafico de barras mostra o percentual de atencéo na area
da saude considerando as mensagens ao Congresso na area da salde em relagdo ao total de
mensagens ao congresso para os anos de 1986 a 2003. Para cada ano também explicitamos a

parcela correspondente a cada subcddigo.
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Tabela 20 — Percentual de atenc&o sobre subtdpicos da salde por ano nas mensagens ao

Congresso

Mensagens ao Congresso na area da Saltde
1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
0300 - Geral 2424 2081 19,93 1850 2388 2560 16,83 17,12 26,03 21,36 20,78 2395 17,19 2354 2129 2366 2503 2425
0301'58'thza'\‘a°'°"a'de 21,97 2486 2804 3850 3134 2271 3846 3964 3206 4951 4001 2007 2020 31,83 3140 3237 2836 27,24
0302 - Seguros, sistemas
alternativos de sadde, | 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 1325 1690 2021 000 000 000 000 0,00
avaliacdo, custos
0304 - Cuidados primarios de
salde

Subcédigo

0,00 0,00 0,37 0,00 0,75 0,00 0,00 0,45 0,00 0,00 0,00 0,42 0,31 0,94 0,22 0,45 0,61 0,75

0321 - Regulagéo da indUstria
farmaceéutica, e 1,52 2,89 2,21 2,50 1,00 0,97 0,96 1,35 127 0,00 0,00 0,42 0,63 0,56 0,43 0,22 141 112
laboratérios clinicos

0322 - Hospitais 6,82 9,83 9,59 8,00 7,46 4,83 2,40 3,60 5,08 0,97 0,65 3,36 4,06 4,52 3,66 6,03 3,23 5,22

0323 - Acordos 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

0324 - Deodontia médica,
fraudes e abusos

0325 - Carreiras profissionais
e formacao

0326 - Regulacéo de
farméacias

0331 - Prevencéo, e
promocao da satde

0332~ i::‘:le infantlepré- | 1970 1618 1402 1000 1244 2174 1875 1892 1778 1068 909 1975 1750 17,89 1892 1652 1695 1045

0333 - Satide mental 0,00 0,00 148 0,00 1,24 0,48 0,00 0,00 0,32 0,00 1,30 0,00 0,31 0,38 0,65 0,67 0,50 0,75

0334 - Cuidados
continuados, doengas
terminais e
reabilitacdo

0335 - Despesas com
medicamentos,

6,82 2,89 4,43 3,00 1,49 3,86 2,88 0,90 2,54 291 1,95 2,10 2,19 1,69 2,58 2,46 151 4,48
0,00 0,00 0,74 0,00 0,50 0,48 0,00 0,00 0,63 0,00 0,00 0,00 0,63 0,38 0,22 0,22 0,50 0,00

3,79 6,36 5,90 6,00 6,47 7,73 8,17 9,91 3,81 4,85 6,49 2,10 5,94 7,53 9,68 7,14 7,57 746

3,79 1,73 2,58 0,50 3,73 1,45 0,96 135 1,90 0,00 2,60 2,10 2,50 1,32 2,37 2,23 0,71 4,10

tabelas de 4,55 4,62 148 1,50 1,74 1,93 3,37 1,80 3,81 0,97 0,65 1,26 1,88 188 1,72 112 5,25 1,49

comparticipagéo e

custos
0336 - Programas especificos | 0,76 231 2,95 2,00 1,74 193 0,96 0,45 0,63 0,00 0,00 0,84 1,56 1,69 129 2,23 2,52 187
0341 - Tabagismo 0,76 1,16 0,74 1,50 0,50 0,97 0,48 0,45 0,00 0,97 0,00 0,00 0,00 0,38 0,00 0,67 0,50 112
0342 - Alcoolismo 0,76 0,58 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,45 0,32 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

0343 - Toxicodependéncia 152 173 185 350 274 145 144 18 095 000 065 042 156 169 237 268 091 448

0344 - Questbes genéricas 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
sobre dependéncias

0398 - Pesquisa e 152 231 295 250 100 242 337 09 159 291 195 504 094 113 108 112 121 149
desenvolvimento

0399 - Outros 1,52 1,73 0,74 1,50 1,99 1,45 0,96 0,90 0,95 4,85 0,65 0,84 1,56 2,07 1,72 0,00 2,62 3,73

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

A composicdo dos indicadores de atencdo de saude em mensagens ao
Congresso mostra consisténcia e permanéncia de temas ao longo do tempo. Ha
pouca variacao da atencdo ao longo do tempo. Essa constatacdo encontra respaldo
nos estudos empiricos de Lindblom (1979) no quais verificou-se que, dificilmente, as
acOes governamentais partem do zero. Dados anteriores sdo usados como recursos
iniciais que recebem ajustes incrementais desconsiderando mudancas substantivas.
Essa concepcédo, ainda que refutada pelo modelo do Equilibrio Pontuado como
explicacdo Unica, € entendida como parte do processo de mudanca de politicas que
podem, também, ocorrer de forma pontual e com maior impacto. A distribuicdo mostra
que temas como a saude geral (300) que trata sobre a saude como um direito,
garantias e acessos se mantém constante na atencdo da Presidéncia. O mesmo
ocorre, com algumas variacdes, mas sempre como a mais frequente, no subcédigo
301 que trata do sistema de saude. Aqui ndo podemos confundir exclusivamente com
0 SUS, no caso brasileiro. Todo o debate sobre os modelos e sistemas de saude
possiveis sdo mapeados nesse indicador. O pico de atencdo encontrado em 1990

sobre o setor da saude deve-se, sobretudo, ao crescimento da atengédo sobre esses
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dois temas. Devemos considerar a criacdo da Lei Organica da Saude nesse periodo.
Outro indicador relevante, presente em toda a série historica é o 332, que trata da
saude infantil e pré-natal. Em 1993, o crescimento deste tema relaciona-se com altos
indices de mortalidade infantil, a criagdo do Programa Saude da Familia e questdes
voltadas as consequéncias da pobreza e da miséria. Outro indicador de entrada pode
ser notado no indicador 302, que versa sobre seguros, planos de saude e sistemas
alternativos de acesso a saude. O tema que ndo aparecia na série historica, aparece
com destaque nos anos de 1997 e 1998 na agenda da Presidéncia da Republica.

Se, por um lado, as pontuagcbes na atencdo das mensagens ao Congresso
listadas podem produzir estudos de caso relevantes, também é importante notar
momentos de incrementalismo e total estabilidade. Essa relacdo € nitida entre os anos
de 1999 a 2002, segundo governo de Fernando Henrique Cardoso. Tanto os niveis
de atencdo, quanto a composicédo dessa indicacao pelos subtemas sdo quase que
estanques. Resgatando os conceitos de Baumgartner e Jones (1993; 2005) os
momentos de equilibrio nos subsistemas de politicas mostram fortes coalizdes que
nao permitem a entrada ou a saida de novos atores nos subsistemas, formando
construcdes rigidas e bem delineadas sobre a imagens de politicas. O periodo em que
se destaca esse equilibrio é imediatamente posterior a um pico de atengao sobre a
saude, quando foram introduzidos conceitos e ideias reformistas importantes no
contexto politico, econbmico e administrativo no pais. A ado¢do dessas ideias
estabilizou imagens sobre politicas sociais, em geral, pautas em principios neoliberais.
A formacdo de monopodlios sobre a imagem das politicas, marcada pela
desresponsabilizacdo direta do Estado na oferta de servi¢os, evidenciam arranjos
institucionais fortes, a construcdo de barreiras que dificultam a entrada de novos

temas, ou a reconfiguracédo na imagem de problemas dentro dos subsistemas.

Outro indicador que merece a atencdo sobre a sua composicéo é a producdo
legislativa. Como mencionado na Introducéo deste capitulo, a atencédo geral sobre a
producdo legislativa ndo alcanca indices muito altos devido a natureza deste
indicador. Outros projetos de pesquisa se utilizam ndo apenas de legislacdes
aprovadas, mas também de propostas de leis, uma vez que esses dados captam as
normas que passam por todo o processo de filtragens e de barganhas. A incluséo

desse tipo de dados nesta tese, ainda que produzisse um ganho enorme, nao foi viavel
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devido a quantidade de dados a serem analisados dentro do prazo estabelecido. Ao

todo, seriam mais de 22.880 proposicdes legislativas para serem mapeadas.

As tabelas e os graficos a seguir mostram a distribuicdo dos subcddigos da
area da saude na producéo total de legislagdes do periodo analisado, e, ainda, a
separacao entre a producao legislativa do Poder Legislativo, composta pelas normas:
leis, leis complementares, emendas constitucionais e decretos do Legislativo; e a
producdo legislativa do Poder Executivo, composta pelas medidas provisorias e
decretos do Executivo.

Tabela 21 — Percentual de atencéo sobre subtdpicos da salde por ano na producao
legislativa total

Legislacdes na area da Saude

Subcodigo 1986 1087 1988 _ 1089 1990 1091 1092 1993 1994 _ 1995 1096 1997 1998 _ 1999 _ 2000 _ 2001 _ 2002 _ 2003
0300 - Geral 1667 4375 1961 1818 4000 2060 2667 2003 1957 3542 4667 4405 3913 364 635 1714 1818 3333
0301 - SS'Zfd”;a Nacionalde | 45 1550 2353 000 1333 689 000 323 435 208 1333 595 435 1081 150 000 1363 417

0302 - Seguros, sistemas
alternativos de saude, 8,33 0,00 3,92 0,00 1333 345 6,67 3,23 6,52 0,00 3,33 2,38 1594 2545 26,98 3143 0,00 8,33
avaliacéo, custos

0304 - Cuidados primarios de

satde 833 0,00 0,00 0,00 0,00 345 0,00 1290 3261 1458 0,00 2,38 2,89 1,82 4,76 2,86 0,00 0,00

0321 - Regulacéo da indstria

farmacéutica, e 0,00 0,00 196 4,55 6,67 0,00 0,00 0,00 8,69 8,33 0,00 1,19 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
laboratérios clinicos
0322 - Hospitais 0,00 0,00 0,00 4,55 0,00 345 6,67 0,00 0,00 2,08 1,67 0,00 0,00 0,00 0,00 2,86 9,09 8,33
0323 - Acordos 0,00 0,00 1,96 0,00 0,00 345 0,00 0,00 2,17 4,17 0,00 1,19 1,45 0,00 4,76 2,86 9,09 0,00

0324 - Deodontia médica,
fraudes e abusos

0325 - Carreiras profissionais
e formacédo

0326 - Regulagéo de
farmécias

0331 - Prevencéo, e
promogao da salde

0332 - Saude infantil e pré-
natal

0333 - Satde mental 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 6,67 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 2,86 0,00 0,00

0334 - Cuidados
continuados, doencas
terminais e
reabilitacdo

0335 - Despesas com
medicamentos,
tabelas de 8,33 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 2545 2222 571 0,00 0,00
comparticipagdo e
custos

0,00 0,00 0,00 4,55 0,00 0,00 0,00 6,45 0,00 0,00 0,00 0,00 4,35 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
2500 1250 980 3636 0,00 13,79 1333 645 4,35 4,17 1,67 357 1,45 1,82 1,59 8,57 4,55 8,33
0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
16,67 1250 9,80 0,00 000 13,79 1333 323 435 4,17 1,67 0,00 0,00 3,64 000 1429 1363 4,17

0,00 0,00 5,88 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 1,67 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 16,67 2833 3095 2319 2545 2222 1143 455 0,00

0336 - Programas especfficos | 0,00 0,00 1,96 4,55 6,67 0,00 0,00 323 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 8,33

0341 - Tabagismo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0342 - Alcoolismo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0343 - Toxicodependéncia 8,33 0,00 1,96 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

0344 - Questdes genéricas
sobre dependéncias

0398 - Pesquisa e
desenvolvimento

0399 - Outros 8,33 18,75 9,80 22,72 2000 27559 26,67 29,03 17,39 6,25 0,00 8,33 7,25 182 7,94 0,00 13,63 16,67

Fonte: elaboragéo do autor, 2017.

0,00 0,00 1,96 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 4,55 8,33

0,00 0,00 784 4,55 0,00 3,45 0,00 3,23 0,00 2,08 1,67 0,00 0,00 0,00 1,59 0,00 9,09 0,00

A distribuicdo da atencdo sobre as politicas de saude nas legislacGes
aprovadas mostra a ascensao de novas politicas e a entrada de novos temas na
agenda dos legisladores. Esta analise permite verificar sobre quais temas o0s picos de
atencdo sobre as politicas de saude versam. Verifica-se, nesta analise, a constante
producdo de normas e legislacdes sobre o funcionamento geral das politicas de
saude. Temas sobre acesso, financiamento, funcionamento dos servigcos de saude

estdo inseridos nesse topico que, com maior ou menor atencdo, aparece de forma
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constante ao longo dos anos. O ano de 1994, por exemplo, apresenta pico de atengao
na saude com o crescimento de atencdo sobre politicas de cuidados primarios. Em
1997, normatizagdes sobre politicas de cuidados continuados, reabilitacdo e doencas
terminais, unida a legislacdes gerais e atualizacdes sobre o SUS colocam o0 ano como
o de maior producdao legislativa da série analisada. Nos anos 2000, o pico se deve a
concentracao de legislacdes nas areas de medicamentos, planos de saude e cuidados
primérios. O Grafico 18 mostra o percentual de atencdo de cada subcddigo na
estrutura de atencdo sobre as politicas de saude ao longo do tempo.

Gréfico 18 — Percentual de atengéo sobre subtdpicos da salde por ano na producgéo
legislativa total
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Fonte: elaboragéo do autor, 2017.

Atengao (%)

E ainda possivel depurar a andlise da producéo legislativa separando a fonte
dessa legislacdo. As tabelas e gréficos, a seguir, mostram a atuacéo do Poder Legislativo
e do Poder Executivo nesse setor. Composto por espécies normativas distintas, as
andlises que seguem mostram a forma como 0s poderes se posicionam em suas

prerrogativas de producao legislativa sobre a area da saude.



183

Tabela 22 — Percentual de atencéo sobre subtdpicos da satde por ano na producdo do

Poder Legislativo

Espécies normativas - Poder Legislativo na drea da Saide
1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
0300 - Geral 0,00 0,00 26,67 000 4000 0,00 0,00 33,33 3333 000 3333 1429 27,27 0,00 20,00 10,00 10,00 25,00
0301'55'?5;;5“““’"6"“ 000 000 1667 000 4000 2500 000 000 000 2000 000 000 909 5000 2000 000 1000 0,00
0302 - Seguros, sistemas
alternativos de sadde, | 000 000 667 000 2000 000 5000 000 000 000 1667 1429 1818 000 000 1000 000 0,00
avaliacdo, custos
0304 - Cuidados primarios de
salde

Subcédigo

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 16,67 3333 2000 0,00 0,00 0,00 0,00 20,00 0,00 0,00 0,00

0321 - Regulagéo da indUstria

farmaceéutica, e 0,00 0,00 333 2500 0,00 0,00 0,00 0,00 33,33 40,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
laboratérios clinicos
0322 - Hospitais 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 25,00 0,00 0,00 0,00 0,00 16,67 0,00 0,00 0,00 0,00 10,00 0,00 0,00
0323 - Acordos 0,00 0,00 3,33 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 20,00 0,00 14,29 0,00 0,00 20,00 10,00 10,00 0,00

0324 - Deodontia médica,
fraudes e abusos

0325 - Carreiras profissionais
e formacéao

0326 - Regulacéo de
farméacias

0331 - Prevencéo, e
promocéo da satde

0332~ Sn::‘:le infanilepré- | 560 000 1000 000 000 000 000 000 000 000 1667 000 000 000 000 000 000 000

0333 - Satide mental 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 10,00 0,00 0,00

0334 - Cuidados
continuados, doengas
terminais e
reabilitacdo

0335 - Despesas com
medicamentos,

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 27,27 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0,00 0,00 333 2500 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 2856 0,00 0,00 20,00 20,00 1000 0,00
0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

0,00 0,00 1000 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 000 16,67 0,00 0,00 2500 0,00 0,00 20,00 25,00

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 000 1429 0,00 2500 000 2000 10,00 0,00

tabelas de 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 10,00 0,00 0,00

comparticipagao e

custos
0336 - Programas especificos | 0,00 0,00 333 0,00 0,00 0,00 0,00 16,67 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 25,00
0341 - Tabagismo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0342 - Alcoolismo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

0343 - Toxicodependéncia 000 000 333 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000

0344-Questbes genéricas | o5, 505 333 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 2500
sobre dependéncias

0398 - Pesquisa e 000 000 1000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
desenvolvimento

0399 - Outros 0,00 0,00 0,00 5000 0,00 5000 5000 3333 0,00 0,00 0,00 1429 1818 0,00 0,00 0,00 30,00 0,00

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

A producéo do Poder Legislativo no periodo analisado €, no geral, equilibrada,
mostra certo padrdo numérico na producao de leis sobre a saude —, uma média de 6
normas ao ano —, com grande desvio apenas para o ano de 1988 no qual foram
produzidas 30 legislacbes na area da saude. Essas questdes, no entanto, estdo
relacionadas a ajustes e especificacdes apds a promulgacao de Constituicdo de 1988.
Percentualmente, notamos ascensédo da producao legislativa nos anos de 1990, 1993,
1997 e 1998, quando a politica de saude ultrapassa os 2% de atencédo sobre toda a
producdo do Poder Legislativo. Apesar da baixa producédo legislativa total do ano,
1990 é marcado pela concentra¢do da atencao dos legisladores sobre as normas e
desenho do sistema de saude no Brasil. O pico de atencédo ao setor da saude esta
focado na criacdo da LOS e demais legislagbes complementares que versam sobre a
estruturacdo do sistema de saude. No ano de 1993 a atencdo sobre os cuidados
primarios e programas especificos de saude colocam a saude novamente num
patamar de atencdo mais elevado desde 1988 até 1997, quando notamos a entrada
de questdes mais diversas na producéo legislativa. Os anos de 1997 e 1998 elevam

significativamente a atencéo do Poder Legislativo dobrando o percentual de atencéo
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na producado legislativa sobre o setor. Temas como o0os acordos de cooperacéo,
sistemas alternativos de saude, como planos de saude e seguros, hospitais e
questdes relacionadas a carreira e formacéo ascendem na agenda do Legislativo. De
1999 a 2002 a atencdo se mostra equilibrada e reduzida, com indices de 1,5% da

atencao do Legislativo.

Grafico 19 — Percentual de atengéo sobre subtdpicos da satde por ano na producgéo do
Poder Legislativo
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Fonte: elaboracao do autor, 2017. Nota: O gréfico de barras mostra o percentual de atencdo na area
da saude considerando a soma de todas as espécies normativas do Poder Legislativo (composta pela
soma de decretos legislativos, leis, leis complementares, emendas constitucionais e Constituicao
Federal de 1988), em relacéo ao total de espécies normativas do Poder Legislativo para os anos de
1988 a 2003.
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Tabela 23 — Percentual de atencdo sobre subtdpicos da salde por ano na produ¢ao do

Poder Executivo

Espécies normativas - Poder Executivo na area da Satide
1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
0300 - Geral 16,67 4375 952 22,22 40,00 24,00 30,77 28,00 1860 39553 48,15 46,75 41,38 392 517 20,00 2500 35,00
0301'55'2155';5“““’"6"“ 000 1250 3333 000 800 400 000 400 465 000 1481 649 345 7,84 000 000 1667 500
0302 - Seguros, sistemas
alternativos de sadde, | 833 000 000 000 1200 400 000 400 698 000 185 129 1552 2745 2931 4000 000 10,00
avaliacdo, custos
0304 - Cuidados primarios de
salde

Subcédigo

8,33 0,00 0,00 0,00 0,00 4,00 0,00 12,00 3256 1395 0,00 2,59 3,45 1,96 345 4,00 0,00 0,00

0321 - Regulagéo da indUstria

farmacéutica, e 0,00 0,00 0,00 0,00 8,00 0,00 0,00 0,00 6,98 4,65 0,00 1,29 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
laboratérios clinicos
0322 - Hospitais 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 7,69 0,00 0,00 2,33 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 16,67 10,00
0323 - Acordos 0,00 0,00 0,00 5,56 0,00 4,00 0,00 0,00 2,33 2,33 0,00 0,00 1,72 0,00 3,45 0,00 8,33 0,00

0324 - Deodontia médica,
fraudes e abusos

0325 - Carreiras profissionais
e formacéao

0326 - Regulacéo de
farmacias

0331 - Prevencéo, e
promocéo da satde

0332 ‘Tf]::ge ifanilepré- | 900 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000

0333 - Satde mental 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 7,69 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

0334 - Cuidados
continuados, doengas
terminais e
reabilitagdo

0335 - Despesas com
medicamentos,

2500 12550 19,05 3889 0,00 16,00 1538 8,00 4,65 4,65 185 1,29 1,72 1,96 0,00 4,00 0,00 10,00
0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

16,67 1250 9,52 0,00 0,00 16,00 1538 4,00 4,65 4,65 0,00 0,00 0,00 1,96 000 2000 833 0,00

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 000 1860 31,48 3247 2759 2549 2414 8,00 8,33 0,00

tabelas de 8,33 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 2745 2414 4,00 0,00 0,00

comparticipagéo e

custos
0336 - Programas especificos | 0,00 0,00 0,00 5,56 8,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 5,00
0341 - Tabagismo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0342 - Alcoolismo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

0343 - Toxicodependéncia 833 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000

0344 - QuestBes genéricas 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 500
sobre dependéncias

0398 - Pesquisa e 000 000 476 556 000 400 000 400 000 233 185 000 000 000 172 000 1667 0,00
desenvolvimento

0399 - Outros 833 1875 2381 1667 2400 2400 2308 2800 1860 698 0,00 7,79 517 1,96 8,62 0,00 0,00 20,00

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

A média de atencao a saude do Poder Executivo, em suas prerrogativas de
producdo de normas, é mais elevada do que a do Poder Legislativo. E, sobretudo,
entre os anos de 1990 e 2001 que se concentra a maior atencédo da Presidéncia da
Republica sobre as politicas de saude com média de 2% sobre a producédo
normativa desse poder. Os grandes picos de atencado, que destoam o equilibrio
ocorrem nos anos de 1994, 1997 e nos anos 2000. Em 1994, o crescimento da
atencdo presidencial esta relacionado as politicas de cuidados primarios com a
saude, além de regulamentacéo das farmacias e acesso a medicamentos. Ja em
1997, o pico de atencao superior a 3% é composto pela normatizacao de politicas
de cuidados continuados, ajustes no sistema de saude e em legislacbes sobre
seguros e planos de saude. Nos anos 2000, cresce a producédo do Executivo sobre
politicas de medicamentos, acordos de cooperacdo em saude, sistemas
alternativos, planos de saude e seguros, além de maior atencdo as politicas de

cuidados primarios e de cuidados continuados e reabilitagao.
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Gréfico 20 — Percentual de atengéo sobre subtdpicos da saude por ano na produgéo do
Poder Executivo
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
Nota: O grafico de barras mostra o percentual de atengdo na area da saude considerando a soma de
todas as espécies normativas do Poder Executivo, em relagdo ao total de espécies normativas do
Poder Executivo para os anos de 1986 a 2003.

0 (%)

Ateng
(%]

(=]

(%]

=99

De forma comparada, € possivel notar tanto aproximacdes quanto divergéncias
entre a producgdo legislativa dos Poderes Legislativo e Executivo. As aproximagoes
ficam por conta dos momentos da temporalidade nos picos de atencdo dados as
politicas de saude. Em ambos os casos elas ocorrem no inicio dos anos 1990 e, com
maior destaque, em 1994 e também entre 1997 e 1998. Outra aproximagdo esta
relacionada a tematica da atencdo. Em ambos os poderes a atencdo se mostra
constante sobre diversos subtemas da politica de saude, sobretudo nos primeiros anos
pés promulgacao da Constituicdo Federal. Até 1994 é possivel notar predominancia de
normas voltadas a estruturagédo do sistema de saude, questdes vinculadas a oferta,
financiamento, estrutura e funcionamento do servigo de saude publico no pais. A
diversidade comeca a aparecer a partir do governo Fernando Henrique Cardoso. Tanto
Executivo quanto Legislativo focam suas normatizacbes especificas sobre planos de
saude, sistemas alternativos, acordos de cooperacdo e regulacdo farmacéutica e de
medicamentos entre os anos 1994 e 2000. Atengdo aos cuidados primarios, a
estruturacdo de carreiras profissionais e politica de atencdo continuada e reabilitacao

também fazem parte desses picos de atencao nos dois poderes.



Grafico 21 — Analise comparada da ateng&o sobre subtdpicos da saude, por ano, na produgéo legislativa total e nas mensagens ao Congresso
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Subcddigo

200 @332

201 @333
302 ]334
304 ]335

Bla21 [Bla3e

I322 341

323 [ 342
Bla24[]342
Blz25 344

I 326 I 308
331 300

88T



188

4.1.2 Analise de entropia e de diversidade na atencéo sobre as politicas de saude

A secdo 4.1.1 apresentou a composicdo do macrocéddigo saude por meio da
porcentagem de seus subtemas em perspectiva comparada com o0s demais
macrocddigos. Essa configuracdo analitica mostrada pelo grafico demonstra torres com
tamanhos distintos que variam de acordo com a variacdo da atengéo sobre a saude. De
forma distinta, a andlise de diversidade usa um método de andlise diferente e busca
entender a diversidade ou a concentracdo tematica dentro da politica de saude. Para
isso, 0 macrocédigo saude é tomado, anualmente, como sendo o universo da andlise, ou
seja, 100%. A distribuicdo entdo é feita a partir do percentual de cada subcdédigo. Dois
indicadores sdo usados nessa andlise: a quantidade de topicos que somam 50% da
producdo anual e o calculo da diversidade pela entropia H de Shannon que tem como

valor maximo 3,1.

Tabela 24 — Analise da atencédo sobre a area da saude na producdo legislativa total

Legislagdes na drea da Satde
1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
0300 - Geral 16,67 4375 19,61 18,18 40,00 20,69 2667 2903 19,57 3542 46,67 44,05 3913 3,64 6,35 17,14 18,18 33,33
0301'55'?:'1"6“”""“0““’5 000 1250 2353 000 1333 689 000 323 435 208 1333 595 435 1091 159 000 1363 4,17
0302 - Seguros, sistemas
alternativos de satde, 8,33 0,00 3,92 0,00 1333 345 6,67 3,23 6,52 0,00 3,33 2,38 1594 2545 26,98 3143 0,00 8,33
avaliagao, custos
0304 - Cuidados primarios de
salde

Subcédigo

8,33 0,00 0,00 0,00 0,00 3,45 0,00 1290 3261 1458 0,00 2,38 2,89 1,82 4,76 2,86 0,00 0,00

0321 - Regulacéo da industria

farmacéutica, e 0,00 0,00 1,96 4,55 6,67 0,00 0,00 0,00 8,69 8,33 0,00 119 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
laboratérios clinicos
0322 - Hospitais 0,00 0,00 0,00 4,55 0,00 345 6,67 0,00 0,00 2,08 1,67 0,00 0,00 0,00 0,00 2,86 9,09 8,33
0323 - Acordos 0,00 0,00 1,96 0,00 0,00 345 0,00 0,00 2,17 4,17 0,00 1,19 1,45 0,00 4,76 2,86 9,09 0,00

0324 - Deodontia médica,
fraudes e abusos

0325 - Carreiras profissionais
e formagéo

0326 - Regulagédo de
farmécias

0331 - Prevencéo, e
promogéao da salde

0332 - Sn:‘“:le infantil e pré- 000 000 58 000 000 000 000 000 000 000 167 000 000 000 000 000 000 000

0333 - Satide mental 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 6,67 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 2,86 0,00 0,00

0334 - Cuidados
continuados, doencas
terminais e
reabilitacdo

0335 - Despesas com
medicamentos,
tabelas de 8,33 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 000 2545 2222 571 0,00 0,00
comparticipagédo e
custos

0336 - Programas especificos | 0,00 0,00 1,96 4,55 6,67 0,00 0,00 3,23 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 8,33

0,00 0,00 0,00 4,55 0,00 0,00 0,00 6,45 0,00 0,00 0,00 0,00 4,35 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

2500 1250 980 3636 0,00 13,79 1333 645 4,35 4,17 1,67 3,57 1,45 1,82 159 8,57 4,55 8,33

16,67 1250 9,80 0,00 0,00 1379 1333 323 4,35 4,17 1,67 0,00 0,00 3,64 000 1429 1363 4,17

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 16,67 28,33 30,95 2319 2545 2222 1143 455 0,00

0341 - Tabagismo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0342 - Alcoolismo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0343 - Toxicodependéncia 8,33 0,00 1,96 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

0344 - Questdes genéricas

sobre dependéncias

0398 - Pesquisa e 000 000 784 455 000 345 000 323 000 208 167 000 000 000 159 000 909 0,00
desenvolvimento

0399 - Outros 8,33 18,75 9,80 22,72 2000 2759 2667 2903 1739 6,25 0,00 8,33 725 1,82 7,94 0,00 13,63 16,67

Total 100 100 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Topicos representando

0,00 0,00 1,96 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 4,55 8,33

50% do total 3 2 3 2 2 3 2 2 2 2 2 2 2 2 3 3 4 2
Capacidade 12 16 51 22 30 20 15 31 46 48 60 8 6 55 63 35 22 24
Diversidade 198 145 222 172 159 199 178 189 187 197 144 150 169 175 189 197 220 197

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
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A andlise de entropia, que mede a diversidade de temas que surgem dentro da
politica de saude, é medida de 0 a 3,1 em que o 0 mostra total concentracéo e 3,1
perfeita diversidade. De forma geral h4 estabilidade no que diz respeito a
concentracdo de normas produzidas sobre a saude no periodo analisado. Com média
de 1,82, o valor maximo de 2,22 e minimo de 1,44 sao bem préximos da média. Nota-
se, entretanto, uma concentracdo na quantidade de atencdo sobre 2 ou 3 tdpicos.
Entre eles destacam-se questdes mais gerais sobre a saude, tais como:
normatizacdes de acesso, de oferta; regulamentacfes sobre o sistema de saude;
organizacao estrutural, administrativa e profissional. Poucas questdes pontuais, mais
especificas, também sdo encontradas, a época. Esses dados, sobretudo de 1989 a
1995 mostram um momento de consolidacdo de temas mais béasicos e fundamentais
sobre o desenho da politica de satude no Brasil. De 1996 em diante, a diversidade de
temas aumenta, mostrando maior diluicdo da atencdo com aumento de atencéo sobre
temas mais exclusivos da saude. Comecam a aparecer questdes especificas a partir
do governo FHC, como a regulamentacdo dos planos de saude, acordos na oferta de
servicos de saude, atencdo béasica de cuidados primérios, preventivos e de

regulamentacdes farmacéuticas.

Grafico 22 — Andlise da atencdo sobre a area da salude na producéo legislativa total
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
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De forma ilustrativa, o Grafico 22 mostra a distribuicdo tematica geral na
producao legislativa da area da saude. A predominancia de temas mais gerais (300,
301, 326) vai dando espaco ao longo do tempo para teméticas mais especificas (302,
304, 331). Ao passo que h& uma queda significativa na atencdo sobre o sistema de
saude, regulamentacéao profissional e questdes gerais da saude, notamos também um

aumento na atencéo sobre topicos com maior grau de especificidade.

Aprofundando o nivel da analise, separamos a producdao legislativa por origem,
distinguindo aquelas produzidas pelo Poder Legislativo daquelas produzidas pelo
Poder Executivo. Os gréaficos e tabelas, a seguir, mostram essa relacdo na atencéo

dos produtores de politicas.

Tabela 25 — Analise da atenc¢éo sobre a area da saude na producao legislativa do
Poder Legislativo

Subcodigo Espécies normativas - Poder Legislativo na drea da Satde
9 1986 1987 1988 1080 1090 1091 1092 1093 1094 1095 1096 1097 1998 1999 _ 2000 _ 2001 _ 2002 _ 2003
0300 - Geral 000 000 2667 000 4000 000 000 3333 3333 000 3333 1429 2727 000 2000 1000 1000 2500
0301 - SS':’L,Td";a Nacionalde | 55 000 1667 000 4000 2500 000 000 000 2000 000 000 909 5000 2000 000 1000 0,00
0302 - Seguros, sistemas
alternativos de sadde, | 000 000 667 000 2000 000 5000 000 000 000 1667 1429 1818 000 000 1000 000 0,00
avaliagéo, custos
0304 - i:ﬁ::”s pimariosde | 550 000 000 000 000 000 000 1667 3333 2000 000 000 000 000 2000 000 000 000
0321 - Regulagéo da indUstria
farmacéutica, e 000 000 333 2500 000 000 000 000 3333 4000 000 000 000 000 000 000 000 000
laboratérios clinicos
0322 - Hospitais 000 000 000 000 000 2500 000 000 000 000 1667 000 000 000 000 1000 000 000
0323 - Acordos 000 000 333 000 000 000 000 000 000 2000 000 1429 000 000 2000 1000 1000 000
0324 - Deodontia médica, 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 2727 000 000 000 000 000
fraudes e abusos
0325- iigfr::z;)’”f'ss'“"a's 000 000 333 2500 000 000 000 000 000 000 000 2856 000 000 2000 2000 1000 000
0326- F::[?ﬂ“;f:z de 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
0331-Prevencdo, e 000 000 1000 000 000 000 000 000 000 000 1667 000 000 2500 000 000 2000 2500
promogao da salde
0332~ izt“;e infantil & pré- 000 000 1000 000 000 000 000 000 000 000 1667 000 000 000 000 000 000 000
0333 - Satide mental 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 1000 000 000
0334 - Cuidados
f;’:;‘;i?:gs doencas | 500 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 1429 000 2500 000 2000 1000 0,00
reabilitacdo
0335 - Despesas com
medicamentos,
tabelas de 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 1000 000 000
comparticipagdo e
custos
0336 - Programas especfficos | 000 000 333 000 000 000 000 1667 000 000 000 000 000 000 000 000 000 2500
0341 - Tabagismo 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
0342 - Alcoolismo 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
0343 - Toxicodependéncia 000 000 333 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
0344 - Questdes genéricas 000 000 333 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 2500
sobre dependéncias
0398 - Pesquisa e 000 000 1000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
desenvolvimento
0399 - Outros 000 000 000 5000 000 50,00 5000 3333 000 000 000 1429 1818 000 000 _ 000 3000 000
Total - B 100 100 100 100 100 100 _ 100 100 100 _ 100 100 _ 100 100 100 100 _ 100
Tépicos representando
200 Ho oral 3 1 2 1 1 2 2 2 2 3 2 1 3 3 2 2
Capacidade 30 4 5 4 2 6 3 5 6 7 11 4 5 10 10 4
Diversidade 220 104 105 104 069 133 109 133 156 175 155 104 161 203 183 1,39

Fonte: elaboracdo do autor, 2017.

Os valores de diversidade mostram que, no geral, a producao legislativa do

Poder Legislativo esta bem concentrada em alguns poucos temas, em detrimento dos
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demais. A capacidade de atuacdo legislativa da época também € baixa. Em quase
todos os anos, toda a producéo legislativa esta concentrada em 2, 3, ou, no maximo,
3 tépicos. Quando comparado com a producao legislativa geral, é possivel verificar a
baixa capacidade de producéo legislativa e a alta concentracdo de temas tratados

pelo Poder Legislativo.

O Grafico 23 ilustra essa relacéo de diversidade. Um recorte temporal claro
esta vinculado aos anos 1989 até 1994. Ha clara concentracdo nos tépicos, todavia
em 1988, devido a Constituicdo, e nos anos 2000 a 2002, apresentam maior
diversidade tematica. Ainda assim, questfes basicas sobre a salude geral e sobre a
edificacdo do sistema de salde séo constantes em todo o periodo analisado.

Grafico 23 — Andlise da atencéo sobre a area da saude na producéo legislativa do Poder
Legislativo
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Fonte: elaboragdo do autor, 2017.

A producéo legislativa do Poder Executivo, realizada por meio de decretos e de
medidas provisérias, € uma prerrogativa de suma importancia no sistema politico
brasileiro. Os dados de diversidade mostram o potencial de atuacéo do Presidente da
Republica sobre temas néo tratados pelo Poder Legislativo.



192

Grafico 24 — Andlise da atencéo sobre a area da saude na producéo legislativa do Poder

Executivo
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
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Os dados de producéo legislativa do Poder Executivo mostram uma agenda
muito mais diversificada quando comparada ao Poder Legislativo. Tanto a atuacao
do Poder Executivo em termos numeéricos quanto a variedade dessa produ¢cao sao
relativamente altos quando comparada a producao do Poder Legislativo no mesmo
periodo. A alta publicacdo de Medidas Provisérias e Decretos pelo Presidente
Fernando Henrique Cardoso faz dessas prerrogativas do Poder Executivo uma
forma direta de atuacédo sobre questbes que, para o Presidente, sdo importantes.
A média de diversidade para o periodo analisado é de 0,5 pontos maior do que a
média geral de legislacfes produzidas, que considera a soma de producdes do
Legislativo e do Executivo. Ainda que a concentracao resida nos tépicos de base
da saude (300, 301), sobretudo nos governos Sarney, Collor e Itamar, a diversidade
aumenta assim como a capacidade a partir de 1994, sobretudo via medidas

provisorias entre 1994 e 2000.
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Tabela 26 — Andlise da atencéo sobre a area da salde na producéo legislativa do

Poder Executivo

Espécies normativas - Poder Executivo na area da Salde

Subcédigo 1086 1987 1088 10989 1990 1091 1092 1993 1994 1095 1096 1997 1998 1099 2000 2001 _ 2002 _ 2003
0300 - Geral 1667 4375 952 2222 4000 2400 30,77 2800 1860 39,53 4815 4675 4138 392 517 2000 2500 3500
0301 - Ss'?fd";a Nacionalde | o6y 1250 3333 000 800 400 000 400 465 000 1481 649 345 784 000 000 1667 500
0302 - Seguros, sistemas
altemativos de sadde, | 833 000 000 000 1200 400 000 400 698 000 185 129 1552 2745 2931 4000 000 10,00
avaliacao, custos
0304 - CS:E’;;"’S pimariosde | g33 000 000 000 000 400 000 1200 3256 1395 000 259 345 196 345 400 000 000
0321 - Regulagéo da indUstria
farmacéutica, e 000 000 000 000 800 000 000 000 698 465 000 129 000 000 000 000 000 0,00
laboratérios clinicos
0322 - Hospitais 000 000 000 000 000 000 769 000 000 233 000 000 000 000 000 000 1667 10,00
0323 - Acordos 000 000 000 556 000 400 000 000 233 233 000 000 172 000 345 000 833 0,00
0324 - Deodontia médica, 000 000 000 55 000 000 000 800 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
fraudes e abusos
0325~ iigf;:zgonss'o"a's 2500 1250 1905 3889 000 1600 1538 800 465 465 18 129 172 196 000 400 000 10,00
0326- '?:r?"]"aac@laag de 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
0331-Prevencio, e 1667 1250 952 000 000 1600 1538 400 465 465 000 000 000 196 000 2000 833 0,00
promocéo da satde
0332- Sn::‘:le infantil e pré- 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
0333 - Satde mental 000 000 000 000 000 000 769 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
0334 - Cuidados
‘C:r’n’:'i:';?:‘e’s' doencas | 500 o0 000 000 000 000 000 000 000 1860 3148 3247 2759 2549 2414 800 833 000
reabilitacdo
0335 - Despesas com
medicamentos,
tabelas de 833 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 2745 2414 400 000 0,00
comparticipagéo e
custos
0336 - Programas especfficos | 000 000 000 556 800 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 500
0341 - Tabagismo 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
0342 - Alcoolismo 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
0343 - Toxicodependéncia 833 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
0844 - Questoes genéricas 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 500
sobre dependéncias
0398 - Pesquisa e 000 000 476 556 000 400 000 400 000 233 185 000 000 000 172 000 1667 000
desenvolvimento
0399 - Outros 833 1875 2381 1667 2400 2400 2308 2800 1860 698 000 779 517 196 862 000 000 20,00
Total 100 100 100 100 100 100 100 _ 100 _ 100 100 _ 100 100 _ 100 _ 100 100 _ 100 _ 100 _ 100
Tépicos representando
oo Ho oot 3 2 2 2 2 3 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 3 2
Capacidade 12 16 21 18 25 25 13 25 43 43 54 77 58 51 58 25 12 20
Diversidade 198 145 162 164 157 192 167 18 188 183 122 136 153 169 171 159 186 183

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

De forma complementar, também mapeamos a atencdo especifica aos

subcdédigos nas mensagens ao Congresso enviadas pelo Presidente da Republica ao

Congresso Nacional. A tabela e o gréfico, a seguir, relevam a concentracdo desses

tépicos ao longo dos anos.
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Tabela 27 — Andlise da atencado sobre a area da saude nas mensagens ao Congresso

Nacional

Mensagens ao Congresso na area da Satde
1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
0300 - Geral 2424 2081 1993 1850 2388 2560 1683 17,12 26,03 21,36 20,78 2395 17,19 2354 21,29 2366 2503 24,25
0301'55'Zfd";a'\‘a°'°"a'de 21,97 2486 2804 3850 3134 2271 3846 3964 3206 4951 5325 3697 4031 31,83 3140 3237 2836 27,24
0302 - Seguros, sistemas
alternativos de sadde, | 0,00 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
avaliacdo, custos
0304 - Cuidados primarios de
salde

Subcédigo

0,00 0,00 0,37 0,00 0,75 0,00 0,00 0,45 0,00 0,00 0,00 0,42 0,31 0,94 0,22 0,45 0,61 0,75

0321 - Regulagéo da indUstria

farmacéutica, e 152 2,89 221 2,50 1,00 0,97 0,96 1,35 127 0,00 0,00 0,42 0,63 0,56 0,43 0,22 141 112
laboratérios clinicos
0322 - Hospitais 6,82 9,83 9,59 8,00 7,46 4,83 2,40 3,60 5,08 0,97 0,65 3,36 4,06 4,52 3,66 6,03 3,23 5,22
0323 - Acordos 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

0324 - Deodontia médica,
fraudes e abusos

0325 - Carreiras profissionais
e formacao

0326 - Regulacéo de
farméacias

0331 - Prevencéo, e
promocéo da satde

0332 - Salde infantil e pré-
natal

0333 - Satide mental 0,00 0,00 148 0,00 1,24 0,48 0,00 0,00 0,32 0,00 1,30 0,00 0,31 0,38 0,65 0,67 0,50 0,75

0334 - Cuidados
continuados, doengas
terminais e
reabilitacido

0335 - Despesas com
medicamentos,

0,00 0,00 0,00 0,50 0,00 0,00 0,00 0,00 0,32 0,00 0,00 0,42 0,94 0,56 0,43 0,22 0,61 0,00
6,82 2,89 4,43 3,00 1,49 3,86 2,88 0,90 2,54 291 1,95 2,10 2,19 1,69 2,58 2,46 151 4,48
0,00 0,00 0,74 0,00 0,50 0,48 0,00 0,00 0,63 0,00 0,00 0,00 0,63 0,38 0,22 0,22 0,50 0,00
3,79 6,36 5,90 6,00 6,47 773 8,17 9,91 381 4,85 6,49 2,10 5,94 753 9,68 714 7,57 746

19,70 16,18 14,02 10,00 1244 21,74 1875 1892 17,78 1068 9,09 19,75 1750 17,89 18,92 1652 16,95 10,45

3,79 1,73 2,58 0,50 3,73 1,45 0,96 1,35 1,90 0,00 2,60 2,10 2,50 1,32 2,37 2,23 0,71 4,10

tabelas de 4,55 4,62 1,48 1,50 174 1,93 3,37 1,80 3,81 0,97 0,65 1,26 1,88 1,88 1,72 112 5,25 1,49

comparticipagéo e

custos
0336 - Programas especfficos | 0,76 231 2,95 2,00 1,74 193 0,96 0,45 0,63 0,00 0,00 0,84 1,56 1,69 129 2,23 2,52 187
0341 - Tabagismo 0,76 1,16 0,74 1,50 0,50 0,97 0,48 0,45 0,00 0,97 0,00 0,00 0,00 0,38 0,00 0,67 0,50 1,12
0342 - Alcoolismo 0,76 0,58 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,45 0,32 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0343 - Toxicodependéncia 152 1,73 1,85 3,50 2,74 145 1,44 1,80 0,95 0,00 0,65 0,42 1,56 1,69 2,37 2,68 091 4,48

0344 - Questdes genéricas
sobre dependéncias
0398 - Pesquisa e

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

152 2,31 2,95 2,50 1,00 2,42 3,37 0,90 1,59 291 1,95 5,04 0,94 113 1,08 112 121 1,49

desenvolvimento
0399 - Outros 152 173 0,74 1,50 1,99 145 0,96 0,90 0,95 4,85 0,65 0,84 1,56 2,07 1,72 0,00 2,62 3,73
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Tépicos representando
50% do total 3 3 2 2 2 3 2 2 2 2 1 2 2 2 2 2 2 2
Capacidade 132 173 271 200 402 207 208 222 315 103 154 238 320 531 465 448 991 268
Diversidade 2,12 218 2,19 2,01 2,07 2,05 1,87 182 1,92 1,55 149 1,77 1,90 1,98 198 1,95 2,05 219

Fonte: elaboracéo do autor, 2017.

As mensagens ao Congresso Nacional sdo, nesse caso da saude, um 6timo
exemplo de distribuicdo incremental. O Grafico 25 mostra que, ano a ano, tanto os
tépicos quanto a proporcdo com gue cada topico aparece sdo muito estaveis e
préximos uns dos outros. H& pouca instabilidade e espac¢o para novos temas na
agenda. A diversidade é relativamente maior neste indicador do que nos demais
analisados, ainda que a concentracdo em topicos permaneca a mesma ao longo do
tempo. Raras exce¢des podem ser analisadas via estudo de caso mas, no geral, o
comportamento desse indicador mostra pequenos ajustes na atencdo da
Presidéncia, ainda que a quantidade de subtemas abordados ao longo de cada

documento seja grande.
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Grafico 25 — Andlise da atencao sobre a area da satde nas mensagens ao Congresso

Nacional
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Fonte: elaboracao do autor, 2017. Nota: O grafico de barras mostra as parcelas correspondentes ao
percentual de atencdo para cada subcodigo referentes as mensagens ao Congresso, na area da
salde, para cada um dos anos estudados.

Por fim, uma analise de correlacdo pode ser feita entre os indicadores de
producdo legislativa total e de mensagens ao Congresso Nacional. Essa analise
procura evidenciar se a concentracdo de temas nos dois indicadores apresenta ou

nao algum tipo de relacéo.

Tabela 28 — Correlacéo de Pearson entre subcédigos de saude

Correlacéo Linear de Pearson entre os subcddigos das legislacdes e mensagens ao congresso na area da salde por ano
Ano 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Correlagéo| 0,221 0,59 0,823 0,056 0,587 0,361 0,114 0,144 0,161 0,242 0,469 0,404 0,247 0,06 -0,11 0,089 0,569 0,534

Fonte: elaborada pelo autor, 2017.

O que pode ser aferido nessa andlise € que ha grandes distincbes de
concentracéo entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, assim como ha distingdes
quanto a quantidade de temas abordados nas mensagens ao Congresso e na
producao legislativa. No entanto, quando analisamos o percentual de ocupacéo de
subcodigos que compdem a politica de saude, notamos uma forte correlacdo nos
indicadores de legislacdo e de mensagens ao Congresso Nacional.
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Apesar da estabilidade na agenda demonstrada pelas mensagens ao
Congresso, alguns assuntos se mostram muito permeaveis e com alta correlacao
desta para com a agenda de producéo legislativa. Questdes de ordem fundamental —
tais como o direito a saude, a estruturacdo de um sistema de saude, organizacao
estrutural, organizacional, estruturacdo de carreiras e de formacao profissional no
acesso ao sistema de saude —, estdo presentes em ambas as agendas com altos
niveis de atencdo. Quanto mais especifico se mostra o tema dos subcodigos, no
entanto, mais barreiras parece enfrentar na producdo normativa de ambos os
Poderes. Nessa analise, a producao legislativa do Poder Executivo se mostra mais

ampla, sobretudo nas proposicdes pos 1994.

A analise desse periodo, que vai de 1994 até 1998, é extremamente importante
uma vez que marca uma mudanc¢a no comportamento de alguns subcodigos. H4A uma
transicdo, para alguns codigos mais gradual, e para outros mais abrupta, sobre o
percentual de atencdo de ambos os indicadores nesse periodo. A atencdo sobre a
saude geral cai, a medida que novos temas entram em pauta. A atencdo concentrada
em questfes mais vinculadas ao SUS e ao direito a salde passa a ser mais diluida

com entrada de novas politicas, sobretudo alternativas ou complementares ao SUS.

O Grafico 26 apresenta essas relacdes. Enquanto os as primeiras barras de
cada ano, representando as mensagens ao Congresso, sao muito diversificadas, com
varias cores e divisdes, as segundas barras, que representam a producéo legislativa,
sdo mais concentradas com poucas cores e poucas divisdes. Também é possivel
notar a repeticdo de mesmas cores, ou mesmos indicadores ao longo de todo o
percurso analisado. A predominancia dos indicadores 300, 301 e 323 vai dando lugar

ao aparecimento e atencao de indicadores como os 302, 332, 335.



Atencao (%)

Grafico 26 — Analise comparada do percentual de atengéo sobre os subtdpicos da saude na producdo legislativa total e nas mensagens ao

Congresso
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Buscando indicadores de atencéo alternativos aos ja analisados, que possam
apresentar relacfes menos institucionalizadas, mapeamos o0s relatérios das
Conferéncias Nacionais de Saude de 1986, 1992, 1996, 2000 e 2004. Os dados foram
obtidos utilizando analise do software NVivo 11 por meio da cria¢cdo de nés que alocam
e contabilizam o aparecimento de palavras as categorias preexistentes de subcodigos.
Ao analisar o conteudo desses documentos, 0 objetivo €, em primeiro lugar, verificar
as demandas mais frequentes nesse espaco com caracteristicas participativas
proprias, menos restrito e mais plural, para que, numa segunda avaliagdo, possamos
fazer uma andlise comparada entre essas demandas e as prioridades

governamentais.



Tabela 29 — Andlise da atencdo sobre a salde nas conferéncias nacionais de saude

Ano (Atencgao - %)

Subcddi
ubcodigo 1986 - Total (%) 1992 -Total (%) 1996 - Total (%) 2000 - Total (%) _ 2004 - Total (%)
0300 - Geral 30 (24,00) 89 (29,18) 211 (28,83) 18 (2,08) 52 (4,53)
0301~ Ssjzt:ma Nacional de 39 (31,20) 60 (19,67) 97 (13,25) 111 (12,80) 89 (7,76)
0302 - Seguros, sistemas
alternativos de salde, 5 (4,00) 8 (2,62) 15 (2,05) (0,00) (0,00)
avaliagéo, custos
0304 - Cuidados primarios de 7 (5,60) 26 (8,52) 41 (5,60) 27 (3.11) 41 (357)
saude
0321 - Regulagéo da industria
farmacédtica, e 7 (5,60) 3 (0,98) 5 (0,68) 14 (1,61) 24 (2,09)
laboratérios clinicos
0322 - Hospitais 1 (0,80) 6 (1,97) 8 (1,09) 44 (5,07) 41 (3,57)
0323 - Acordos 7 (5,60) 4 (1,31) 23 (3,14) 1(0,12) 1 (0,09)
0324 - Deodontia médica,
fraudes e abusos 1 (0,80) 7 (2,30) 21 (2,87) 0 (0,00) 3 (0,26)
0325 - Carreiras profissionais 15 (12,00) 49 (16,07) 08 (13,39) 191 (22,03) 121 (10,55)
e formagéo
0326 - Regulagéo de
i 0 (0,00 0 (0,00 0 (0,00 5 (0,58 14 (1,22
farmacias (0,00) (0,00) (0,00 (0,58) (1.22)
0331 - Prevengéo, e
3 (2,40 28 (9,18, 63 (8,61 30 (3,46 87 (7,59,
promocgao da saude (240) 619 (861) (346) (759
0332~ Snzge infantl e pré- 1 (0,80) 2 (0,66) 20 (2,73) 23 (2,65) 74 (6,45)
0333 - Satde mental 1 (0,80) 3(0,98) 12 (1,64) 22 (2,54) 29 (2,53)
0334 - Cuidados
continuados, doencas 0 (0,00) 1(0,33) 35 (4,78) 10 (1,15) 23 (2,01)
terminais e
reabilitacéo
0335 - Despesas com
medicamentos,
tabelas de 0 (0,00) 0 (0,00) 14 (1,91) 51 (5,88) 94 (8,20)
comparticipagao e
custos
0336 - Programas especificos 0 (0,00) 0 (0,00) 20 (2,73) 15 (1,73) 65 (5,67)
0341 - Tabagismo 0 (0,00) 0 (0,00) 0 (0,00) 2 (0,23) 9 (0,78)
0342 - Alcoolismo 0 (0,00) 1 (0,33) 1 (0,14) 2 (0,23) 7 (0,61)
0343 - Toxicodependéncia 0 (0,00) 1 (0,33) 2 (0,27) 2 (0,23) 10 (0,87)
0344 - Questdes genéricas
. 0 (0,00 0 (0,00, 0 (0,00, 0 (0,00, 0 (0,00
sobre dependéncias ( ) ( ) ( ) ©.00 ( )
0398 - Pesquisa e
X 0 (0,00 3 (0,98 10 (1,37 17 (1,96 60 (5,23,
desenvolvimento (0.00) (098) (.37) (2.96) (6.23)
0399 - Outros 8 (6,40) 14 (4,59) 36 (4,92) 282 (32,53) 303 (26,42)
Capacidade (Total - %) 125 (100,00) 305 (100,00) 732 (100,00) 867 (100,00) 1147 (100,00)
Tépicos representando
50% do total 2 3 3 2 4
Diversidade 1,99 2,09 2,36 2,12 2,50
Numero de Paginas 29 43 89 199 232

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
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Nota: Os dados cobrem as conferéncias na &rea da saude nos anos de 1986, 1992, 1996, 2000 e
2004. As porcentagens somam 100% nas colunas, indicando a parcela relativa de atencdo em todos
os subtépicos. As quanto Ultimas linhas mostram, respectivamente, a capacidade, o nimero de
tépicos que compdem metade do total, a diversidade e o nimero de pagians para cada uma das
conferéncias na area da saude. Além disso, considerando que o nimero de subcodigos na area da
saude é 22, a diversidade maxima possivel é In(22) = 3,1.

A primeira andlise, que pode ser feita sobre as prioridades das conferéncias,

estd relacionada a abrangéncia tematica desses documentos. Os valores de

diversidade sdo realmente altos, chegando a 2,5 de 3,1 (valor maximo). O numero de

topicos que concentram 50% de atencdo estdo entre 2 e 4 mostrando relativa

concentracdo percentual sobre alguns temas. Importante reparar que esses topicos

que concentram 50% de atencdo sdo distintos ao longo do tempo. A icbnica

Conferéncia Nacional de 1986 apresenta forte concentracéo tematica nos topicos 300



200

e 301, geral e sistemas de saude, uma vez que preza a criacado da Lei Organica da
Saude e a criacao do SUS. O periodo, marcado pelo debate da forma como o sistema
de saude seria estruturado, também aparece em outros indicadores de atencao.
Menos concentrada, a atengao da conferéncia de 1992 apresenta forte crescimento
da atencdo sobre o exercicio da profissdo, organizacdo de carreiras e formacao
profissional, além das prioridades mantidas na saude, como direito, e sobre o sistema
de saude. A conferéncia seguinte, de 1996, apresenta 0 aparecimento de temas ainda
ndo tratados nas conferéncias anteriores. Cresce o numero de diversidade com a
inclusdo de novas pautas com programas especificos como saude da crianca,
guestdes relacionadas as mais diversas dependéncias, e a atencdo sobre cuidados
primarios e preventivos na saude. De forma estavel, o direito & satde e o sistema de
saude continuam fortemente presentes na atencéo desse indicador. Uma inversdo nas
prioridades desse locus de atencdo marca as Conferéncias Nacionais de saude
realizadas nos anos 2000. O indicador de maior atencdo passa a se referir sobre a
participacdo popular no processo de tomada de decisao e de formulacao de politicas
de saude. Outro indicador que cresce nesse momento esta voltado as questdes de
despesas com medicamentos, além da continuidade da diversidade sobre politicas
especificas. O padrdo da Conferéncia de 2004 segue o encontrado nos anos 2000,

com destaque para a atencao sobre politicas de prevencéo e promocédo a saude.

O Grafico 27 mostra essa inversao a partir dos anos 2000. A base fundamental
da atencao nas Conferéncias Nacionais de Saude nos anos de 1986, 1992 e 1996
esta concentrada nos indicadores gerais de saude, com destaque para os codigos 300
e 301. Novamente, como constatado nos demais indicadores, a atencdo sobre a
estruturacdo, acesso e funcionamento do Sistema Unico de Salde predomina na
atencao desse indicador. A partir dos anos 2000 a atencdo sobre esses codigos é
extremamente reduzida, ao passo que a atencéo sobre o indicador 399 sobe de forma
exponencial. O indicador 399 “outros”, nas Conferéncias Nacionais, € composto,
sobretudo, por questdes relacionadas a participacdo popular nos processos de
formulacéo de politicas na saude. Nesse espaco, ha, portanto, um deslocamento de
grande impacto entre o foco da atencdo de seus participantes entre a Conferéncia de
1996 e a de 2000. Outra constatacdo relevante, estd na manutencéo de alta atencéo
sobre carreiras profissionais e formacao. A natureza desse espaco o caracteriza como

|6cus de forte atuacao e pressao das categorias profissionais.
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Grafico 27 — Analise da atengéo sobre a saude nas conferéncias nacionais de saude
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
Nota: O gréafico de barras mostra as parcelas correspondentes ao percentual de atengdo para cada
subcadigo referentes as conferéncias na area da salde para cada um dos anos estudados.

Atengdo (%)

Diversas relagbes podem ser feitas com os trés dados coletados e analisados.
Uma delas ja foi apresentada: a relacdo entre a atencdo de subcddigos mapeados
nas mensagens ao Congresso Nacional e nas legislacbes aprovadas. Duas outras
relacbes podem ser feitas, da mesma forma, utilizando os indicadores das
conferéncias correlacionados aos indicadores de mensagens ao Congresso e de
legislacdo aprovada. Como as conferéncias ocorrem de 4 em 4 anos, de forma
diferente dos outros indicadores, replicamos os mesmos valores encontrados na
conferéncia anterior até a realizagdo da proxima. Ou seja, os dados da Conferéncia
de 1986 s&o mantidos nos anos de 1987, 1988, 1989, 1990 e 1991. Em 1992

consideramos os novos dados com a realizagéo da Conferéncia deste ano.

Tabela 30 — Correlacdo Linear de Pearson entre os subcodigos de saude nas legislacées,
mensagens ao Congresso e conferéncias na area da saude, por ano

Correlagdo Linear de Pearson entre os subcédigos das legislacdes, mens. ao congresso e conf. na area da salde por ano
Ano 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Legisl.-Mens.[ 0,221 059 0,823 0,056 0,587 0,361 0,114 0,144 0,161 0,242 0,469 0,404 0,247 0,06 -0,11 0,089 0,569 0,534
Legisl. - Conf.[ 0,342 0,72 0,887 0,374 0,683 0526 061 0623 0516 0,67 0,787 0,745 0,711 0,075 0,034 -0,08 0,416 0,347
Mens. - Conf. | 0,741 0,756 0,807 0,851 0,839 0,717 0,635 0,627 0,731 0,701 059 0,641 0566 0688 0,16 0,125 0,154 0,217

Fonte: elaborada pelo autor, 2017.




202

Nota-se que o padrdo de correlacdo de prioridades entre as conferéncias
nacionais e os demais indicadores é maior no inicio do periodo de redemocratizacao
nacional. Tanto com relacdo as mensagens ao Congresso, quanto com relacao as
legislacbes aprovadas, o periodo que vai de 1988 a 1998 mostra indices moderados
e altos de correlacdo de prioridades entre esses indicadores. No entanto, ha uma
queda significativa nessa relacdo sobretudo entre a producdo legislativa e as
conferéncias nacionais, mas também em relacdo as mensagens ao Congresso, que
se estende de 1999 até 2003.

Os indicadores de atencdo, ao longo do tempo, analisados nesta secéo,
mostraram alguns comportamentos de extrema relevancia para o estudo da
dinAmica das politicas de saude no Brasil. Um ponto inicial que merece a atencao
esta vinculado aos primeiros anos do periodo de redemocratizacéo do pais, de 1986
a 1990, com destaque para o ano de 1988. E nesse periodo que encontramos o
maior nivel de correlacdo e de correspondéncia entre as prioridades dos Poderes
Executivo, Legislativo e dos indicadores extraidos da Conferéncia Nacional de
Saude de 1986. Periodo esse em que ocorre o primeiro pico de atencdo sobre as
politicas de saude, quando comparada as outras areas setoriais, € que 0s assuntos
priorizados pelas agendas dos Poderes Legislativo e Executivo — quer nas
mensagens ao Congresso Nacional, quer nas leis e normas aprovadas pelos dois
Poderes —, apresentam forte correlagdo no percentual de atencdo. A fonte dessa
atencdo, entretanto, € anterior a propria Constituicdo Federal de 1988, tomada como
marco inicial das transformacdes no setor da saude. A estruturacdo do desenho da
politica de saude, as formas de financiamento e de oferta de servigos, a relacao
entre centralizacdo e descentralizagdo, bem como a universalidade e a
compreensdo da saude como um direito do cidadao e obrigacdo do Estado,
aparecem no topo das prioridades sobre a saude nacional, desde as atas da
Conferéncia Nacional de Saude de 1986, mas também presentes no mapeamento
das audiéncias publicas e reunifes da Subcomissado de Saude, Seguridade e Meio
Ambiente na Assembleia Nacional Constituinte, passando pelas normatizacdes e
promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988. E permanecem assim, com altos
indices de atencdo, até os anos 1990, conforme mostra 0 mapeamento da atencéo

nas mensagens ao Congresso Nacional, e nas producdes legislativas aprovadas.
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Essa alta correlacdo existente na atencao dos mais diversos atores e loécus de
producéo de imagens de politicas, nos primeiros anos de redemocratiza¢do, rompe com
um modelo de politica de saude até entédo vigente no pais configurando um momento
de fortes mudancas no sistema de oferta de servico. Mais do que isso hd uma
redefinicdo sobre aimagem da satde como sendo direito do cidadao e dever do Estado.
As prioridades desses l6cus, que comecam discretas em 1986 e se acentuam em 1988
e 1990, evidenciam mudancas significativas na atencéo sobre a saude. A legislacao
aprovada nesse periodo, quer da propria promulgacdo da CF/1988, ou da criacdo da
Lei Organica da Saude 8.080/1990, e da Lei 8.142 também em 1990, institucionalizam

a mudanca sobre a imagem e configuracdo das politicas de saude no pais.

De acordo com Draibe (2005) esse periodo identificado como o primeiro ciclo
de reformas foi “impulsionado por forte movimento social, ganhou seus contornos
definitivos na Constituicdo de 1988, com a criacdo do Sistema Unificado de Saude
(SUS), apoiado no direito universal da populagdo a saude. A sua implantacdo, na
década de 1990, revelou-se também um processo notavel de construcéo
institucional, de criacdo de capacidades administrativas, gerenciais e de prestacao
dos servicos de saude, em todo o pais e, especialmente, em suas regides mais
pobres” (DRAIBE, 2005 p. 17). As grandes transformacdes vivenciadas no final dos
anos 1980 e inicio dos anos 1990 dao lugar, nos anos seguintes, a um periodo de
ajustes e de acomodacdo no subsistema da politica de saude. Assim, 0os anos de
1991 a 1993 sédo marcados por um novo periodo incremental, baseado na producao
de legislacdes e normas de menor impacto, mas que alinham e complementam essa

nova politica de saude.

Os anos de 1993 a 1995 marcam o segundo pico de atencao sobre as politicas
de saude no Brasil. A troca de governo com a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso
pontua novas prioridades e mudancas na atencdo sobre as politicas de saude.
Conforme mostram os dados de mensagens ao Congresso e de legislacbes
aprovadas, no periodo de 1993 a 1995, ascendem a agenda do Executivo e do
Legislativo picos de atencdo sobre cuidados primarios, prevencdo e promogao da
saude e, por fim, sobre cuidados continuados e reabilitacdo. Esses trés topicos,
priorizados pelos atores governamentais nos documentos analisados, apresentam
forte relagdo com as prioridades mapeadas no relatorio da Conferéncia Nacional de

Saude de 1992. Essa priorizagcdo resultou na criagdo, em 1995, do Programa de
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Saude da Familia, caracterizado por uma estratégia de coordenacdo nacional e
implantacéo localizada, a partir da atencéo basica aos servicos primarios de saude,
de promocdao e prevencao e de manutencdo do atendimento de forma continuada as
familias. Draibe (2005) remete a esse periodo como um segundo ciclo de reforma
parcial do SUS, envolvendo medidas de diversificacdo do modelo de assisténcia e
focalizacdo das acbOes basicas a populacdo carente. A mais forte inovacéo
programética e de concepc¢do provavelmente corresponde ao Programa Saude da
Familia - PSF. As diretrizes mais gerais do PSF reforcam acdes basicas na focalizagéo
preventiva, de cuidados primarios e continuos com foco na familia. A continuidade de
atencdo sobre os topicos de cuidados primarios, prevengao, promocao a saude e
cuidados continuados somou-se a crescente atencdo sobre a saude infantil e pré-

natal, ao logo dos anos seguintes do governo FHC e da existéncia do programa.

O ultimo pico de atencdo sobre as politicas de saude, mostra uma mudanca
de trajetéria importante no periodo compreendido entre os anos de 1997 e 1999.
Essa inflexdo estd associada a crescente atencdo e priorizacdo de sistemas
alternativos de saude, como seguros e planos privados. Crescente nas prioridades
mapeadas nas mensagens da Presidéncia da Republica ao Congresso Nacional
desde 1996, com pico nos anos de 1997 e 1998, a tematica dos planos de saude é
regulamentado via legislacdo em 1998 com a Lei dos Planos de Saude (9.656/98).
Nessa questao especifica, € possivel verificar que, junto com o0 aumento da atencao
sobre o subcddigo que trata dos planos de saude (302), ha reducéo proporcional na
atencdo sobre os topicos mais gerais de saude (300) que discutem o direito a saude,
e topicos sobre o sistema de saude (301). O periodo, marcado por iniUmeros
processos de privatizacdo e de reducdo da atuacao direta do Estado, sobretudo na
oferta de servicos e com enxugamento do orcamento destinado as politicas sociais,
€ marcado pelo aumento da atencéo e priorizacdo de reformas e alternativas ao
sistema de saude vigente. De acordo com Rezende, 2008, as contrarreformas
iniciam-se na década de 1990, e se intensificam no decorrer do governo de Fernando

Henrique Cardoso.

Este governo provocou o desfinanciamento, recentralizacdo das
decisbes e recursos (...) foi efetivado um conjunto de privatizacdes
estatais e investiu-se no fortalecimento dos planos privados de saude
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como alternativa ao atendimento disponibilizado na rede publica. A
reducdo do orcamento da Unido destinado a saude publica tende a
inviabilizagdo da assisténcia integral e universal disponibilizada pelo
SUS. Por consequéncia houve o fortalecimento dos planos privados
de saude se comparado ao crescimento do SUS. (REZENDE, 2008)

Também entram nas prioridades regulamentacfes sobre medicamentos e
industria farmacéutica, além de acordos de cooperacdo na oferta de servicos de
saude. Na contraméao do que indicava o historico da saude no pais, com expanséao e
descentralizacdo no acesso ao SUS, os dados evidenciam um nitido e forte
deslocamento das prioridades dos atores governamentais. Ao mesmo tempo, é nesse
periodo que caem bruscamente os indicadores de correlacdo entre as prioridades
mapeadas na Conferéncia Nacional de Saude de 2000 com as prioridades dos

Poderes Executivo e Legislativo na producao legislativa.

Tao importante quanto os momentos de pontuacao, periodos de equilibrio e de
mudancas incrementais sdo notados no periodo analisado, com destaque para o
periodo que inclui o segundo governo de FHC, de 1999 a 2002. As mensagens ao
Congresso Nacional se mostram profundamente incrementais, com alteracées muito
pouco significativas, ao passo que a producao legislativa sobre saude tem suave
gueda ano a ano. Nao € possivel afirmar, no entanto, que mudancgas nao ocorreram
nesse periodo. Elas ocorrem de forma mais sutil, em menor escala, e por vezes mais
focalizadas, como é o caso da expansdao de politicas especificas de prevencéo a AIDS
e aumento de gastos federais com medicamentos para doencas sexualmente
transmissiveis. Essas mudancas, para serem melhor enxergadas, precisam ser

analisadas por meio de outros métodos como os estudos de caso.
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4.1.3 Estudo de caso transversal: Inflexdes e mudancas na atencdo aos modelos

de saude no Brasil

Para demostrar um outro tipo de analise, selecionamos um estudo de caso para
demonstrar 0 comportamento de um subtdpico especifico da politica de satde no
periodo analisado. Essa analise, chamada de transversal, aprofunda o debate sobre
a saude ao extrair uma variavel mais especifica e, portanto, mais sensivel a
mudancas. Conforme demonstrado na secdo anterior, movimentacdes na atencao e
na prioridade dos decisores podem levar a pontuais e impactantes mudancas sobre
politicas publicas. As mudancas na atencdo sobre um tema podem ter origens tais
como: a mudanca na imagem sobre o tema causado pela troca de governo (turnover),
pela insercdo de novos atores no subsistema da politica quebrando um monopdélio
(policy monopoly), pela acédo direta de um empreendedor de politica na construcao de
problemas e de alternativas (policy entrepreneur), ou mesmo a transposi¢cao de um

debate para novos ambientes institucionais (policy venue).

Retomando brevemente a principal contribuicio do modelo do Equilibrio
Pontuado (BAUMGARTNER e JONES, 1993), as mudancas em politicas ocorrem
tanto de forma incremental, percebidas através de longos periodos de estabilidade e
de mudancas pontuais, com pequenos ajustes, como também pontuada por
momentos de rapida e forte mudancas sobre essas politicas. Os dados apresentados
na secao anterior apresentam esse mesmo comportamento a partir da andlise da
dindmica das politicas de saude no Brasil, entre 1986 e 2003. Conforme apontado,
trés picos de atencdo configuram mudancgas importantes na atencao das instituicoes
analisadas. O ultimo deles, que ocorre entre meados dos anos 1990 e o inicio dos
anos 2000, chama a atencao pela magnitude da atencao da Presidéncia da Republica
em suas mensagens ao Congresso Nacional, e pela alta producéo legislativa sobre
os temas de sistemas alternativos de saude, planos e seguros de saude. Com base
nessa constatacdo realizada olhando de forma ampliada o sistema de saude,
podemos aprofundar a analise de macro, na qual observamos todos 0s subtépicos
dessa éarea setorial, para uma analise transversal, mais profundada, na qual

subtraimos o subtema para analise ao longo do tempo.
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O subcodigo 302, inserido no macro saude (3), trata de temas vinculados a
sistemas alternativos de saude, planos e seguros de saude, e questdes relacionadas
as alternativas de gastos. No Gréfico 28 plotamos os niveis de atencdo mapeadas
sobre esses assuntos, codificados no subtépico referido, nos trés indicadores de
atencao (producéo legislativa, mensagens ao Congresso Nacional e conferéncias
nacionais de saude), no periodo entre os anos 1986 e 2003.

Gréfico 28 — Atencdo sobre sistemas alternativos, planos e seguros de saude nas
mensagens ao Congresso Nacional, legislacdes aprovadas e conferencias nacionais de

saude
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Fonte: elaboragéo do autor, 2017.

A imagem apresentada no grafico anterior demonstra momentos de
estabilidade com pequenas variagdes na atencao legislativa entre os anos de 1986 a
1994. Com média de atencédo de 8% sobre o total de atencédo dado ao setor de saude,
as maximas e minimas ficam entre 12% e 3%, respectivamente. Por outro lado, ndo
h& aparecimento deste tema nas mensagens ao Congresso, em nenhum dos anos
mapeados até 1995. Nas Conferéncias Nacionais de Saude, o tema aparece de forma
bem equilibrada, com baixa atencédo, nas edigbes de 1986, 1992 e 1996, com média
de 4% sobre a atencéo total dos documentos analisados. Esse periodo, portanto, pode
ser analisado como um momento em que 0s temas pertinentes ao subcédigo 302 ndo
estédo entre as prioridades dos atores e instituicdes analisadas. Os niveis de atencéo
séo baixos, equilibrados e com poucas alteragbes ao longo da primeira década pos-

redemocratizacdo. Entretanto, esse equilibrio é bruscamente interrompido a partir dos
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anos 1995 pelo crescimento consecutivo na atencdo do Poder Executivo sobre esses
assuntos, estendendo-se até 1998. Da mesma forma, um pouco mais tardio, as
producdes legislativas sobre seguros, planos de salde e custos alternativos sobem
de forma abrupta a partir de 1998 e permanecem assim até 2001.

O cenario evidenciado pela andlise transversal mostra, portanto, o surgimento
de um novo tema nas prioridades dos atores, marcado por altos indices de atencéo
um pequeno periodo de tempo, com grande correlacdo entre a atencdo das
mensagens ao Congresso Nacional e da producédo legislativa, mas com baixa
relacdo desses com as prioridades das Conferencias Nacionais de Saude. Essa
configuracdo demonstra que alguma coisa aconteceu nesse periodo, em especial
sobre os assuntos relacionados ao subcédigo 302, que fez com que eles entrassem
entre as prioridades dos policymakers naquele momento. O que houve? Qual o
porqué dessas mudancas? Elas podem estar relacionadas a mudancas de governo,
a atuacdo de empreendedores, podem ser respostas governamentais a demandas
sociais, ou podem estar vinculadas a algum efeito focalizado que mudou a imagem
da politica de saude no pais nesse momento. Essas sdo questdes que precisam ser

analisadas de forma mais especifica.

A literatura especializada em politicas de salude aponta para a unido de
diversos fatores que contribuiram para a priorizacdo de sistemas alternativos de saude
entre os anos de 1995 e 2000. Entre elas estédo a reconfiguracao politica com a elei¢éo
do Presidente Fernando Henrique Cardoso, em 1995, permeada por reformas
estruturais na seguridade social ditada pela logica neoliberal cujas propostas de
reducdo do tamanho do Estado e de custos somam-se a um discurso de
responsabilidade social, de estimulo a reestruturacdo produtiva do capital e aos
programas de qualidade total. Ha, nesse sentido, a constru¢do de uma nova imagem
das politicas sociais, incluindo, neste caso, as politicas de saude. O caminho de
construcdo da universalidade, da equidade e da descentralizacdo, até entdo tomados
pelos decisores na construcéo e estruturacdo do SUS, sobretudo com forte correlagao
as demandas sociais, sao fortemente desviados a partir da priorizacdo de sistemas
alternativos e complementares de saude. A imagem da politica de salide muda a partir
do enfrentamento de problemas advindos da implantacédo e sustentacéo financeira do
SUS, num momento pautado no enxugamento da acao estatal direta. Junto a essa

definicdo de problema, inserido num contexto politico bem definido, alternativas séo
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formuladas baseadas em brechas constitucionais que permitiam a atuacdo da
iniciativa privada, de forma complementar, como a compra de servi¢os privados pelo
Estado para o fornecimento publico de salde. (REZENDE, 2008; FILHO, 1999)

Nesse cenario a atencdo da Presidéncia da Republica e uma série de
normatizacdes orientam o uso de servi¢os privados de assisténcia médica, hospitalar
e laboratorial como alternativa ao atendimento publico. Com elas sé@o criadas as
Organizacbes Sociais (OS) e as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIP), inseridas na légica do Plano da Reforma do Estado no governo de
FHC, transferindo para o setor publico ndo-estatal os servicos ndo exclusivos dos
estados, particularmente a gestdo dos servi¢os publicos de saude pelo setor privado
(FILHO, 1999). Aprofundando a proposta de alternativas, legislacdes séo criadas para
o estimulo de criacdo de planos privados de assisténcia a saude, regulados pela Lei
n° 9.656/98 e fiscalizados pela Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS). Tais
planos constituem sistemas de prestacao continuada de servicos médico-hospitalares
para atendimento em larga escala, com custos controlados, oferecidos por meio de
empresas de medicina de grupo, cooperativas, associacdes. Nota-se, ainda, a

reducdo do orgcamento da Unido destinado a saude publica.

N&o cabe nessa avaliagao falar em avangos ou retrocessos, mas, sobretudo,
pontuar as prioridades dos tomadores de decisdo e as mudancas ocorridas na
dindmica das politicas publicas a partir dessa inflexdo de prioridades. No entanto, essa
analise transversal pode servir como fonte de dado confidvel para estudos em

avaliacdes dessa natureza.
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4.2 A dindmica das politicas de assisténcia social no Brasil (1986 a 2003)

O debate e os estudos sobre as politicas de assisténcia social no Brasil ndo
sdo novos e reproduzem uma trajetéria de grande importancia para a analise da
atuacao, responsabilizagéo e capacidades do Estado sobre a promocao de igualdade,
seguridade e protecao social. Esse histérico pode ser retomado a partir de distingcdes
sobre os termos “assisténcia” e “assistencialismo”, ou mesmo a partir dos atores
envolvidos nas praticas, com forte papel do voluntariado e da Igreja Catdlica no Brasil,
passando pelo reconhecimento e responsabilizacéo do Estado. O foco desse estudo,
e dessa retomada inicial sobre as politicas de assisténcia, parte da construcdo da
assisténcia social como politica e responsabilidade governamental. N&o
desconsiderando a importancia dessa trajetéria, focamos a analise recuperando
alguns principios basicos sobre o debate e a estruturacado da atuacdo estatal sobre
temas proprios da assisténcia social. Autores como Jaccoud (2013) apontam para as
modificacbes e ampliagbes do sistema de protecdo social no Brasil apdés a
Constituicdo Federal de 1988. Relacionada a uma expansdo mais generalizada de
efetivacdo de direitos sociais, a Constituicdo atuou diretamente em regulacdes e
recomendacBes em diversos setores sociais, como a saude, educacgdo e, também,
sobre a assisténcia social. Num primeiro momento, as prerrogativas constitucionais
apontavam para a universalizacdo da protecdo social, rompendo com um modelo
anterior mais vinculado a seguranca trabalhista, ou a atuacfes relacionadas ao

trabalho formal e assalariado.

Autores como Vaitsman, Andrade Farias (2009) recuperam as mudancas sobre
as politicas de assisténcia social apds a Constituicdo de 1988 apontando para 0s
caminhos trilhados por este setor no que diz respeito, sobretudo, a regulacdo e
provimento direto de servigos assistenciais. A década de 1990 € identificada por
Draibe (2002) e Costa (2005) como sendo 0 momento em que a pobreza assume

papel de destaque como uma “questao” publica a ser combatida, mas a atuacao
governamental se restringe, nesse momento, a avangos normativos e estruturacao
sobre 0 escopo e debates acerca das formas de atuacdo, com forte relagéo entre a
universalizacao versus a focalizacdo, a centralizacao e a descentralizacdo. Conforme
os dados mostrardo nessa analise, € ao longo dos anos 1990 que sao propostas

normatizacdées importantes e complementares aos pressupostos da Constituicao
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Federal de 1988, como a Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS), publicada em
1993, a implementacdo do primeiro beneficio assistencial de ambito nacional — o
Beneficio de Prestacdo Continuada BPC, em 1996 —, e a realizagdo da primeira
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em 1995.

E entre o final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000 que um dos principais
paradigmas acomete a expansdo das politicas de assisténcia social no Brasil. Ao
passo que os primeiros anos pds CF/88 normatizacbes sédo feitas aumentando a
responsabilizacdo do Estado como regulador e provedor das ofertas assistenciais, a
perspectiva neoliberal de redugdo do tamanho do Estado aplicada em diversos
setores sociais, ao longo dos anos 1990 e 2000, redireciona a operacionalizacéo e a
oferta de servigos para entidades privadas sem fins lucrativos. Cresce a atencédo e até
0 gasto com as politicas de assisténcia, mas ha, também, uma clara ressignificacédo
com relacdo as formas, atores e responsabilidades do Estado na promocéao direta

desses servigos.

Seguindo os passos realizados na secdo anterior sobre a dindmica das politicas
de saulde, iniciamos nossa analise isolando dois indicadores de atencdo sobre a
assisténcia social ao longo do tempo. Esses indicadores foram mapeados a partir do
percentual de atencdo dados as politicas de assisténcia social (codificados no
macrocodigo 13) sobre o total de producgbes legislativas aprovadas no periodo de
1986 a 2003, e sobre o percentual de cobertura dos documentos de mensagens ao

Congresso Nacional.

Gréfico 29 — Percentual de atengéo sobre a area de assisténcia social considerando o total

de legisla¢cdes e mensagens ao Congresso
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Fonte: elaboracéo do autor, 2017.

A disperséo gréfica das politicas de assisténcia ao longo do tempo mostra um
padrdao de comportamento bem préximo ao que a literatura do Equilibrio Pontuado
define como sendo a ocorréncia de momentos de maior estabilidade pontuado por
mudancas bruscas. Iniciando a analise pelo indicador de legislacdes aprovadas, €
possivel identificar dois momentos de relativo crescimento da atencdo sobre as
politicas de assisténcia, ainda que a distribuicdo média aponte para momentos de
estabilidade com baixa atencéo a essas politicas, conforme pode ser notado entre 0os
anos de 1990 e 1994 e também a partir dos anos 2000. Dentre os dois pontos de
maior atengdo, o primeiro reside entre os anos de 1988 e 1989, puxados pela
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e seus ajustes, conforme
demonstraremos na sequéncia. O segundo pico de atencdo, com sobressaltos
relevantes com relacdo a media, ocorrem entre os anos de 1995 e 1997, seguido por
decréscimos constantes até os anos 2000. De forma similar, a atencdo extraida das
mensagens ao Congresso apresenta um comportamento mais estavel com atencgéo
bem préxima da média em todo o periodo analisado. Ha, no entanto, uma pequena
pontuacao na atengao do Executivo em 1993, e uma grande pontuacdo bem definida
entre 1995 e 1997, com decréscimo constante até os anos 2000. Esse pico chega a
marca de 7% de atencdo das mensagens ao Congresso destinado as politicas de
assisténcia social. H4 de se notar a correlacdo existente entre os dois indicadores com

picos de atencao ocorrendo no mesmo periodo.

Novamente, é importante considerar os momentos de equilibrio ou de mudanca
incremental, que podem ser notados em comportamentos graficos de discreto
crescimento ou queda ao longo de periodos especificos na linha do tempo. Chama
atencdo nesses momentos de equilibrio o baixo valor médio de atencdo nas
legislacdes aprovadas sobre politicas de assisténcia. Por fim, h4 de se considerar
uma guinada brusca na atencao do Poder Executivo sobre as politicas de assisténcia,
em 2003, ano em que ocorre a troca de governo do PSDB para o PT, conforme
demonstra a analise das mensagens ao Congresso Nacional desse ano. E possivel
notar, também, que o coeficiente de relagdo estd no limiar entre os indices moderado

e alto, o que indica que existe forte relacéo entre as mudancas na atencao sobre as
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politicas de assisténcia social mapeadas nas mensagens ao Congresso e as

mudancas na atencdo mapeadas em legislacdes aprovadas no periodo analisado.

Neste estudo, a politica de assisténcia social demonstrada no grafico anterior
pode ser dividia em 11 subtépicos de analise, conforme apresentado no capitulo
anterior. Esses subcodigos aprofundam o debate sobre as politicas de assisténcia ao
especificarem sobre qual tema os atores e instituicdes estdo debrucados. As analises,
a seguir, sao realizadas utilizando os subcodigos como indicadores de atencdo. Da
mesma forma como realizada a analise sobre as politicas de saude, adotaremos as
atas das reunides da Subcomissdo de Saude, Seguridade e de Meio Ambiente da
Assembleia Nacional Constituinte e a préopria Constituicdo Federal de 1988, como
corpus documental para mensurar a atencao sobre temas da assisténcia social, nesse
momento de extrema importancia para a construcdo normativa do sistema politico e
social brasileiro. O relatério dessa Subcomissdo da ANC revelou o aparecimento de
1139 dados sobre as politicas de saude. Eles foram codificados de acordo com a

politica especifica da qual tratam, conforme mostra a tabela, a seguir.

Tabela 31 - Distribuicéo do percentual de atencdo para a Subcomisséo de Saude,

Seguridade e Meio Ambiente da ANC 87 entre os subcddigos na area da assisténcia social

Subcdédigo Assisténcia - Total (%)
1300 - Geral 531 (46,62)
1301 - Assisténcia alimentar 112 (9,83)
1302 - Apoio a pobreza 75 (6,58)
1303 - Apoio a terceira idade 21 (1,84)
1304 - Apoio a pessoas com deficiéncia 23 (2,02)
1305 - Servicos sociais e voluntariado 9 (0,79)
1307 - Equipamentos sociais 3 (0,26)
1308 - Apoio a familia e a infancia 12 (1,05)
1309 - Protecéo social 293 (25,72)
1330 - Regimes de seguranca social 12 (1,05)
1399 - Outros 48 (4,21)

Capacidade (Total - %) 1139 (100,00)
Topicos representando 50% do total 2
Diversidade 1,55

Fonte: elaboracao do autor, 2017. Nota: Os dados cobrem a Subcomisséo de Saude, Seguridade e
Meio Ambiente da ANC 87/88 na area da assisténcia. As porcentagens somam 100% na coluna,
indicando a parcela relativa de atengdo em todos os subtépicos. As trés dltimas linhas mostram,

respectivamente, a capacidade, o nimero de tépicos que compdem metade do total e a diversidade

para esta subcomisséo na area da assisténcia. Além disso, considerando que o nimero de
subcddigos na area da assisténcia € 11, a diversidade maxima possivel € In(11) = 2,4.
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A Tabela 31 mostra a composicao da atencao sobre as politicas de assisténcia
social inseridas nos debates das Audiéncias Publicas e reuniées da Subcomissao de
Saude, Seguridade e Meio Ambiente da Assembleia Nacional Constituinte de 1987.
Com base nesses dados, é possivel verificar o alto grau de diversidade de temas
tratados pelos constituintes e convidados das audiéncias. Todos os indicadores
aparecem ao menos uma vez ao longo do documento, ainda que seja nitida a
concentracdo em dois topicos: o geral, identificado pelo subcodigo 1300, e o de
protecdo social, sob o cddigo 1309. O cadigo geral esta relacionado a aspectos gerais
da assisténcia social, como a visdo de seguridade como direito, debates sobre a
composicao e o escopo das politicas de assisténcia e protecao, linhas gerais sobre
orcamentos e metas e reformas na seguridade social. Por outro lado, o cédigo 1309
se limita a discutir politicas e programas de protecao social como subsidios, bolsas e
auxilios doenca, maternidade, desemprego, invalidez, morte, entre outros. Também
sao destacadas as politicas de combate a pobreza e assisténcia alimentar nos codigos

1302 e 1301, respectivamente.

Grafico 30 — Distribuicdo do percentual de atencdo para a Subcomisséo de Saude,

Seguridade e Meio Ambiente da ANC 87/88 entre os subcédigos na area da assisténcia
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
Nota: O gréfico de barras mostra a parcela correspondente ao percentual de atencao para cada
subcadigo referente a Subcomissao de Saude, Seguridade e Meio Ambiente da ANC 87/88 na area
da assisténcia.
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De forma surpreendente, a Constituicdo Federal de 1988 apresenta uma
composicao da atencdo com algumas distingbes quando comparada ao mapeamento
realizado na ANC. Conforme pode ser visto na Tabela 32 a diversidade de temas
abordados pela CF/88 é maior, assim como o grau de concentracdo de temas
aumenta de 2 para 3. Vale recordar o Grafico 10 que mapeia a atencéo geral sobre a
Constituicdo Federal: os dados mostram que 2,4% da CF/88 € destinada ao
tratamento e indicagBes sobre as politicas de assisténcia social. Em valores brutos,
foram mapeados 46 dados entre artigos, paragrafos e alineas. Esta atencdo é

detalhada na tabela, a sequir:

Tabela 32 — Distribuicao do percentual de atencéo sobre subcédigos da assisténcia
social na Constituicdo Federal de 1988

Subcodigo Constituicdo Federal de 1988

1300 - Geral 19,57
1301 — Assisténcia alimentar 2,17
1302 - Apoio a pobreza 4,35
1303 - Apoio a terceira idade 4,35
1304 - Apoio a pessoas com deficiéncia 15,22
1305 - Servicos sociais e voluntariado 6,52
1307 — Equipamentos sociais 0,00
1308 - Apoio a familia e a infancia 28,26
1309 - Protecéo social 6,52
1330 - Regimes de segurancga social 0,00
1399 — Outros 13,04
Total 100
Topicos representando 50% do total 3
Capacidade 46
Diversidade 1,94

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

A tabela anterior mostra a composi¢do da atencdo as politicas de assisténcia
social presentes nas normas da Constituicdo Federal de 1988. Chama atencéo os
dados referentes ao subcodigo 1308 sobre apoio as familias e a infancia e codigo
1304, sobre apoio a pessoas com deficiéncia, além do jA mencionado cédigo geral
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1300. Ainda que esses topicos aparecam como o0s trés de maior atencdo, também
aparecem nas normas constitucionais questdes relativas a assisténcia alimentar,
apoio e combate a pobreza, questdes especificas sobre a terceira idade, voluntariado
e protecéo social.

Conforme mencionado anteriormente, h4 uma correlacdo, de moderada a
baixa, entre as prioridades elencadas na Assembleia Nacional Constituinte de 1987
e 0 texto constitucional aprovado em 1988. As maiores correlacdes ficam por conta
de questdes gerais sobre o desenho do sistema e as garantias minimas asseguradas
pelo Estado. Com relacéo as diferencas, destaca-se a percepcao de familia como
unidade basica de protecdo. Muitos dos temas presentes na ANC, tratados de forma
generalizada com relacéo a apoios, bolsas, auxilios e subsidios sédo ressignificados
na Constituicdo com a adoc¢éo da unidade familiar como beneficiaria ou, em casos
especificos, a atencao a infancia. O mesmo ocorre com questdes relacionadas a
deficiéncias, invalidez e morte. Essas mudancas na interpretacdo do escopo e da
atuacao da assisténcia social previstas em Constituicdo sdo de extrema relevancia

para compreender a baixa correlacdo entre os dados dos dois l6cus analisados.

Grafico 31 - Distribuicdo do percentual de atencdo sobre subcodigos da assisténcia social

na Constituicdo Federal de 1988
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
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O Gréafico 31 demonstra a composicdo da atencdo sobre as politicas de
assisténcia social na Constituicdo Federal de 1988 por subtemas. Conforme descrito,
notamos o aparecimento de diversos temas, evidenciando diversidade tematica e
amplitude de atencédo sobre a assisténcia, com destaque para a concentracao de
atencao sobre temas gerais da assisténcia, sobre cuidados com a familia e a infancia,

e apoio a pessoas com deficiéncia.

A atencao sobre as politicas de assisténcia presente na Constituicdo Federal
nao implica a garantia total de direitos ou de atuacado direta do Estado sobre essas
demandas setoriais. Em seus artigos, paragrafos e alineas, também sao encontradas
recomendacdes ou diretrizes que sustentam a permissdo ou a importancia de
producdo de politicas, ndo se tratando, necessariamente, de responsabilizacdes ou
obrigacbes para com o setor. Esse adendo é de extrema relevancia para o
acompanhamento da dinamica das politicas de assisténcia social no Brasil, uma vez
que as prioridades dos tomadores de decisdo podem se afastar ou se aproximar
dessas recomendac0es e orientacdes, de acordo com suas prioridades. As secfes, a
seguir, buscam mapear o comportamento dessas prioridades em dois l6cus distintos:
nas mensagens ao Congresso Nacional e em toda producéao legislativa aprovada de
1986 a 2003.

4.2.1 Analise Longitudinal: a atencéo sobre os subtdpicos da assisténcia social

ao longo do tempo

Esta secdo tem como principal objetivo analisar quais subtopicos da politica de
assisténcia social sdo responsaveis pela estabilidade ou pela pontuacdo na atencéo
dos atores e instituicbes aqui analisadas. Por meio dessa andlise sera possivel
verificar com maiores detalhes a entrada e saida de temas na limitada capacidade de
atencdo desses espacos. A Tabela 33 mostra a distribuicdo de atencdo sobre as

Mensagens ao Congresso Nacional.
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Tabela 33 — Percentual de atengéo sobre subtdpicos da assisténcia social por ano nas

mensagens ao Congresso

Mensagens ao Congresso na area da Assisténcia

Subcédigo 1986 1987 1988 1989 1090 1991 _ 1992 1993 1094 1995 1996 1997 1998 1999 _ 2000 _ 2001 _ 2002 _ 2003
1300 - Geral 2414 3333 3349 3916 3628 3298 37,62 3445 3007 2847 31,11 3221 3489 3483 37,06 3937 3694 2101
1301~ :I?::::Ec'a 1448 1452 1560 839 11,36 1064 891 840 1522 11,68 667 817 468 534 721 747 444 1576
1302-Apoioapobreza | 2138 1237 1193 11,89 88 1170 842 924 1051 1825 1407 1154 1439 983 721 977 1235 1818

1303'222':“9’“’"3 000 000 000 000 000 000 000 042 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000

1304 - Apoio a pessoas
com deficiéncia

1305 - Servigos sociais e
voluntariado

2,76 2,15 3,67 4,90 2,21 532 3,96 2,52 5,43 5,84 6,67 2,40 4,68 5,90 4,23 5,75 531 121

0,69 0,00 0,46 0,00 0,32 0,53 0,50 1,26 0,00 0,00 0,74 0,48 1,08 1,12 0,50 0,86 1,19 0,81

1307~ f;‘;g:memos 000 000 000 000 000 000 000 042 000 000 000 000 000 000 000 000 000 020
1308 I’;f:r'];: famfiaed | 569 000 000 000 063 266 099 126 109 000 296 337 180 140 199 086 022 1616
1309 - Protegao social 2000 2258 2385 2657 2681 2234 2525 27,73 2391 1071 2519 2885 27,70 27,53 2388 2155 2394 1556

1330 - Regimes de
seguranga social
1399 - Outros 138 161 0,92 2,10 2,52 1,60 0,99 0,84 1,09 3,65 0,74 0,96 1,80 3,09 1,99 0,00 2,82 2,02

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

14,48 1344 10,09 6,99 11,04 1223 1337 1345 1268 1241 11,85 1202 8,99 1096 1592 14,37 12,78 9,09

Os dados apresentados mostram um comportamento muito equilibrado da
atencdo do Executivo sobre os subtopicos que compdem a politica de assisténcia
social, sobretudo até o ano de 1994. E possivel notar que os subcodigos aparecem,
ao longo do tempo, com frequéncia muito proximas, com pequenos desvios
interpretados nessa analise como ajustes incrementais. Indicadores como o apoio a
pobreza e a protecdo social aparecem como prioritarios nesse periodo, com médias
de 10% e 23%, respectivamente, sobre a atencéo total as politicas de assisténcia.
Questdes gerais também aparecem em destaque nesse periodo, com média de 32%
de atencdo. O ano de 1993 apresenta uma peculiaridade nessa fase incremental.
Apesar de nao apresentar pico de atencdo geral sobre os outros assuntos que
compdem os macrocéddigos dessa analise, 1993 se destaca como um ano de maior
diversidade da atencdo nas mensagens ao Congresso. Parte dessa explicacdo se
deve a publicacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e uma série de
normatizacées complementares que suportam e orientam a atuacédo da seguridade
social no pais. Apoio a terceira idade, equipamentos sociais, servicos sociais e apoio

a familia e a infancia ganham mais espaco na atencdo mapeada neste documento.

O Gréfico 32 seguindo a indicacdo mostrada na tabela anterior, mostra um pico
de atencdo que comeca a se formar em 1995 e tem seu apice em 1997, quando
comecga um novo processo de declinio na atencéo geral sobre a assisténcia social que

perdura até 2003. Esse pico de atencdo do Poder Executivo nas mensagens ao
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Congresso Nacional € composto, sobretudo, pelo crescimento da atencdo sobre as
politicas de protecao social, que dispara de uma média de 23% para picos de 28%
sobre o total. Esse crescimento é acompanhado pelo aumento da atencdo sobre
guestdes gerais e, principalmente, de reformas do sistema de seguridade e protecao
social. Juntos, esses dois temas elevam a atencdo do Executivo apontando mudancas

no direcionamento das politicas de assisténcia no pais.

Grafico 32 — Percentual de atengéo sobre subtdpicos da assisténcia social por ano nas

mensagens ao Congresso
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

Outra fonte de analise esta na producdao total de legislagfes aprovadas durante
o periodo analisado de 1986 a 2003. Além de verificar os topicos de maior atencao
dos legisladores, esse indicador pode relevar o grau de correspondéncia entre 0s
temas tratados nas mensagens ao Congresso e a legislacédo aprovada. As tabelas e
graficos, a seguir, demonstram essa dispersdo de temas na legislagdo total na

producéo do Poder Legislativo e do Poder Executivo de forma separada.
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Tabela 34 — Percentual de atencéo sobre subtdpicos da assisténcia social por ano na

producao legislativa total

Legislacdes na area da Assisténcia

Subcédigo 1986 1987 _ 1088 1080 1090 1991 1992 1993 1994 _ 1995 1096 1097 1098 _ 1999 _ 2000 _ 2001 _ 2002 _ 2003
1300 - Geral 3750 4286 2909 6000 7778 5000 5000 3333 50,00 4082 4127 2874 3220 4000 8333 2857 37,50 50,00
1301 - ;?:::ﬁ;da 000 714 181 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1302 - Apoio a pobreza 000 1429 364 000 000 2500 000 000 000 408 794 1609 2203 000 000 1429 000 000
1303 - i’z‘;‘(’;’ & terceira 625 000 364 000 000 000 000 000 000 000 159 000 169 000 000 000 000 0,00

1304 - Apoio a pessoas
com deficiéncia
1305 - Servigos sociais e

0,00 714 12,73 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 5,75 5,08 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

1250 7,14 545 0,00 0,00 000 2500 1667 5000 6,12 1,59 3,45 6,78 40,00 000 1429 50,00 50,00

voluntariado
1307 Sg;'api:memos 1250 000 364 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 1000 000 000 000 000
1308 - i’;f;']gij famiiaed | 500 000 2364 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1309 - Protegao social 000 000 545 000 11,11 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1330 -Regimes de 2500 21,43 000 4000 1111 2500 2500 3333 000 4898 4762 4598 3220 1000 1667 2857 000 000
seguranca social
1399 - Outros 625 000 1090 000 000 000 000 1667 000 000 000 000 000 000 000 1429 1250 000

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

A produgdo legislativa total sobre a assisténcia social apresenta indicadores
muito baixos, além de extremamente concentrados nos mesmos tépicos. A maior
excecao a esse comportamento esta no ano de 1988 quando, ainda que a atencao
nao tenha alcancado um grande pico, a diversidade de temas legislados é grande.
Dez dos 11 indicadores aparecem com normatiza¢cées do Poder Legislativo, nesse
momento. Voltando a questdo da baixa producao, € importante nos atentarmos para
0s processos de incrementalismo e de pequenos ajustes ocorridos no Poder
Legislativo entre os anos de 1989 e 1994. Como demonstra o Grafico 33, a producéo
legislativa total tem um pico de atenc¢éo entre os anos de 1995 e 1998 com a inclusao
na agenda de normatizagbes sobre sistemas e formas de funcionamento da
assisténcia social no Brasil (1330 - rosa). O crescimento desse tema € proporcional a
atencdo dada a reformas, orcamentos e normas sobre a assisténcia e seguridade
social (1330 - vermelho). Também chama atenc¢éo a inclusédo de politicas de combate
a pobreza em 1996, 1997 e 1995 (1302 - verde musgo). H4, por fim, a entrada de
normatizacdes sobre politicas para deficientes em 1997 e 1998 e regulamentacdes

sobre servi¢os sociais e voluntarios.

Gréfico 33 — Percentual de atencéo sobre subtdpicos da assisténcia social por ano na

producéo legislativa total
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

A separagao da producgao legislativa de acordo com a esfera de Poder —
Legislativo ou Executivo — releva um cenario ainda mais interessante para a nossa
andlise. Para recordar, a producao legislativa do Poder Legislativo € composta pelas
leis, leis complementares, emendas constitucionais e decretos do Legislativo, ao
passo que a producdo legislativa do Poder Executivo contém medidas provisorias e
decretos da Presidéncia da Republica. A tabela e o grafico, a seguir, destacam a
producao legislativa do Poder Legislativo ao longo dos anos 1986 a 2003.

Tabela 35 — Percentual de atencéo sobre subtépicos da assisténcia social por ano na
producéao legislativa do Poder Legislativo

Espécies normativas - Poder Legislativo na &rea da Assisténcia

Subeédigo 1086 1987 1088 1080 1090 1091 1992 1993 1994 1995 1096 1097 1998 1999 _ 2000 2001 _ 2002 _ 2003
1300 - Geral 2000 000 2041 000 6667 10000 10000 2500 000 000 000 000 6000 000 000 000 000 2500
1301 - :"s;':;f;c'a 000 000 204 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1302 - Apoio & pobreza 000 000 408 000 000 000 000 000 000 000 000 000 2000 000 000 5000 000 000

1303 - Apoio a terceira
idade

1304 - Apoio a pessoas
com deficiéncia

1305 - Servigos sociais e
voluntariado

1307 - Equipamentos
sociais

1308 - Apoio a famflia e &
infancia

20,00 0,00 4,08 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0,00 000 1429 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
20,00 0,00 6,12 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 100,00 0,00 100,00 0,00 000 66,67 0,00 5000 100,00 75,00
40,00 0,00 4,08 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 3333 0,00 0,00 0,00 0,00

000 000 2653 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1309 - Protecao social 000 000 612 000 3333 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1330 - Regimes de 000 10000 000 000 000 000 000 5000 000 000 000 10000 2000 000 000 000 000 000

seguranca social
1399 - Outros 0,00 0,00 12,24 0,00 0,00 0,00 0,00 25,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
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Mais uma vez, impressiona o baixo nivel de atencéo e producéo legislativa do
Poder Legislativo sobre assisténcia social no Brasil, ao longo do periodo analisado.
Nota-se que os anos de 1995 e 2000 sequer ha a entrada do tema no Poder
Legislativo. N&do foram mapeadas nenhuma lei, lei complementar, emenda a
Constituicdo ou mesmo decretos do Poder Legislativo sobre a assisténcia e
seguridade. O Grafico 34 mostra que ha pouca correlacéo entre a producéo total de
legislacdes sobre os temas quando comparado sobre a producdo exclusiva do
Legislativo. Como veremos na sequéncia, € a producdo legislativa do Poder
Executivo, com decretos e medidas provisoérias, que ocasiona 0s picos de atencéo

sobre essas politicas entre os anos de 1995 e 1998.

Grafico 34 — Percentual de atengéo sobre subtdpicos da assisténcia social por ano na

producéo legislativa do Poder Legislativo
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Fonte: elaboragéo do autor, 2017. Nota: O grafico de barras mostra o percentual de atencdo na area
da assisténcia considerando a soma de todas as espécies normativas do Poder Legislativo (composta
pela soma de decretos legislativos, leis, leis complementares e Constituicdo Federal de 1988), em
relagdo ao total de espécies normativas do Poder Legislativo para os anos de 1988 a 2003. A
porcentagem de normas do Poder Legislativo na area da assisténcia, com cédigo igual a zero, é igual
a 35,7%.

A nota metodologica do Gréafico 34 mostra um auto grau de concentracao
tematica nas poucas producdes legislativas do Poder Legislativo: 35,7% dos tépicos

nao aparece em nenhum momento ao longo dos 18 anos da analise. Essa alta



223

concentracdo, apesar da maior producédo, também é encontrada na producdo do

Poder Executivo, conforme analisado na sequéncia.

Tabela 36 — Percentual de atencéo sobre subtdpicos da assisténcia social por ano na

producdao legislativa do Poder Executivo

Espécies normativas - Poder Executivo na &rea da Assisténcia

Subcédigo 1986 1087 1988 1989 1990 1991 1992 1093 1994 1995 1996 _ 1997 1998 1999 _ 2000 _ 2001 _ 2002 _ 2003
1300 - Geral 4545 46,15 10000 6000 8333 3333 3333 5000 6667 4082 41,94 2007 2963 5714 8333 4000 5000 100,00
1301 - :IISI:::?;C'Q 000 769 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1302 - Apoio a pobreza 000 1538 000 000 000 3333 000 000 000 408 806 1628 2222 000 000 000 000 000

1303 - Apoio a terceira
idade

1304 - Apoio a pessoas
com deficiéncia

1305 - Servigos sociais e

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 1,61 0,00 1,85 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0,00 7,69 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 5,81 5,56 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

9,09 7,69 0,00 0,00 0,00 000 3333 5000 3333 612 0,00 3,49 741 2857 0,00 0,00 3333 0,00

voluntariado
1307~ f;‘;;pl:memos 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1308 - I’;?:r']z: famiiaed | 550 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1309 - Protegao social 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000

1330-Regimes de 3636 1538 000 4000 1667 3333 3333 000 000 4898 4839 4535 3333 1420 1667 4000 000 000
seguranca social

1399 - Outros 9,09 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 000 2000 1667 0,00

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
A andlise da producéo legislativa do Poder Executivo resultou numa disperséo

tipica do modelo do Equilibrio Pontuado (BAUMGARTNER e JONES, 1993, 2005). Ha,

de 1986 a 1994, atencdo reduzida e equilibbrada na atencdo do Executivo em

normatizacdes sobre politicas de assisténcia, assim como no periodo de 1999 a 2003,
pontuado por um momento intermediario, entre 1994 e 1998, de rapida e brusca mudanca

na atencao desses atores sobre a mesma politica setorial.

O Gréfico 35 ndo apenas evidencia esse crescimento pontual, como também
demonstra sobre quais assuntos despontavam na atencdo do Poder Executivo, a
época. Aqui, a analise se mostra muito préxima da analise realizada no inicio desta
secdo. Como a producdo do Poder Legislativo se mostrou baixa e equilibrada,
pontuacdes na atengdo do Executivo acabam por ser as mesmas pontuacfes sobre
os dados da producéo legislativa geral. Destacamos, entédo, a producédo dos anos de
1995, 1996 e 1997 sobre sistema de protecdo social, além de reformas na assisténcia,
inclusdo de politicas de combate & pobreza e, ainda, de assisténcia a deficientes e

servicos voluntarios.

Grafico 35 — Percentual de atencéo sobre subtdpicos da assisténcia social por ano na

producdao legislativa do Poder Executivo
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

Nota: O gréfico de barras mostra o percentual de atencdo na area da assisténcia considerando a
soma de todas as espécies normativas do Poder Executivo (composta pela soma de decretos e
medidas provisdrias), em relacdo ao total de espécies normativas do Poder Executivo para 0s anos
de 1986 a 2003. Para cada ano também explicitamos a parcela correspondente a cada subcédigo.
Além disso, a porcentagem de espécies normativas do Poder Executivo na area da assisténcia, com
cédigo igual a zero (ndo aplicavel a nenhum dos subtépicos), é igual a 32,5%.

A teoria do Equilibrio Pontuado diz que momentos de maior atencdo que
rompem com o equilibrio de um subsistema, como os picos demonstrados acima,
indicam a maior possibilidade de fric¢do institucional que gera mudancas em politicas.
No caso da assisténcia social, em especifico na atuacdo do Poder Executivo sobre
essa tematica, ha uma clara pontuacdo, conforme apontado anteriormente, entre 0s
anos de 1995 e 1998. Essa pontuacéo esta relacionada a uma série de normatizacdes
e ajustes promovidos via decretos e via medidas provisorias pelo Presidente da
Republica Fernando Henrique Cardoso. O crescimento de questdes relacionadas ao
sistema de seguridade ndo pode ser confundido com crescimento de politicas
promovidas pelo Estado, ou pela prioridade de responsabilizacdo na oferta de acdes
e servicos diretos pelo Estado. Nesse caso, a alta na atencéo sobre as politicas de
assisténcia esta, sobretudo, vinculada a normatizacdes que dispdéem sobre 0 servico
voluntario e certificacdo de servico filantropico — posteriormente tratadas na forma de
lei (Lei n. 9.608, de 18 de fevereiro de 1998) —, e a uma série de decretos e medidas
sobre a regulacéo de Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP)
como instrumentos de promoc¢ao de equidade e de seguridade (Lei n. 9.790, de 23 de
marco de 1999; Decreto n. 3.100, de 30 de junho de 1999; Decreto n. 2.536, de 6 de

abril de 1998). De forma diferente do que havia sido tratada até entéo, caracterizando
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uma mudanca nos rumos da politica de assisténcia, a atencdo da Presidéncia da
Republica, conforme evidenciam os dados mapeados, configura a construcao de uma
nova imagem de politica sobre a seguridade social e o uso de instrumentos distintos

para se alcancar os objetivos tracados.

No mesmo periodo, onde ha pico de atencdo sobre questbes da assisténcia
social, sdo normatizadas e regulamentadas a organizacdo e 0 custeio da
seguridade social, na maioria das vezes via decreto, e com inumeras revogacoes
e adaptacOes ao longo do tempo (Decreto 2.173, de 5 de marco de 1997; Decreto
no 3.039, de 28 de abril de 1999). Também foram mapeadas, e presentes no
subcddigo de Regime de Seguridade Social, a criacdo do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS), e edicbes via decretos, por trés vezes, além da
elaboracdo de lei sobre o assunto (Decreto n. 1.605, de 25 de agosto de 1995;
Decreto n. 2.298, de 12 de agosto de 1997; Lei n. 9.604, de 5 de fevereiro de 1998;
Decreto n. 2.529, de 25 de margo de 1998).

Também merecem destaque, nesse momento, a criacdo do Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC), via Decreto n. 1.744, de 5 de dezembro de 1995 — que
regulamenta o beneficio de prestacéo continuada previsto na Loas (Lei n. 8.742, de 7
de dezembro de 1993) e a prépria Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) - n. 8.742
(Loas), de 7 de dezembro de 1993 — e alteragOes via Lein. 9.720, de 30 de novembro
de 1998.
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4.2.2 Analise de entropia e de diversidade na atencdo sobre as politicas de

assisténcia social

A sec¢do 4.2.1 apresentou a composicdo do macrocddigo de assisténcia social
por meio da porcentagem de seus subtemas em perspectiva comparada com 0s
demais macrocodigos. Essa configuracdo analitica demonstra graficamente torres
com tamanhos distintos que variam de acordo com a mudanca da atencao sobre a
assisténcia social. Conforme apresentado anteriormente na secdo 4.1.2, sobre a
politica de saude, a andlise de diversidade usa um meétodo de andlise diferente e
busca entender a diversidade ou a concentracdo tematica dentro da politica de
assisténcia. Para isso, o macrocédigo 13 é tomado, anualmente, como sendo o
universo da analise, ou seja, representa 100% da analise. A partir dessa constatacao
é feita uma andlise percentual do aparecimento de cada subcédigo que compde a
politica de assisténcia. Dois indicadores sdo usados nessa andlise: a quantidade de
tépicos, que somam 50% da producdo anual, e o célculo da diversidade pela entropia

H de Shannon que tem como valor maximo 2,4.

Tabela 37 — Analise da ateng&o sobre a area da assisténcia social na produgéo legislativa

total

LegislacGes na area da Assisténcia

Subcédigo 1086 1987 1088 1080 1090 1091 1092 1993 1994 1995 1096 1097 1098 1099 2000 2001 _ 2002 _ 2003
1300 - Geral 3750 42,86 2909 6000 77,78 5000 5000 3333 5000 4082 4127 2874 3220 4000 8333 2857 3750 50,00
1301~ :hs;':;f:rc'a 000 714 181 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1302 - Apoio a pobreza 000 1429 364 000 000 2500 000 000 000 408 794 1609 2203 000 000 1429 000 000

1303 - Apoio a terceira
idade

1304 - Apoio a pessoas
com deficiéncia

1305 - Servicos sociais e

6,25 0,00 3,64 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 1,59 0,00 1,69 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0,00 714 12,73 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 5,75 5,08 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

1250 7,14 545 0,00 0,00 0,00 2500 16,67 50,00 6,12 1,59 345 6,78 40,00 000 1429 50,00 50,00

voluntariado
1307 - Sg;';:memos 1250 000 364 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 1000 000 000 000 0,00
1308- ﬁfa"r']g: famiiaed | 00 000 2364 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1309 - Protegao social 000 000 545 000 11,11 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1330 -Regimes de 2500 21,43 000 4000 1111 2500 2500 3333 000 4898 47,62 4598 3220 1000 1667 2857 000 0,00
seguranca social
1399 - Outros 625 000 1090 000 000 000 000 1667 000 000 000 000 000 000 000 1429 1250 000
Total 100,00 10000 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 10000 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 10000 100,00 100,00
Tépicos representando
0% o toral 2 2 2 1 1 1 1 2 1 1 2 2 2 2 1 2 1 1
Capacidade 16 14 55 10 9 4 4 6 4 49 63 87 59 10 6 7 8 6
Diversidade 158 154 196 067 068 104 104 133 069 102 105 129 147 119 045 155 097 069

Fonte: elaboracdo do autor, 2017.

Nota: Os dados cobrem a legislagcao aprovada na area da assisténcia nos anos de 1986 a 2003. As
porcentagens somam 100% nas colunas, indicando a parcela relativa de atengdo em todos os
subtopicos. As trés (ltimas linhas mostram, respectivamente, o niUmero de topicos que compdem
metade do total, a capacidade e a diversidade para as mensagens ao Congresso recebidas em cada
ano na area da assisténcia. Além disso, considerando que o niimero de subcddigos na area da
assisténcia é 11, a diversidade maxima possivel é In(11) = 2,4.
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Conforme nota metodoldgica da Tabela 37, a analise de entropia mede a
diversidade de temas que surgem dentro da politica de assisténcia social e é medida
de 0 a 2,4 onde o 0 mostra total concentragao, e 2,4 a perfeita diversidade entre os
subtemas. E possivel verificar baixos niveis de diversidade presentes em quase todo
o periodo analisado. Com média de 1,12 o valor maximo de diversidade é 1,96 — no
ano de 1988, e o valor minimo de 0,45 — em 2000. Nota-se, ainda, que ha uma
concentracdo na atencdo sobre um ou, no maximo, dois tépicos. Essa analise é
realizada pela soma de indicadores que representam 50% do total do macrocodigo.
Entre os indicadores que se destacam estdo 0s que apresentam uma tematica mais
geral sobre a assisténcia social, como os de objetivos, metas, e também questbes
relacionadas ao sistema de protecdo social, como regimes de protecao,
complementos de reformas, acordos de cooperacdo e a sustentabilidade da

seguranca social.

Grafico 37 — Anadlise da aten¢éo sobre a area da assisténcia social na producéo legislativa
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

Essa distribuicdo, durante quase todo o periodo analisado, se mostra altamente
concentrada em dois ou trés indicadores. Sao notérias, pela coloracédo do Grafico 37,
a manutencdo de assuntos abordados e a resisténcia que a maior parte dos
indicadores mais especificos tém em entrar na agenda. Conforme aprofundamos a

andlise, a concentracdo de assuntos internos a politica de assisténcia social se mostra maior.
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Isolando a producéo apenas do Poder Legislativo, € preciso notar, inicialmente, os dados de
capacidade. Com excecao ao ano de 1988 quando foram mapeadas 49 legislactes aprovadas
pelo Poder Legislativo, os anos seguintes tém producdo que vai de 0 até 5 normas ao ano,
com média de 2 normas/ano entre 1989 e 2003. Com um baixo “n”, ou seja, com baixa
producéo legislativa, a concentracao tende a ser cada vez mais alta. A tabela e o gréafico, a

seguir, mostram essa relacéo.

Tabela 38 — Andlise da atencdo sobre a area da assisténcia social na producdao legislativa

do Poder Legislativo

Espécies normativas - Poder Legislativo na drea da Assisténcia

Subcédigo 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 _ 2000 _ 2001 _ 2002 _ 2003
1300 - Geral 2000 000 2041 000 6667 10000 10000 2500 000 000 000 000 6000 000 000 000 000 2500
1301~ :“S;';::;C'a 000 000 204 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1302 - Apoio & pobreza 000 000 408 000 000 000 000 000 000 000 000 000 2000 000 000 5000 000 000

1303 - Apoio a terceira
idade

1304 - Apoio a pessoas
com deficiéncia

1305 - Servicos sociais e
voluntariado

20,00 0,00 4,08 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0,00 000 1429 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

20,00 0,00 6,12 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 100,00 0,00 10000 0,00 000 66,67 000 50,00 100,00 75,00

1307- i‘;';:memos 4000 000 408 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 3333 000 000 000 000
1308 - 2?;'13: famfiaed | 550 000 2653 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1309 - Protegao social 000 000 612 000 3333 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000

1330 - Regimes de

" 0,00 100,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 50,00 0,00 0,00 0,00 100,00 20,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
seguranca social
1399 - Outros 0,00 0,00 12,24 0,00 0,00 0,00 0,00 25,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Total 100 100 100 - 100 100 100 100 100 - 100 100 100 100 - 100 100 100
Tépicos representando

50% do total 2 1 3 - 1 1 1 1 1 - 1 1 1 1 - 1 1 1

Capacidade 5 1 49 - 3 1 1 4 1 - 1 1 5 3 - 2 2 4
Diversidade 133 0,00 2,02 - 0,64 0,00 0,00 1,04 0,00 - 0,00 0,00 0,95 0,64 - 0,69 0,00 0,56

Fonte: elaboragéo do autor, 2017.

As barras que mostram com producdes em vermelho (subcddigo 1300), em
destaque entre os anos de 1990 a 1993 e em 1998, estdo relacionadas a organizacao
e reformas de orcamento, planos e metas da assisténcia. Ja as barras em verde
(subcddigo 1305), sobre normatizacGes do servi¢co voluntariado social, atuacdo de
ONGs e OS, respectivamente, se sobressaem nos anos de 1994, 1996 e de 2000 a
2003. Nos anos de 1998 e 2001 nota-se o0 aparecimento de legislacdes acerca de
politicas de combate a pobreza (subcodigo 1302). A diversidade média nas producdes
do Poder Legislativo ndo passa de 0,4 ao longo dos 18 anos analisados, mostrando

quase gue uma concentracdo completa da producdo em até dois subtemas distintos.
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O aumento pontual da producao legislativa em 1988, com 49 normas
elaboradas, também produz efeitos sobre a diversidade tematica nas politicas de
assisténcia social. Nesse ano, em especifico, hé legislacbes e normas aprovadas

para quase todos os temas elevando a média de diversidade para 2,02.

Grafico 38 — Andlise da aten¢éo sobre a &rea da assisténcia social na producéo legislativa
do Poder Legislativo
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Fonte: elaboracao do autor, 2017.
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Com maior producdo, o Poder Executivo apresenta indices maiores de
diversidade calculados pela entropia H de Shannon, ainda que sua média fique
proxima de 1,0 numa escala de 0 a 2,4. O aumento da capacidade de atuacéo sobre
a assisténcia é nitido entre os anos de 1995 e 1998, periodo em que ha um leve
crescimento da diversidade com a inclusdo de temas como voluntariado, apoio a

terceira idade, apoio as pessoas com deficiéncia e combate a pobreza.
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Tabela 39 — Analise da ateng&o sobre a area da assisténcia social na produgéo legislativa

do Poder Executivo

Espécies normativas - Poder Executivo na drea da Assisténcia

Subcodigo 1086 1987 1088 1080 1090 1091 1092 1993 1994 1995 1096 1097 1098 1999 2000 2001 _ 2002 _ 2003
1300 - Geral 4545 4615 10000 6000 8333 3333 3333 5000 6667 4082 4194 2907 2963 5714 8333 4000 50,00 10000
1801~ ’;Is::::::rc'a 000 769 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1302 - Apoio a pobreza 000 1538 000 000 000 3333 000 000 000 408 806 1628 2222 000 000 000 000 000

1303 - Apoio a terceira
idade

1304 - Apoio a pessoas
com deficiéncia

1305 - Servicos sociais e

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 1,61 0,00 1,85 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0,00 7,69 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 581 5,56 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

9,09 7,69 0,00 0,00 0,00 0,00 3333 5000 3333 612 0,00 349 741 2857 0,00 0,00 3333 0,00

voluntariado
1807~ :g;fizmems 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1308 - ﬁ?aorl‘;: famliaea | 500 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1309 - Protegao social 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000
1330 - Regimes de 3636 1538 000 4000 1667 3333 3333 000 000 4898 4839 4535 3333 1420 1667 4000 000 0,00
seguranca social
1399 - Outros 909 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 2000 1667 000
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 _ 100 _ 100 100 100 _ 100 _ 100 _ 100
Tépicos representando
o0k o 1ol 2 2 1 1 1 2 2 1 1 1 1 1 2 1 1 1 1 1
Capacidade 11 13 6 10 6 3 3 2 3 49 62 8 54 7 6 5 6 2
Diversidade 116 152 000 067 045 109 109 069 064 102 099 129 149 096 045 105 101 000

Fonte: elaboracao do autor, 2017.

Quatro topicos aparecem com maior frequéncia entre os todos aqueles tratados
pelo Poder Executivo: orgamentos, metas e reformas da seguranga social; programas
de combate a pobreza, pensbes; servigos sociais desenvolvidos por instituicdes nao-
governamentais, como terceiro setor (ONGs, OS); e regimes de seguranca social

complementos de reformas e acordos de cooperacao.

Grafico 39 — Andlise da atengéo sobre a &rea da assisténcia social na producéo legislativa

do Poder Executivo
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Outro indicador utilizado para mensurar a atencdo e prioridades do Poder
Executivo esta no mapeamento dos temas abordados pelo Presidente da Republica
nas mensagens ao Congresso Nacional. A metodologia de codificacdo desses dados
foi executada pelo software NVivo 11, no qual séo criados nds que correspondem aos
subtemas presentes no codebook. Esses nds, ou categorias, sédo caracterizados por
uma série de palavras chave e termos com mesma semantica. O software faz uma
varredura e mapeia a cobertura gréfica que corresponde ao aparecimento dos termos
cadastrados. Ao longo de 18 documentos analisados, foram obtidos 5.195 dados que,
por sua vez, foram codificados de acordo com os subtépicos, conforme tabela e

gréafico, a seguir.

Tabela 40 — Analise da ateng&o sobre a area da assisténcia social nas mensagens ao

Congresso Nacional

Mensagens ao Congresso na area da Assisténcia

Subcédigo 1986 1987 1088 1089 1090 1991 1992 1993 1994 1095 1096 1997 1998 1999 2000 2001 _ 2002 _ 2003
1300 - Geral 2414 3333 3349 3916 3628 3298 37,62 3445 3007 2847 31,11 3221 3489 3483 37,06 3937 3694 2101
1301~ ersn'z:‘z‘f'a 1448 1452 1560 839 11,36 1064 891 840 1522 1168 667 817 468 534 721 747 444 1576
1302-Apoioapobreza | 2138 1237 1193 11,89 883 1170 842 924 1051 1825 1407 1154 1439 983 721 977 1235 1818

1303 - Apoio a terceira
idade

1304 - Apoio a pessoas
com deficiéncia

1305 - Servigos sociais e
voluntariado

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,42 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
2,76 2,15 3,67 4,90 2,21 5,32 3,96 2,52 5,43 5,84 6,67 2,40 4,68 5,90 4,23 575 531 1,21

0,69 0,00 0,46 0,00 0,32 0,53 0,50 1,26 0,00 0,00 0,74 0,48 1,08 1,12 0,50 0,86 1,19 0,81

1807~ Eg;';:mem"s 000 000 000 000 000 000 000 042 000 000 000 000 000 000 000 000 000 020
1308 - i"l*#’é"n'gi 2 famiiaea | 069 000 000 000 063 266 099 126 109 000 296 337 180 140 199 086 022 1616
1309 - Proteg#o social 2000 2258 2385 2657 2681 2234 2525 27,73 2391 1971 2519 2885 27,70 27,53 2388 2155 2394 1556
1330 - Regimes de 1448 1344 1009 699 11,04 1223 1337 1345 1268 1241 1185 1202 899 1096 1592 1437 1278 9,09
seguranca social
1399 - Outros 138 161 092 210 252 160 099 084 109 365 074 096 1,80 309 199 000 282 202
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 _ 100 100 100 100 100
Topicos representando
2006 o total 3 2 2 2 2 2 2 2 2 3 2 2 2 2 2 2 2 3
Capacidade 145 186 218 143 317 188 202 238 276 137 135 208 278 356 402 348 923 495
Diversidade 178 166 167 159 165 179 165 171 175 178 178 170 169 173 169 164 169 191

Fonte: elaboragéo do autor, 2017.

Nota: Os dados cobrem as mensagens ao Congresso na area da assisténcia nos anos de 1986 a
2003. As porcentagens somam 100% nas colunas, indicando a parcela relativa de atengdo em todos
0s subtdpicos. As trés dltimas linhas mostram, respectivamente, o nimero de tépicos que compdem
metade do total, a capacidade e a diversidade para as mensagens ao Congresso recebidas em cada

ano na area da assisténcia. Além disso, considerando que o numero de subcédigos na area da
assisténcia é 11, a diversidade maxima possivel é In(11) = 2,4.

As mensagens ao Congresso Nacional apresentam um padrao bastante
interessante quando analisado através de seus subtemas. H4 uma distribuicdo quase
gue padrao entre os temas, ao longo do tempo. As propor¢des com gue 0s subtdpicos
aparecem sao muito proximas, com poucas variagoes. Isso quer dizer que, além de
os temas serem 0s mesmos, o0 “espago” ou “tempo” dedicado a cada tema €, também,

muito similar. Essa distribuicdo é comumente encontrada em situacdes de equilibrio e
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mudancas incrementais na atencao e nas prioridades dos governos. A apropriacao de
materiais anteriores com a inclusao de pequenos ajustes pode configurar distribuicbes

como a apresentada no grafico a seguir

Grafico 40 — Analise da atengéo sobre a area da assisténcia social nas mensagens ao

Congresso Nacional
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
Nota: O gréafico de barras mostra as parcelas correspondentes ao percentual de atencéo para cada
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Nota-se, ainda, um desequilibrio pontual na composi¢cédo da atengdo sobre as
politicas de assisténcia social mapeado das mensagens ao Congresso Nacional. O
ano de 2003 é o0 que apresenta um comportamento com maiores distor¢des quando
comparado aos demais. Assisténcia alimentar, politicas de combate a pobreza e
politicas de apoio a familia e & infancia crescem, a medida que topicos mais gerais
sobre reformas, orcamentos e acordos caem proporcionalmente na atencdo da
Presidéncia. Esse indicador pode apontar para uma guinada nas prioridades do Poder
Executivo em prol de topicos mais especificos, com a atencdo deslocada de questdes
mais generalistas para temas mais focalizados, como o combate a fome, a pobreza e
a miséria. Outro indicador relevante, ainda vinculado ao crescimento do tema 1308,

esta presente na adogao da “familia” como unidade de apoio.
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Gréfico 41 — Andlise comparada do percentual de atengéo sobre os subtdpicos da assisténcia social na produgéo legislativa total e nas

100-

a0

60

40

1

g
7
50
30

'U_
.D_
20-
,D_
{]_

mensagens ao Congresso

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Barra 1: Mensagens - Barra 2: Legislactes
Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

Subcadigo
[]1300
1201
I13{12
1303
Ml1204
I13{15
1307
Dl1208
[]1200

I133{1
1399

GE¢



235

Juntos, mensagens ao Congresso Nacional e producéo legislacdo do
Executivo e do Legislativo, analisados de acordo com os subcdédigos ou subtemas
presentes na atencao dos atores e instituicdes analisadas, permitem uma visdo mais
aprofundada das prioridades sobre as politicas de assisténcia social no Brasil entre
1986 e 2003. A correlacéo entre esses dois indicadores fica entre moderada e alta,
havendo picos acima de 0,7 sobretudo pela concentracdo tematica em politicas de
reforma e questdes gerais sobre estruturacdo do sistema de assisténcia social. A
menor correlacéo entre os dois indicadores é encontrada em 2003, ano em que ha
maior variacao de temas tratados nas mensagens ao Congresso Nacional e baixa e

concentrada producéo legislativa.

Tabela 41 — Correlagdo de Pearson entre subcédigos de assisténcia social em mensagens

ao Congresso Nacional e legislacao total

Correlag&o Linear de Pearson entre os subcédigos das legislacdes e mensagens ao congresso na area da assisténcia por ano
Ano 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Correlagdo | 0,311 0,743 0,307 0,653 0,83 0,752 0,641 0448 0,28 0533 0559 0438 0545 0,348 0,817 0,55 0,272 0,107

Fonte: elaboragéo do autor, 2017.

As prioridades sobre as politicas de assisténcia social também podem ser
extraidas de outros locus, que ndo exclusivamente as instituicdes governamentais
como o Poder Executivo e o Poder Legislativo. As conferéncias nacionais sdo um
espaco de maxima importancia para o sistema politico brasileiro, sobretudo quando
analisamos os subsistemas de uma politica setorial, como € o0 caso da assisténcia

social.

A 12 Conferéncia Nacional de Assisténcia Social realizada no periodo de 20 a
23 de novembro de 1995, tinha como tema geral: “A assisténcia social como um direito
do cidadao e dever do Estado”, e contou com a participacdo de varios setores e
organizacdes da sociedade. De acordo com Yazbeck (1995), a | Conferéncia Nacional
de Assisténcia Social teve como principal contribuicdo a constru¢cdo de uma agenda
minima que pudesse orientar a acdo dos conselhos e féruns, unificando o processo
democratico de implantacdo da LOAS, tanto nos 6rgdos governamentais como
naqueles da sociedade civil. A CNAS ocorreu dois anos ap0s a aprovacdo da LOAS

ampliando a discussao de uma politica de assisténcia social pautada essencialmente



236

em direitos. Essas descricbes que evidenciam a construcdo de bases gerais sao

claramente demonstradas na analise que segue.

Tabela 42 — Andlise da atencéo sobre a assisténcia social nas conferéncias nacionais de

assisténcia social

Subcédido Ano (Atencéo - %)
9 1995 - Total (%) 1997 - Total (%) 2001 - Total (%) 2003 - Total (%)
1300 - Geral 350 (71,14) 1012 (72,29) 75 (53,57) 195 (69,15)
1301 - Assistencia 4 (0,81) 4 (0,29) 1(071) 2 (0,71)
alimentar
1302 - Apoio a pobreza 21 (4,27) 74 (5,29) 7 (5,00) 20 (7,09)
1303 - Apoio a terceira 20 (4,07) 51 (3,64) 2 (1,43) 4 (1,42)
idade
1304 - Apoio a pessoas
8 (1,63 5 (0,36 3 (214 1 (0,35
com deficiéncia (1.63) (0.36) (2.14) (039
1305 - Senvigos socials e 6 (1,22) 19 (1,36) 10 (7,14) 9 (3.19)
voluntariado
1307 - Equipamentos 1 (0,20) 1 (0,07) 1 (0,72) 2 (0,71)
sociais
1308 - Apoio a familia e & 1 (0,20) 7 (0,50) 6 (4,29) 6 (2,13)
infancia
1309 - Protecéo social 42 (8,54) 129 (9,21) 12 (8,57) 18 (6,38)
1330 - Regimes de 2 (0,41) 4 (0,29) 6 (4,29) 9 (3.19)
seguranca social
1399 - Outros 37 (7,52) 94 (6,71) 17 (12,14) 16 (5,67)
Capacidade (Total - %) 492 (100,00) 1400 (100,00) 140 (100,00) 282 (100,00)
Topicos representando
50% do total 1 ! ! 1
Diversidade 1,12 1,06 1,62 1,23
Numero de Paginas 54 152 16 42

Fonte: elaborag&o do autor, 2017.

Nota: Os dados cobrem as conferéncias na area da assisténcia nos anos de 1995, 1997, 2001 e
2003. As porcentagens somam 100% nas colunas, indicando a parcela relativa de atencdo em todos
os subtépicos. As quanto Ultimas linhas mostram, respectivamente, a capacidade, o nimero de
tépicos que compdem metade do total, a diversidade e o nimero de pagians para cada uma das
conferéncias na area da assiténcia. Além disso, considerando que o nimero de subcodigos na area
da assisténcia é 11, a diversidade maxima possivel € In(11) = 2,4.

De forma surpreendente, os dados mapeados a partir das atas das
Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social de 1995, 1997, 2001 e 2003
apresentam uma alta concentracdo tematica sobre assuntos gerais da assisténcia e
seguridade. Questdes relacionadas ao direito a assisténcia, a estruturacéo de politicas
de assisténcia com foco mais abrangente, sem especificidades, orcamento, metas,
organizacédo do sistema e reformas da seguridade social somam, em média, mais de
65% da atencdo sobre as politicas de assisténcia ao longo das 4 conferéncias

analisadas.
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Por se tratar de um espaco de participacdo popular, com menores barreiras
institucionais de filtragem de demandas, a expectativa era de que tais documentos
apresentassem maior grau de diversidade. No entanto, ha de se considerar a recente
criacdo das conferéncias nacionais que teve, em 1995, sua primeira edi¢do. A ideia
que reflete a analise dos dados esté vinculada a consolidagéo de ideias fundamentais
para a consolidacdo de um sistema de apoio abrangente que passa a tratar de um

namero maior de questdes especificas ao longo do tempo.

Grafico 42 - Distribuicdo do percentual de atencdo por ano entre os subcodigos para as

conferéncias na area da assisténcia
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Fonte: elaborag&o do autor, 2017.
Nota: O gréfico de barras mostra as parcelas correspondentes ao percentual de atencdo para cada
subcédigo referentes as conferéncias na &rea da assisténcia para cada um dos anos estudados.

Atencdo (%)

Desta forma, a partir da alta concentracdo tematica na atencao dos atores
participantes das conferéncias nacionais, € possivel encontrar niveis altos de correlacéo
entre as prioridades desta arena e as prioridades dos Poderes Legislativo e Executivo.
Isso ndo implica em dizer que ambos caminhavam para a mesma diregcdo em relacdo a
concordancia dos rumos que as politicas de assisténcia deveriam tomar. O que 0s
dados de correlacdo mostram é que ambos, Poder Executivo, Legislativo e arenas de
participagdo, como as conferéncias, demonstravam maior atencao e priorizagao sobre

questdes mais gerais e de consolidagdo de um sistema de protecdo social.
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Tabela 43 — Correlacéo Linear de Pearson entre os subcédigos da assisténcia social nas

legislacdes, mensagens ao Congresso e conferéncias nacionais, por ano

Correlacéo Linear de Pearson entre os subcédigos das legislagdes, mens. ao congresso e conf. na area da assisténcia por ano

Ano 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Legisl. - Mens.| 0,311 0,743 0,307 0,653 0,83 0,752 0641 0448 0,28 0,533 0559 0438 0545 0,348 0,817 0,55 0,272 0,107
Legisl. - Conf. - - - - - - - 0,548 0,568 0,393 0,561 0,61 0,962 0,622 0,597 0,667
Mens. - Conf. 0,694 0,727 0,723 0,779 0,788 0,813 0,82 0,807 0,512

Fonte: elaborada pelo autor, 2017.

Ao longo desta secéao 4.2, diversas analises foram realizadas sobre a atencao
e as prioridades dos atores e das instituicdes sobre as politicas de assisténcia social
no Brasil entre 1986 e 2003. Num primeiro momento, analisamos o comportamento
da frequéncia do macrocédigo 13 — assisténcia social — em perspectiva comparada
aos demais assuntos apresentados nos documentos analisados. Essa analise nos
mostrou um percentual baixo de atencdo sobre a assisténcia, ao longo do tempo,
marcado por periodos de estabilidade entre os anos 1990 e 1994 e de 2000 a 2002.
Nesse periodo, a producéo legislativa apresentou ajustes organizacionais, legislacées
e normas de base aprofundando diretrizes da Constituicdo Federal de 1988. Os anos
de 1998 e 1999, de suma importancia, consolidam a transformacéo na imagem da
politica de assisténcia social de residual, vinculada ao trabalho assalariado formal, em
uma proposta universal e de ampliacdo de equidade e de garantias fundamentais. Os
periodos seguintes a essas mudancgas pontuais geraram novas diretrizes sobre a
assisténcia social e, com elas, momentos de baixa atencdo caracterizados por
mudancas incrementais e de manutencdo dessa imagem sobre a politica de
assisténcia social. Nesses periodos, sdo encontrados 0s maiores indices de
concentracdo de atencdo sobre os topicos mais gerais da politica de assisténcia e
também maior correlacdo de atencdo entre os trés indicadores analisados
(Mensagens ao Congresso Nacional, Producdo Legislativa e CNAS). A grande
preocupacao do periodo parece residir na estruturacdo de um sistema que reconheca
a assisténcia como direito e com forte responsabilizacdo e atuacdo do Estado na sua
promocdo. Outras questbes mais gerais também dominam o0s primeiros anos
analisados, como as questdes orcamentarias e financiamento das acodes, as metas e

objetivos da assisténcia e da seguridade.

Esse momento é interrompido por um periodo curto, de cinco anos, 1995 a
1999, no qual os indices de atencao sobre a politica de assisténcia e seguridade social

sobem de forma exponencial. A pontuagdo no setor € marcada tanto pelo aumento da
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atencao extraida nas mensagens ao Congresso Nacional, quanto pela priorizacéo de
producdes normativas. Conforme vimos, a producao legislativa do Poder Executivo,
por meio de decretos e de medidas provisorias, € a grande responsavel pelos picos
de atencdo demonstrados nas tabelas e gréficos desta se¢do. A capacidade de
producdo normativa do Poder Executivo é nitidamente maior durante o periodo de
1995 a 1999 do que nos demais periodos. Ndo apenas em numeros absolutos, mas
em percentual de atencdo, os dados mostram uma concentracao de atencao do Poder
Executivo sobre as politicas de assisténcia social tanto nos documentos enviados ao
Congresso quanto em suas prerrogativas de producéo legislativa. O trabalho, a partir
desses dados, toma novos rumos ao aprofundar a analise com a insercdo de
subcddigos que especificam temas existentes no interior das politicas de assisténcia
e seguridade. A analise sobre esses subtemas mostra que 0s picos de atencao sobre
as politicas setoriais estudadas estdo relacionados, em grande medida, a prioridade
dada pela Presidéncia da Republica aos temas de regimes de seguridade social,
complementos e reformas do sistema, além de redefinicbes quanto ao escopo e

acordos de cooperacéo.

Ao confrontar esses dados com a literatura especializada, encontramos uma
convergéncia analitica relevante sobre o periodo em destaque. Conforme mostra
Draibe (1995) e Jaccoud et all (2017), as reformas neoliberais de meados dos anos
1990, sobretudo as de regulacdo de OS e OSCIP, transferem para o setor privado
sem fins lucrativos a oferta de servicos anteriormente de provimento e de
responsabilidade direta do Estado. O que a pontuacdo do equilibrio mostra, neste
caso, € a mudanca do sistema de protecdo social e das formas de atuacdo e
responsabilizacdo do Estado para com a seguridade. Nesse contexto a imagem da
politica de assisténcia muda e as formas de atuacdo do Estado também. Os picos de
atencdo evidenciados pela analise dos dados mostram, em consonancia com o
histérico do sistema politico, uma movimentacéo das prioridades do governo e uma
forte atuacdo legislativa com o objetivo de permitir a operacionalizacdo da nova
politica assistencial no Brasil. O Estado, assim, atuou como financiador da filantropia,
retardando a implementacao de politica publica mais amplas e com diversa oferta de
servicos e beneficios como parte de um sistema integrado. Por fim, o ano de 2003,
altimo ano do recorte temporal deste projeto, evidencia o inicio de um processo que

instiga a continuidade desta pesquisa com a ampliacdo da analise longitudinal. A
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mudanca de governo e a eleicdo de Lula e do PT demonstram um imediato pico de
atencdo sobre as politicas de assisténcia social nas mensagens ao Congresso
Nacional.

4.2.3 Estudo de caso transversal: Incrementalismo e pontuacdes sobre o

combate a pobreza no Brasil

Para a realizagdo de um estudo de caso mais aprofundado na area da
assisténcia social, selecionamos o subcodigo 1302 sobre combate a pobreza. Esse
tema foi selecionado devido a sua importancia no cenario politico e social brasileiro
da época. Historicamente, o Brasil € marcado por grandes diferencas sociais e por
altos indices de pobreza, miséria e fome. Dados do CEPAL (2007) e do IPEA (2008)
mostram que até as décadas finais do século XX o Brasil era caracterizado como um
pais com elevadas taxas de pobreza e com altos indices de desigualdades sociais.
Ao longo da a década de 1990 os dados mostram que, com variacdes ao longo dos
anos, um percentual entre 35% e 45% da populacao era classificada como pobre. O
Grafico 43 ilustra o comportamento dos atores e instituicdes sobre esse tema ao longo
doa anos.

Grafico 43 — Atengéo sobre combate a pobreza nas mensagens ao Congresso Nacional,

legislacdes aprovadas e conferencias nacionais de assisténcia social
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Fonte: elaboragdo do autor, 2017.
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Diferentemente do que vimos no estudo de caso sobre os planos de saude e
sistemas alternativos, na secédo 4.1.3, a atencdo sobre as politicas de combate a
pobreza no Brasil aparece de forma regular ao longo do tempo analisado, com raros
momentos auséncia ou de bloqueio. Com menor ou maior atencdo, a temética da
pobreza parece estar sempre presente nesse periodo. Picos de atencdo e de
priorizacdo sobre esse tema podem ser notados, ao mesmo tempo em que é dificil
verificar sua auséncia por longos periodos. Tal constatacdo ndo implica em dizer que
acOes de combate e reducéo da pobreza sempre permearam o cenario nacional e que
houve, de forma quase que ininterrupta, acfes diretas dos governos. A dispersao
gréfica indica que, ao menos na forma da atencao sobre o tema da pobreza, ha uma
consideravel prioridade nos locus analisados. Esse padrdo demonstrado pelo grafico
anterior mostra um comportamento interessante de insisténcia sobre o tema, com
producdo de legislacdes pouco espacadas entre si, 0 que pode indicar mudancas
constantes no direcionamento da politica, ou mesmo ajustes de maior porte dentro de
uma mesma logica de atuacdo. Também podem indicar a construgcdo de
normatizacdes de base para a regulacédo e orientacdo de politicas e programas de

combate a pobreza.

Focando a nossa atencao para os periodos de pico e de forte atencéo sobre as
politicas de combate a pobreza, € possivel notar dois momentos iniciais de extrema
relevancia para o estudo desse tema: 1988, com a promulgacdo da Constituicao
Federal, que aponta diretrizes fundamentais na atuacdo em prol da equidade e da
universalidade de servicos sociais; e também 1991. No inicio dos anos 1990, um
debate fortificado por agéncias internacionais acerca de programas de transferéncia
de renda tem impacto direto na politica brasileira, sobretudo a partir de 1991, quando
o Projeto de Lei n. 80/1991- conhecido como Programa de Garantia de Renda Minima
do senador Eduardo Suplicy —, é aprovado no Senado Federal, ainda que sua
implementacdo nunca tenha ocorrido. Mais uma vez abrimos aqui um adendo para o
escopo do tipo de andlise desta tese, que mensura e analisa a atencdo e ndo a
efetivacdo, implementacdo ou avaliacdo das praticas ocorridas. O debate acerca de
programas de transferéncia de renda como forma de superacéo da pobreza, conforme
proposto por Suplicy em 1991, pode ser retomado em analises que ampliam a
perspectiva temporal proposta por esta pesquisa. Independente de estudos futuros,

agui, a atencao dos atores e das instituicdbes importam para a analise da atencao e
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das prioridades no processo de reconhecimento de problemas e de solu¢cdes no que

diz respeito as politicas de combate e reducéo da pobreza,

Os picos de atencédo entre os anos de 1995 e 1999 estéo relacionados a uma
série de ac¢bes promovidas ao longo do final do primeiro e inicio do segundo governo
de Fernando Henrique Cardoso. De acordo com Draibe, o combate & pobreza era um
eixo programatico desse governo liderado pelo Programa Comunidade Solidaria
(PCS), criado em 1995, mesmo ano da criacao do 6rgéo federal de assisténcia social.
Esse programa ndo estava vinculado somente a promocdo de atividades de
assisténcia e de combate a pobreza. Entendido como uma estratégia de governo
descentralizada e de cooperacédo federativa, envolvendo estados e municipios, o PCS
atuava como um guarda-chuva para uma série de atividades setoriais de educacao,
saude, alimentacdo, saneamento, habitacéo e geracao de renda. Ao longo dos anos,
uma série de decretos alteraram o escopo e abriram frentes distintas de a¢des dentro
do Programa Comunidade Solidaria.

A imagem do problema em torno da pobreza estava vinculada a uma solugéo
de atuacéo descentralizada que pudesse induzir o desenvolvimento local, integrado e
sustentavel de municipios pobres em todo o pais. A forma de organizacdo e de
articulacdo do Comunidade Solidaria era caracterizado pelo gerenciamento de
programas de diferentes ministérios e na identificacédo e atuacdo sobre os municipios
de maior concentracdo de pobreza onde esses programas deveriam ser
desenvolvidos. Essa estratégia deu continuidade a producao de politicas altamente
fragmentadas e com diversos problemas de coordenacdo, sobretudo com as
mudancas previstas no Programa Comunidade Ativa (PCA), em 1999. A proposta era
o desenvolvimento de uma agenda local integrada por programas indicados pela
comunidade e implementados com parceria do Governo federal, estadual e municipal
e a comunidade. Voltando a disposicao grafica apresentada no inicio desse estudo de
caso, os fortes picos de atencéo, préximos uns dos outros, e com certa permanéncia,
refletem bem a situacdo das politicas de combate a pobreza, nesse periodo. Sao
diversos decretos, medidas e ac¢Oes deslocadas e fragmentadas, com baixa
coordenacdo, que promovem o rapido e pontual crescimento da atencdo sobre a

tematica.
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N&o se trata, portanto, da construcao de uma politica sélida que necessita de
ajustes ao longo do tempo, o que demonstraria graficamente uma dispersdo mais
suave, com padrdo mais largo e baixo. Aqui, dados e descri¢cdo historica apresentam
um cenario de focalizacdo, dispersdo e fragmentacdo de programas sociais. Ha,
nessa op¢ao, mudancas nos caminhos da politica de assisténcia no que diz respeito
a relacéo entre universalidade e focalizagdo. Construiu-se, assim, um momento que
caracteriza a politica social como um conjunto por vezes desconexo de uma variedade
de programas sociais articulados sobre a légica de uma “estratégia de superacao da

pobreza”.

O periodo que engloba o final dos anos 1990, sobretudo no periodo eleitoral de
1998, e o inicio dos anos 2000, apresentou continuidades sobre essa logica, com
destaque para a criacdo de instancias de coordenacéo e financiamento como o Fundo
de Combate a Pobreza, criado em 2011, que passou a financiar programas de
transferéncia de renda para reducdo da pobreza, associados a programas de
educacao, de saneamento e de emprego. No mesmo ano, foi criado o Programa de
Combate a Miséria, também conhecido como Projeto Alvorada, que ampliou a questao
da localizacdo da acao sobre bolsdes de miséria, centralizados nas regides Norte e
Nordeste do pais.

Fato € que a teméatica do combate a pobreza sempre esteve presente na
atencao dos atores e das instituices analisadas. De forma maior ou menor, ao longo
do tempo, as mudancas no direcionamento das politicas de combate a pobreza
vivenciaram uma importante inflexdo quando consideramos a analise historico
descritiva. Os dados nos mostram que esses picos de atencdo podem gerar
mudancas, constru¢cdes de novas imagens de problemas ou novas alternativas
possiveis de lidar com essas questdes. Nessa analise transversal, é possivel verificar
um deslocamento na relacdo universalidade versus focalizagdo. O comportamento
grafico condiz com a atuagdo governamental que passa a atuar numa légica pontual,

com forte atividade legislativa e constante atencao ao longo do tempo.
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CONSIDERACOES FINAIS

No estudo sobre o processo de agendamento, atencdo e priorizacdo de
politicas publicas nos setores de saude e de assisténcia social no Brasil, entre 1986 e
2003, a aplicacdo da Teoria do Equilibrio Pontuado langa um novo e promissor
caminho sobre os estudos de politicas publicas, em especial aqueles destinados ao
acompanhamento e analise da dinamica das politicas ao longo do tempo. Alternativa
aos estudos historico-descritivos, a construcéo do desenho dessa pesquisa se utilizou
de dados qualitativos e quantitativos para a construcao de indicadores que tém como
principal objetivo analisar mudangas na atengao dos atores e instituicdes envolvidas
no processo de producdo de politicas. As analises realizadas permitiram cinco
conclusdes sobre a dindmica das politicas de saude e de assisténcia social no Brasil
durante o periodo analisado e, também, sobre as opc¢les tedricas e metodoldgicas

adotadas nesta pesquisa de doutorado.

Em primeiro lugar, conforme evidencia nossa analise inicial, apesar da
proximidade tematica que, por vezes, pode vir a produzir politicas e programas
intersetoriais que atuem de forma integral em ambas as areas, politicas de saude e
politicas de assisténcia social trilham caminhos préprios quando analisadas sob a
perspectiva da atencdo governamental. Dois indicadores mostram essa relacao: o
primeiro € evidenciado pelo grande descompasso entre 0s niveis de atencdo sobre
esses dois setores, ao longo dos anos. Durante o periodo analisado, as politicas de
salude sempre obtiveram maior atencao de todos os atores e instituicdes analisadas
quando comparadas as politicas de assisténcia. A saude aparece como um tema
persistente e ininterrupto na agenda, com médias de atencéo elevadas, mesmo em
momentos de equilibrio. No mesmo recorte temporal, com excecédo dos periodos de
pico de atencdo, os momentos de equilibrio de atencdo sobre as politicas de
assisténcia e seguridade social chegam préximos de zero. Nesse ponto é de extrema
importancia apontar para a existéncia de momentos de incrementalismo previstos na
Teoria do Equilibrio Pontuado. Em saude, o equilibrio manifesta-se por uma atencao
presente e estavel, caracteristica de momentos em que as imagens acerca da politica
sao solidas e bem definidas. Por outro lado, 0s momentos ndo pontuados por picos
de atencao sobre a assisténcia podem, no limite, ser identificados como situacdes de

bloqueio e de ndo acesso do tema na agenda dos atores e instituicdes analisadas.
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N&o apenas as pontuacdes, mas também 0s momentos incrementais indicam
caminhos independentes desses dois setores; o segundo indicador reside nas
diferencas significativas encontradas na constru¢do dos subsistemas de salude e de
assisténcia social no pais. Essa conclusdo esta baseada, sobretudo, na andlise da
diversidade dos temas que compdem a atencdo dos atores envolvidos em cada setor,
ao longo do tempo. Nota-se que a construcdo da imagem da politica de saude como
um direito universal é muito mais enraizada, profunda e até anterior a construcdo da
imagem da politica de assisténcia social. Essa questdo sobre a constru¢do de
imagens sobre politicas impacta diretamente no aprofundamento e na coalizdo dos
atores que agem nesse subsistema, enquanto a atencéo sobre as politicas de saude
se diversifica e é aprofundada em relacdo a necessidade de uma oferta de servigcos
mais variados durante os anos 1990. Na assisténcia social ha um prolongamento
temporal acerca da construgdo da imagem da politica — como um direito — e da
elaboracao de diretrizes basicas que sirvam de fundamentacéo para a formulacéo de
politicas e programas especificos que mal aparecem até inicio dos anos 2000. Nessa
andlise, os indicadores de atencao extraidos das Conferéncias Nacionais s&o
imprescindiveis e, juntamente aos indicadores dos Poderes Legislativo e Executivo,
evidenciam diferencas sobre a atencédo quando se considera a diversidade de temas
que comp&em cada politica. E, sobretudo, por operarem em subsistemas distintos e
proprios, que as andlises da dinAmica das politicas foram feitas de formas separadas.
Somente assim pudemos apontar detalhes com relacdo ao comportamento da

atencao dos atores sobre a salude e a assisténcia social.

Apesar dessa constatacao inicial, e antes de entrarmos nas conclusdes sobre
as politicas setoriais em separado, a segunda conclusdo diz respeito a andlise de
dois momentos em que evidenciamos grande aproximacdo no comportamento das
politicas de saude e de assisténcia social: o primeiro, em 1988, com a promulgacéo
da Constituicdo Federal, em que se consolidam bases normativas e direcionamentos
em prol da universalidade e da equidade na oferta de servicos de saude e de
seguridade; e o segundo, em meados da década de 1990, no qual ha uma nitida
mudanca na imagem dessas politicas, e de todas as demais politicas sociais,
conforme aponta a literatura especializada, marcada por cortes de gastos e pela
desresponsabilizacdo do Estado na atuacédo direta sobre a oferta de servigos, com

farta producédo normativa regulamentando as acoes de ONGs e OSCIPs. Esses dois



246

momentos, bem distintos entre si, mostram a importancia do contexto politico,
entendido de forma mais ampliada, composto por questfes politicas, sociais e
econdmicas. O contexto é uma variavel importante que tem o poder ndo de mudar,
mas, ao menos, de estimular fortemente mudancas na agenda. As caracteristicas do
contexto politico sdo importantes uma vez que elas influenciam a forma como as
instituicdbes e os atores se apropriam de momentos favoraveis para redefinirem
problemas e proporem solugdes que possam encontrar maior aceitagao entre os
diversos atores envolvidos no processo de producdo de politica. Ainda que nao
opere de forma isolada, o contexto € uma variavel que pode potencializar ou limitar
a difusdo de novas imagens sobre politicas, barrar ou facilitar a migracdo de
construcdes de problemas e de suas solugbes entre as instituicbes. No caso
analisado, tanto as modificacbes do sistema politico com a promulgacdo da
Constituicdo Federal na redemocratizacao brasileira, quanto o turnover ocorrido com
a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso e a expansdo de ideias liberais e de
reducdo da acdo direta do Estado, ocorridas durante seus dois governos,
exemplificam momentos de alta friccdo institucional e cognitiva marcado por
mudancas na atencao e por reposicionamento das imagens sobre problemas e
alternativas de solucdes. Se, no primeiro momento, o processo de redemocratizacéo
marcou a abertura de uma janela de oportunidades na qual foram sedimentados
simbolos e imagens de politicas mais generalistas e abrangentes, advindas de lutas
sociais marcadas por ambiguidades e por um contexto de reestruturacao do Estado,
o mesmo fator se repete no segundo momento, mas com orientagdes e imagens
distintas, pautadas por um contexto politico de crise politica, administrativa e
econdmica. As imagens de problemas e solu¢des propostas sdo quase que opostas
nesses casos, mas, o0 que une esses dois momentos € a importancia do contexto e
a atuacao dos atores e instituicbes na reinterpretacdo do lugar das politicas
estudadas. Conforme demonstram os dois estudos de caso, algumas dessas
redefinicbes marcadas pela mudanca na atencao foram bem-sucedidas, a ponto de

proporcionarem grandes mudanca pontuais na agenda governamental.

A terceira conclusdo busca resumir a analise realizada no capitulo anterior,
apresentando um panorama geral sobre a dinAmica das politicas de satude no Brasil
entre os anos de 1986 e 2003. De forma geral, a atencéo sobre as politicas de saude

apresentou um comportamento moderadamente estavel, com poucas e discretas
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pontuacdes. A permanéncia do tema entre as prioridades dos tomadores durante todo
o periodo também chama atencéo. Quer no indicador de mensagens ao Congresso
Nacional, quer nas legislacbes aprovadas, os niveis de atencdo destinados as
politicas de saude sdo consideraveis e com poucos desvios com relacdo a média.
Essa constatacdo pode indicar para a existéncia de um subsistema coeso, em que as
construcdes de imagens sobre as politicas de saude sdo bem definidas podendo, no
limite, serem entendidas como sendo um policy monopoly. Os diversos atores que
compdem esse subsistema compartilham de ideias, valores e crencas que moldam e
definem a imagem dessas politicas. As barreiras colocadas a entrada de novos atores,
garantem que novas ideias ndo sejam levadas em consideracao sobre essas politicas,
seus problemas e alternativas. O forte equilibrio nos niveis de atencdo néo implica
dizer que as politicas ndo tiveram nenhuma alteracdo, ou que ndo foram sequer
consideradas. Pelo contrario, no caso das politicas de salude, é possivel dizer que elas
nunca sairam completamente da lista de prioridades do atores e instituicdes
analisadas. Os ajustes realizados por meio de normas e legislagbes complementares
produzidas, nesse periodo, configuram caracteristicas de um momento incremental

nas politicas de saude.

Trés momentos, no entanto, merecem uma andlise mais atenta sobre a
dindmica dessas politicas: 1990, 1993-1994 e 1997-1998. Nesses trés periodos
podem ser encontrados picos de atencdo sobre as politicas de saude, que elevam a
prioridade sobre essas politicas a niveis acima da sua média. Para melhor
compreensao dos motivos que ocasionaram a elevacao da atencdo nos indicadores
adotados, aprofundamos a andlise sobre esses periodos por meio da analise
longitudinal dos subtemas que comp8&em a politica de saude. Para o primeiro periodo
verificamos a producdo de uma série de normatizacgdes, leis e decretos acerca da
regulamentacéo da Lei Organica da Saude e da criacdo do SUS. Trata-se, portanto,
de uma atencéo focalizada na organizacdo do sistema de saude publico e de acesso
universal, consonante com as prioridades elencadas tanto nas Conferéncias
Nacionais de Saude, quanto na relagdo entre Audiéncias Publicas e a Constituicao
Federal. Devido ao alto indice de producéo legislativa nesse primeiro periodo, e nédo
ao impacto de sua producéo, os niveis de aten¢éo sobre saude subiram, configurando
uma pontuacdo no equilibrio da politica de saude. Ja o segundo periodo, em

complemento, traduz um periodo de experimentacfes e de aumento da variedade de
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ofertas de servicos de saude, sobretudo com o Programa Saude da Familia e suas
normatizacoes. A analise de diversidade aponta para uma ampliacdo na diversidade
de temas abordados dentro da politica de saude a partir do inicio da década de 1990.
O debate mais estruturante da salde como direito d4 espaco para questdes mais
especificas e focalizadas. O terceiro e ultimo periodo, caracterizado por um pico de
atencao sobre as politicas de saude, evidencia transformacdes e rupturas parciais na
atencdo dos atores e das instituicbes analisadas. H& um nitido crescimento da
atencdo sobre sistemas alternativos, seguros e planos de saude, sobretudo pelo
Poder Executivo. Potencializados por um cenario de reformas politicas,
administrativas e econdmicas, formas alternativas de oferta de servico ascendem com
forca na atencdo e priorizagdo da Presidéncia da Republica. O estudo de caso
realizado detalha a forma como decretos, MPs e leis atuaram na regulacéo de oferta
de servicos de saude por instituicbes sem fins lucrativos e por planos de saude e
cooperativas. A analise da dindmica das politicas de salude no Brasil evidenciou,
assim, momentos de incrementalismo em que pequenos ajustes orientavam
mudancas na politica sem alterar suas bases; também evidenciou momentos de maior
atencdo que resultaram em aprovacoes e regulamentacdes dentro de uma mesmo
marco, e ainda momentos de atencdo que mudaram o direcionamento das politicas
de saude no pais. O caso da saude, no periodo analisado, mostra que mudancas na

atencdo dos atores e instituicdes podem indicar mudancas significativas em politicas.

A guarta conclusdo, acompanhando a anterior, resume a dindmica das politicas
de assisténcia social no Brasil entre os anos de 1986 e 2003. A atencéo sobre as
politicas de assisténcia social apresenta um comportamento proprio bem distinto
daquele que caracteriza as politicas de saude. A primeira constatacédo importante leva
em consideracdo a baixa atencdo sobre essas politicas durante grande parte do
periodo analisado. De 1990 a 1994 a atencdo legislativa na producao de normas e leis
gue versam sobre politicas de assisténcia social € quase nula, assim como o periodo
pos-anos 2000. Isso significa que, em quase metade do periodo analisado, a
assisténcia social entra nas prioridades dos atores e instituicdes quase que de forma
residual. Esses dois momentos de baixa atencdo também podem ser caracterizados
pela logica incremental, ainda que esse tipo de incrementalismo seja bem diferente
daquele notado nas politicas de saude. Enquanto na saude o equilibrio da atencdo ao

longo do tempo era composto por consideraveis producdes legislativas e pelo
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aparecimento de politicas de saude nas mensagens ao Congresso Nacional, os
momentos de incrementalismo na assisténcia caracterizam quase que um momento
de veto ou de nao insergéo nas prioridades dos atores e instituicdes. Previsto pelo
modelo do Equilibrio Pontuado, esses momentos de estabilidade ocorrem

imediatamente apos pontuacdes no equilibrio caracterizarem mudancas nas politicas.

A primeira pontuacdo na atencdo sobre as politicas de assisténcia, de menor
escala e menor espaco temporal, ocorre entre 1988 e 1989 quando a assisténcia
aparece em uma série de normas e legislacées, incluindo a Constituicdo Federal de
1988, que orienta e da diretrizes sobre a necessidade de atuagdo do Estado na
promogéo da equidade e da seguridade social. A partir desse momento, questdes
pontuais surgem até 1993, com a Lei Organica da Assisténcia Social. Mas € somente
Nos anos seguintes, que a aten¢ao se volta novamente as politicas de assisténcia com
uma série de regulacdes, normatizacdes e programas mais especificos, sobretudo de
atencdo e combate a pobreza. A segunda pontuacao, no entanto, aproxima a atencao
sobre a assisténcia da atencéo sobre a saude no mesmo periodo. Entre 1995 e 1998
dois fatores contribuem para o crescimento da atencdo que geraram mudancas
significativas nas politicas de assisténcia social no Brasil. As andlises realizadas
mostram um crescimento de maior intensidade sobre as politicas de assisténcia, tanto
na producao legislativa quanto na atencdo das mensagens ao Congresso Nacional.
Essa atencao se refere, sobretudo, a uma série de acdes e normatizacdes de politicas
de combate a pobreza — que englobam programas como o Programa Comunidade
Solidaria e suas regulamentagdes —, e também as acgbes de descentralizagéo,
focalizacéo e desresponsabilizacdo do Estado, com forte crescimento da atencéo para
temas correlatos aos sistemas de seguridade e oferta se servicos. Voluntariado,
filantropia e OrganizacBes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs) estao
entre os temas que puxam a atencdo dos atores e das instituicbes. Ha, nesse
momento, uma proximidade com as mudancas ocorridas no sistema de saude e que
acometeram todas as politicas sociais: um reposicionamento da agédo do Estado na
oferta de servicos acompanhado de normatizacbes que adequassem essa nova

imagem de politica social ao contexto de reformas.

Por fim, a quinta e dltima concluséo néo se refere diretamente aos objetivos
desta tese ou as politicas setoriais analisadas, mas sim, as escolhas teoricas e

metodologicas feitas para a construcdo desta pesquisa. A Teoria do Equilibrio
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Pontuado (PET) foi, na opinido deste autor, uma escolha dificil mas necesséria e
extremamente complexa de ser operacionalizada como modelo tedrico e
metodologico. Em primeiro lugar, porque ndo foram encontrados, na literatura
nacional, trabalhos anteriores que aplicassem o Equilibrio Pontuado como base
principal de andlise de politicas no Brasil. Ha, ainda que em quantidade reduzida,
estudos que se apropriam de conceitos e ideias isoladas presentes no modelo,
combinados com outros tipos de métodos, com destaque para analises descritivas e
histéricas. Da forma como esta tese foi apresentada, ndo havia estudos que
pudessem atestar, de antemao, que o modelo do Equilibrio Pontuado fosse apropriado
para a analise de politicas brasileiras. Em segundo lugar, porque as analises
baseadas no PET dependem da existéncia de um grande numero de dados
sistematizados, tratados e organizados para a sua analise. Pelo ineditismo desse tipo
de analise, foi necessaria a construcao de todo um banco de dados, respeitando uma
série de regras e especificidades, conforme relatado no capitulo metodolégico. Nesse
ponto, destaca-se a necessidade de adaptacdo na escolha dos indicadores de
atencao usados no desenho dessa pesquisa. Ao todo, mais de 23 mil dados foram
selecionados e tratados em seis I6cus de atencao distintos. Como concluséo, entao,
esta tese aponta para a adequacdo do modelo do Equilibrio Pontuado como
ferramenta tedrica e metodoldgica para o estudo das politicas publicas no Brasil.
Conforme demonstrado por outros autores, em outros contextos, ainda que sistemas
politicos distintos exijam adaptacdes, a teoria geral da pontuacéo pode ser enxergada
nos mais diversos sistemas e paises, assim como o PET pode apresentar evidéncias
de grande valia para a analise das mudancas de politicas ao longo do tempo, inclusive

em politicas brasileiras.

Dentre todos os desafios da elaboracdo desta tese, o maior deles foi a
aplicacdo do modelo do Equilibrio Pontuado para o estudo das politicas brasileiras.
As caracteristicas listadas acima, como a falta de referéncias nacionais e a falta de
dados sistematizados, produziram, inicialmente, certa inseguranca e incerteza sobre
0 que revelariam as analises. As adaptacdes necessarias para estudar o caso
brasileiro, sobretudo na escolha de indicadores de atencéo governamental, resultaram
em uma série de testes primarios antes da sua adocao definitiva. Assim, o maior
desfaio se tornou, também, o maior trunfo desse estudo. E importante considerar que

o trabalho possui algumas limitacdes, sobretudo aquelas vinculadas ao numero de
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dados e de indicadores utilizados. Outros indicadores poderiam ampliar este estudo,
como por exemplo a insercéo de dados sobre as propostas e proposicoes legislativas,
que ajudariam a mensurar e acompanhar a atencdo dos legisladores, mesmo que
suas ideias nao fossem aprovadas. Tempo e quantidade de dados a serem tratados
impediram a ampliacdo do escopo e uso desses indicadores, que podem ser

trabalhados em estudos futuros.

Por fim, espera-se que este trabalho possa contribuir para construcdo da
literatura nacional sobre analise de politicas publicas, sobretudo aquela que se dedica
a aplicacdo de modelos, apropriagdo de teorias e conceitos, e a construcdo de
métodos e desenhos de pesquisas que possam difundir e ressaltar estudos
brasileiros, colocando-os em contato direto com o que ha de mais novo e relevante na
producdo internacional da area. Resgatando a primeira frase da Introducdo deste
trabalho “Esta € uma tese sobre politicas publicas” e acredita-se que esta tese tem
potencial de abrir uma agenda de pesquisas sobre formacdo de agenda e mudanca
em politicas, assuntos até entdo pouco explorados na literatura de politicas publicas,
sobretudo aquela que considera o modelo do Equilibrio Pontuado como base tedrica
e metodolbégica em estudos de politicas publicas no Brasil. Também é esperado que
a contribuicdo analitica e os dados produzidos e sistematizados sobre as politicas
setoriais trabalhadas, nesta pesquisa, sejam de grande valia para a literatura
especializada. Em especial, acredita-se que o banco de dados elaborado para esta
tese possa contribui para andlises futuras das politicas setoriais, servindo como fonte

de referéncia confiavel para novos futuros.
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