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RESUMO

Este artigo apresenta um desenvolvimento tedrico-analitico relativo as possibilidades de
articulacdo entre duas areas: Teorias Organizacionais e Analise de Politicas Publicas. Argumenta-
se que sdo areas que tém origens em comum, e que uma possibilidade de articulacdo entre
organizacOes e politicas publicas reside na analise de processos de formacdo de agenda. Nesse
sentido o artigo: 1) traga um panorama dos fundamentos compartilhados entre os estudos
organizacionais e 0s estudos sobre politicas publicas; 2) discute as duas perspectivas mais
influentes sobre processos de formacgdo de agenda em politicas publicas: a Teoria dos Fluxos
Multiplos e a Teoria do Equilibrio Pontuado, buscando tracar suas raizes nos estudos sobre
organizacOes; e 3) elenca alguns aspectos de sintese que podem funcionar como pontos de
convergéncia e que venham a fomentar uma relacdo mais aprofundada e fértil entre as duas areas.
Subjacente a toda a anlise perpassa a énfase nos processos de construcdo de problemas e questdes
que sdo seriamente considerados pelos participantes, seja no ambito das organizacgdes, seja no
ambito das politicas publicas.
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ABSTRACT

This paper presents theoretical and analytical developments of the possibilities of interaction
between the fields of Organizational Studies and Policy Analysis. It is argued that these fields
share common origins and that one of the main links of theoretical connection is constituted by
studies of agenda setting processes. Looking to develop this connection, the article: 1) presents an
overview of shared organizational studies and policy analysis theoretical landmarks; 2) examines
two of the most influential frameworks about agenda setting in public policy analysis: Multiple
Stream Approach and Punctuated Equilibrium Theory, looking to trace both frameworks’ roots in
organizational studies; and 3) underscores converging points that synthesize and foment a deeper
and more fertile connection between the fields under examination. Analysis as a whole is
underlined by emphasis on processes of problem definition and specification of alternatives that
are seriously considered by participants and decision makers, both in the realm of organizations
and of public policy.

Keywords: Organizations; Public Policy; Agenda Setting; Multiple Streams Approach;
Punctuated Equilibrium Theory.

RESUMEN

Este paper presenta un desarrollo tedrico-analitico sobre las posibilidades de articulacion entre dos
areas: Teorias Organizacionales y Andlisis de Politicas Publicas. Se argumenta que son areas que
tienen origenes comunes, y que una posibilidad de relacionar organizaciones y politicas publicas
radica en el analisis de los procesos de formacion de agenda. En este sentido, el articulo: 1) esboza
un panorama de los fundamentos compartidos entre los estudios organizacionales y los estudios de
politicas publicas; 2) discute las dos perspectivas mas influyentes en los procesos de
establecimiento de agenda en las politicas pablicas: la Teoria de los Flujos Multiples y la Teoria
del Equilibrio Puntuado, buscando rastrear sus raices en los estudios sobre las organizaciones; y 3)
enumera algunos aspectos de sintesis que pueden funcionar como puntos de convergencia y que
favoreceran una relacion mas profunda y fértil entre las dos areas. Subyace a todo el analisis un
énfasis en los procesos de construccion de problemas y asuntos que son seriamente considerados
por los participantes, ya sea dentro de las organizaciones o en el ambito de las politicas publicas.

Palabras chave: Organizaciones; Politicas Publicas; Formacion de Agendas; Teoria de los Flujos
Madltiples; Teoria del Equilibrio Puntuado

INTRODUCAO
Este artigo tem como objetivo principal explorar conexdes entre as areas de Estudos

Organizacionais e de Analise de Politicas Publicas. Argumenta-se que sdo campos do
conhecimento com origens comuns e que podem enriquecer-se mutuamente a partir de esforcos
analiticos que os articulem. E uma das possibilidades mais promissoras de viabilizar essa
articulacdo diz respeito a abordagens tedrico-analiticas sobre processos de formacéo de agendas de
politicas publicas, em especifico a Teoria dos Fluxos Multiplos e a Teoria do Equilibrio Pontuado
(CAPELLA e BRASIL, 2022; CAIRNEY, 2021; BELAND, 2016).
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Organizagdes adotam “politicas”, no sentido de tomada de decisdo em relagdo a
determinada questdo tida como relevante. Tome-se como exemplo um dado contexto
organizacional onde se verifique a ocorréncia de préaticas e discursos no nivel micro que
naturalizem praticas machistas (KROLOW e RODRIGUES, 2021). Em tal contexto
organizacional, dependendo das circunstancias, podera ser implementada uma politica de
enfrentamento a tais préaticas discursivas. A questdo do machismo enquanto um micro poder, uma
“pratica discursiva quase invisivel” (KROLOW e RODRIGUES, 2021, p. 9) podera se tornar
relevante a ponto de entrar na agenda de temas em relacdo aos quais se tomara algum tipo de
decisdo naquela organizagdo. E nesse sentido, tera se tornado uma “politica”. Por outro lado,
politicas publicas que impactam um pais inteiro sdo produzidas em contextos organizacionais.
Tome-se como exemplo uma grande politica na area de educacdo, como o0 PROUNI, que em pouco
mais de 10 anos possibilitou que quase 2 milhGes e meio de estudantes acessassem 0 ensino
superior em todo o Brasil (RENK e BORDINI, 2019). Tal politica publica foi formulada e
implementada em contextos organizacionais como INEP, MEC, universidades, dentre outros
(ANDRIOLA e BARROZO FILHO, 2020).

E de certa forma surpreendente que haja, conforme destaca Bozeman (2013), pouca
interlocucdo entre essas duas areas com tantos aspectos afins. De acordo com o autor, os Estudos
Organizacionais e a area de politicas puablicas compartilham origens comuns mas tiveram ao longo
do tempo pouco didlogo. Uma hip6tese levantada por Bozeman (2013, p. 171) diz respeito a certa
“protecdo ciumenta das fronteiras disciplinares de cada area.” Concorde-se ou ndo com a
hipdtese de uma protecdo de fronteiras disciplinares, o fato é que essas areas tém se desenvolvido
em caminhos paralelos ao longo do tempo. E, dadas as suas origens em comum e seus objetos de
analise, pode ser muito valido o esforgo no sentido de buscar conexdes entre elas.

Seguindo essa linha, a analise que se busca desenvolver no presente artigo explora as
possiveis convergéncias entre as areas de politicas publicas e de estudos organizacionais, no que
concerne a dois aspectos centrais. O primeiro diz respeito a construgdo — enquanto processo social
eivado de conflitos e disputas — de problemas e questfes publicas. O segundo diz respeito a
construcdo — enquanto processo politico também marcado por disputas — da decisdo no &mbito das
organizacOes, decisdes essas que, no caso das politicas publicas, ttm o objetivo justamente de
atacar os problemas publicos. A partir dessa analise busca-se desenvolver no artigo o argumento
segundo o qual a analise da tomada de decisdo, com énfase nos processos que fazem com que

determinadas questfes ascendam a agenda de decisdo, enquanto outras s@o deixadas a margem, €
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de fundamental importancia para estabelecer um didlogo mais proficuo entre as areas de
organizacBes e de politicas publicas. Afirma-se, assim, que a convergéncia entre a analise da
construgdo da decisdo organizacional e a analise da construcdo de problemas publicos de certa
forma conecta os campos de politicas publicas e estudos organizacionais. Essa conexdo, por sua
vez, abre possibilidades para agendas de pesquisa que fornecam novos quadros analiticos e
ferramentas de intervencdo para a administragdo publica contemporanea, cada vez mais obrigada a
atuar em ambientes dindmicos e de altissima complexidade.

O artigo divide-se, além desta introducdo e das consideracdes finais, da seguinte forma: A
proxima secdo apresenta um panorama breve sobre as transformacdes na area da administracdo
publica e 0 surgimento de agendas de pesquisa que tiveram impacto tanto nos estudos sobre
organizagbes quanto sobre politicas publicas. As se¢des seguintes abordam a influéncia de
perspectivas organizacionais em duas das mais influentes abordagens sobre processos de formacéo
de agendas em politicas publicas: a Teoria dos Fluxos Multiplos e a Teoria do Equilibrio
Pontuado. Finalmente, a terceira secdo esboca quatro aspectos de uma possivel articulacdo entre

Estudos Organizacionais e Analise de Politicas Publicas.

POLITICAS PUBLICAS E ORGANIZAGOES: SINTESE DE UM DESENVOLVIMENTO

A érea de politicas publicas desenvolveu-se como campo autdnomo a partir da abordagem
das "policy sciences"”, com forte influéncia do cientista politico Harold D. Lasswell ainda na
década de 1940. Este pesquisador buscou desenvolver um campo de estudos focado na aplicacao
de metodologias cientificas rigorosas para a analise das acBes de governo (LASSWELL e
LERNER, 1951). Uma das principais caracteristicas da abordagem de Lasswell era a orientacdo
para a resolucdo de problemas. Isso significava, em grandes linhas, uma abordagem focada na
ciéncia e na expertise técnica para atacar as grandes questbes colocadas a sociedade norte-
americana no imediato pds II Guerra Mundial. Na posic¢ao original de Lasswell seriam as “policy
sciences for democracy”, orientadas pelo rigor do conhecimento cientifico e contribuindo para
lideranca dos Estados Unidos no plano internacional. Durante a decada de 1960, popularizou-se a
nocdo dos formuladores de politicas publicas como uma elite intelectual de especialistas
tecnicamente capazes de identificar os problemas e desenvolver solugdes na forma de acGes
materiais do governo (FISCHER, 1993). Esta orientacdo inicial que definiu os contornos da area
de politicas publicas ficou conhecida como modelo “racional-compreensivo” (FISHER, 2007).

Este modelo foi predominante no campo das politicas publicas até meados da década de 1980,
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sendo ainda base orientadora para perspectivas tecnocraticas derivadas do New Public
Management e sua (suposta) neutralidade técnica orientada pela l6gica empresarial (FRANZ e
RODRIGUES, 2019).

Entretanto, ao longo da década de 1980 passa a ganhar forca uma interpretacdo que vai
além das limitacdes da perspectiva racional compreensiva®. Uma nova agenda de pesquisa deu
énfase ao fato de que os atores envolvidos nas politicas publicas ndo agem movidos somente pelo
auto interesse, mas também por “crencgas, valores e visdes de mundo subjetivas que conformam
percepgoes em relagdo a ‘o que deve ser’ uma politica publica.” (BARCELOS, 2013, p. 150).
Essa nova agenda de pesquisa da origem a trés perspectivas tedricas que se tornariam muito
influentes na area da andlise de politicas publicas: a Teoria dos Fluxos Multiplos (KINGDON,
2011)°, a Teoria do Equilibrio Pontuado (BAUMGARTNER e JONES, 2009)’ e o Modelo das
Coalizbes de Defesa (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1993; SABATIER e WEIBLE, 2007).
Essas perspectivas teoéricas foram definidas como “perspectivas sintéticas” da area de politicas
publicas (JOHN, 2003), pois realizavam uma sinteses de cinco grandes tradi¢cGes das Ciéncias
Sociais: abordagens institucionalistas, teorias de escolha racional, perspectivas que destacam o
papel de variaveis econdmicas, andlise do papel das ideias e do conhecimento e, finalmente,
abordagens de redes (policy networks). Para fins deste artigo, cabe destacar o aspecto central: duas
das trés perspectivas sintéticas apontadas acima foram desenvolvidas com base em insights
oriundos das areas de Teoria Organizacional.

Ainda na década de 1960 autores como Schattschneider (1960) e Bachrach e Baratz (1962),
compreenderam que determinados grupos tinham sucesso em impor suas percepcdes sobre
problemas e questdes do seu interesse. Esse processo foi denominado “mobilizagdo de viés”, e se
dava em dimensbes organizacionais (SCHATTSCHNEIDER, 1960). Processos de tomada de
decisdo, assim, passavam a ser vistos como fenémenos politicos, nos quais o poder e sua
distribuicdo entre os diversos atores que participam do “jogo” seriam variaveis relevantes. O jogo
politico no interior das organizagdes ocorreria mediado por discursos, narrativas e argumentagéo.
Processos de tomada de deciséo, assim, ndo seriam caracterizados pela racionalidade técnica, mas
por disputas envolvendo ideias, crencas e percepcdes sobre a realidade. Na década de 1970 a

pesquisa seminal de Cohen, March e Olsen (1974) apresentou as organizagdes como “anarquias

> Para uma analise aprofundada da formacao da area de anélise de politicas publicas com foco nas diferencas entre o
modelo racional-compreensivo e as abordagens sintéticas sobre politicas publicas ver Barcelos, 2013.

® Primeira edic&o publicada em 1984

" Primeira edic&o publicada em 1993.
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organizadas”, onde os gestores tinham preferéncias problematicas, a participagdo era fluida e nao
havia necessariamente conexdo entre problemas e solucGes. Esses insights que mostram o lado
politico no interior das organizagdes teriam profundos impactos na area de politicas publicas.

Para o desenvolvimento tedrico que este artigo busca contribuir, cabe destacar dois
aspectos centrais: o primeiro diz respeito a dimensao organizacional e o papel desempenhado por
ideias e narrativas, e 0 segundo diz respeito a como certas questdes se tornam relevantes. Ou seja,
questbes relacionadas & formacdo de agendas (agenda setting). Desde os estudos classicos que
influenciaram tanto o campo das teorias organizacionais quanto o das politicas publicas
(BACHRACH e BARATZ, 1962; COHEN, MARCH e OLSEN, 1973; SIMON, 1960), ressaltou-
se que processos de tomada de decisdo iriam muito além da dimensao tecno-gerencial. Sobressaiu-
se a percepcao de que a dimensdo politica estaria sempre presente nos contextos organizacionais,
seja na esfera publica ou na privada. Na esfera publica, esse raciocinio foi exposto pela primeira
vez na sintese de Schattschneider (1960, p. 69) em observacdo que com o tempo acabou ganhando
grande notoriedade: “Todas as formas de organizacdo tém um viés a favor da exploracdo de
determinados tipos de conflito e da supress@o de outros, pois organizacdo é mobilizacdo de uma
tendéncia” (grifo nosso). Ou seja, trata-se de uma tendéncia mobilizada e organizada em
determinada direcdo. Os temas e as questdes que estdo na agenda de uma organizacao refletirdo
esta tendéncia geral.

E nesse sentido que o debate sobre “trazer as organizagdes de volta” para a anélise de
politicas publicas tem ganhado destaque na literatura recente (BARNES e MICHENER, 2017;
GOSS, BARNES e ROSE, 2019). Politicas publicas, enquanto processo de tomada de decisdo, sdo
gestadas em esferas organizacionais, onde a dinamica entre individuos participantes, regras do
jogo, crencas e interesses em disputas sdo fatores que agregam imensa complexidade ndo apenas
ao processo de escolha de alternativas, mas também a como se constroem problemas e questdes
publicas. Essa interface entre a dimensdo individual e a dimensdo organizacional, e seus impactos
sobre a producéo das politicas publicas, tem sido destacada na literatura: “Organizations interpret
policy for individuals, and individuals experience policy through organizations.” (GOSS,
BARNES e ROSE, 2019, p. 451).

Dessa forma, a construgdo daquilo que é considerado “problematico” e que requer assim
uma linha de acgdo, seja no &mbito de uma organizacédo, seja quando se analisa politicas publicas
(que séo gestadas em contextos organizacionais), carrega uma potencial possibilidade de conflito.

Os mais diversos atores, munidos de suas crencas, valores e interesses, buscam influenciar néo
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apenas na tomada de decisdo, mas também naquilo que serd efetivamente percebido como
“problema” pelos tomadores de decisdo. Em tempos de crise administrativa do Estado-nagéo
moderno (FRASER, 2015) e diante de desgastes da democracia participativa (FISCHER, 2003),
intensificam-se controvérsias e debates que ocorrem no meio académico, nas midias sociais e na
sociedade em geral, sobre a atuacdo do Estado. Este contexto apresenta, para a area da
administracdo publica, ao mesmo tempo um desafio do ponto de vista da gestao, e também um rico
campo de estudos. Politicos, intelectuais, personalidades publicas e anénimos expdem suas ideias,
apresentam propostas, discutem seus pontos de vista. A definicdo das alternativas que serdo de fato
consideradas viaveis passa a ser menos uma questdo de técnica e racionalidade, e mais uma
“combinagdo entre o clima politico, o prestigio do proponente e a capacidade de persuasdo do
argumento” (FISCHER, 1993, p. 32).

Majone (1989), em estudo sobre o papel da argumentacédo e da construcdo de narrativas em
processos decisorios, chama a atencdo para o fato de que sistemas de governanca sdo orientados
pela discussdo, debate e disputas de ideias. Disso decorre que a tomada de decisdo tem a ver ndo
apenas com ferramentas técnicas e gerenciais, mas também com argumentagdo e construcdo de
narrativas. Nesse sentido, é necessario ter em mente que a forma como sdo selecionados dados e
informacdes nunca é neutra. Selecionar dados inadequados ou inapropriados para determinada
questdo, ou, mesmo possuindo dados adequados, mas escolhendo um modo inadequado de
apresentacao destes, pode destruir a efetividade da informacéo que sustenta determinada evidéncia,
uma vez que seu valor cognitivo ¢é afetado. Os processos de decisdo politica sdo feitos, no fim das
contas, de linguagem, seja na forma oral ou escrita (MAJONE, 1989).

Se as organizagfes sao marcadas pela orientacdo, enquadramento e rumos que levam a
tomada de decisdo, no sentido de privilegiar certas questdes, enquanto outras sdo deixadas a
margem, isso leva a reflexdo sobre como se constroem as agendas no ambito organizacional. Um
autor como John Kingdon, cuja obra € tradicionalmente situada no campo das politicas publicas,
especialmente formacdo de agendas, foi profundamente influenciado por esta abordagem, cujo
foco original ¢ direcionado a dimensao organizacional. Kingdon (1984 [2014]) define “agenda”
como a lista de questbes as quais os tomadores de decisdo estdo prestando séria atencdo em
determinado momento do tempo. E conforme o autor faz questdo de destacar, essas questdes
“importantes” sdo construidas socialmente, ou seja, ndo estdo dadas de maneira neutra e objetiva.
Dai a importancia ndo apenas da maneira como se discutem e enquadram determinadas questoes,

mas também da maneira como se ocultam e se constroem “ndo questdes”. Assim como Kingdon,
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Frank Baumgartner e Bryan Jones também desenvolveram uma abordagem teorica influente,
situada no ambito das politicas publicas e das anélises sobre formacdo de agenda. E também eles
foram influenciados e tomaram como base perspectivas oriundas do campo das organizagoes. Para
Baumgartner e Jones ([1993]2009), um aspecto central para se entender processos de formacao de
agendas diz respeito a maneira como se constroem “imagens” sobre determinada questdo. Uma
“policy image” representa um conjunto de percepgdes e entendimentos sobre determinada
questdo, a maneira como ela € enquadrada e discutida. Em sintese, o viés que é dado a forma como
se discute tal quest&o.

A secdo a seguir explora essas abordagens, que foram influenciadas pelas teorias de
organizacdes. E dado destaque aquelas que sdo consideradas as mais influentes teorias sobre
processos de formacdo de agenda: a Teoria dos Fluxos Multiplos (KINGDON, 1984[2014]) e a
Teoria do Equilibrio Pontuado (BAUMGARTNER e JONES, 1993[2009]).

APROFUNDANDO A ANALISE SOBRE A INFLUENCIA DAS PERSPECTIVAS ORGANIZACIONAIS NA
ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

Na area de politicas publicas, processos de formacdo de agenda dizem respeito a como sdo
elaborados e construidos os temas que serdo objeto da atencdo dos tomadores de decisdo em uma
organizacdo. Esses temas estardo vinculados a tendéncia geral mobilizada e estruturada na
organizacdo em determinado periodo. Seja uma unidade académica em uma universidade, seja um
ministério de Estado, conforme os exemplos citados na introducdo deste artigo, haverd uma
tendéncia geral em determinada direcdo. A ideia de policy expressa esse fenbmeno. Seja no
sentido de “public policy”, seja no sentido de uma politica adotada por determinada organizacao
publica ou privada, trata-se de um fluxo decisorio que culmina na escolha de determinado curso de
acdo. Ou seja, uma decisdo tomada em relacdo a determinado tema que foi considerado relevante.
Embora a primeira vista pareca algo simples, hd uma questdo bastante complexa: o que faz com
que determinados temas sejam consideradas relevantes, enquanto outros sao deixados a margem?

A escolha do que é considerado relevante, o processo de construcdo da atencdo a um tema
(e ndo a outros), s&éo momentos pre-decisdo. Mas sendo antes da deciséo, sdo decisivos para que se
consiga compreender o que sera decidido, o que sera realmente tornado politica, seja em uma
organizacédo especifica (por exemplo, uma politica para enfrentar os micro-machismos) seja uma
grande politica publica de abrangéncia nacional (por exemplo, o PROUNI). A analise da

construcao da decisdo é fator decisivo para articular o dialogo entre perspectivas organizacionais e
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as abordagens sobre formacdo de agendas. Quem participa, e como se desenrola o processo de
tomada de decisdo? Herbert Simon ([1947]1997) j& colocava como subtitulo de seu classico
“Administrative Behavior” — cuja primeira edi¢do é de 1947 — a énfase nos processos de tomada de
decisdo (“A Study of Decision Making Processes in Administrative Organizations”). No também
classico “Organizations” de Simon e March (1993 — primeira edicdo 1958), hd uma énfase
importante aos processos de tomada de deciséo, sendo dois capitulos dedicados a esta tematica.

E a partir dessas constatacdes que se desenvolve o argumento central deste artigo, segundo
o0 qual a articulacdo entre a area de estudos organizacionais e a area de politicas publicas se da a
partir da nocdo de construcdo e definicdo de problemas, no sentido de convencimento acerca de
um curso de a¢do, o qual é decidido em um processo que se da em ambito organizacional. Sendo
assim, desenvolvemos abaixo duas concep¢des oriundas da area de organizacfes que tiveram
impacto nos estudos sobre politicas publicas e formacdo de agenda, respectivamente a Teoria dos

Fluxos Multiplos e a Teoria do Equilibrio Pontuado.

Organizag0es, Latas de Lixo e Fluxos Mdltiplos

Com base na pesquisa empirica em organizacdes, Cohen, March e Olsen (1972)
desenvolveram a “Garbage Can Theory”, a partir da analogia entre o funcionamento de
organizagdes que definem como “anarquias organizadas” e o acimulo de papéis descartados em
uma cesta de lixo de escritério. Dialogando com abordagens da complexidade, como as “teorias do
caos” desenvolvidas em outros campos do conhecimento, esses autores chamavam a atengdo para
a dimensdo fluida, imprevisivel e muitas vezes cadtica que perpassa processos de tomada de
decisdo em organizacBes complexas. A configuracdo dessas organizagdes, o cotidiano dos
tomadores de decisdo e a dindmica de construcdo da decisdo seria algo mais proximo de uma
I6gica anédrquica do que a visdo estruturada e racional apresentada nos manuais tradicionais de
gestao.

A analogia com a lata de lixo se da da seguinte forma: os autores consideram que o
processo de tomada de decisdo € como uma lata de descarte de papéis em um escritorio. A todo
momento ideias sdo elaboradas, escritas no papel, seus autores ndo encontram sua utilidade
imediata, e as descartam na lata. Ocorre que, em momentos nos quais € necessario resolver
determinado tema urgente, lembram de certa ideia “jogada na lata” e vao 14 procurar aquele papel
amassado: “Organiza¢fes operam com base em uma variedade de preferéncias inconsistentes e

mal definidas. Decisdes sdo melhor descritas com base em colecOes soltas de ideias do que como
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estruturas coerentes.” (COHEN, MARCH e OLSEN, 1972, p. 1). Decisoes, portanto, dependem
de escolhas feitas de forma ambigua e pouco estruturada.

Como desdobramento desses insights da area de estudos organizacionais que foi
desenvolvida uma das mais influentes perspectivas analiticas da area de politicas publicas. A
Teoria dos Fluxos Multiplos (KINGDON, 1984; 2014) baseia-se em premissas semelhantes ao
modelo da “lata de lixo” e o autor dedica-se a explicar de forma detalhada esta conexéo, a partir
das trés propriedades que caracterizam as “anarquias organizadas”. Primeiramente, ele destaca que
€ muito comum em organizacOes as pessoas ndo definirem precisamente suas preferéncias. A acéo
é facilitada ao permitir-se certa ambiguidade quanto ao que se prefere. Kingdon (2014) relaciona
esta caracteristica a ideia de Cohen, March e Olsen (1972) sobre a organizagdo ser vista muito
mais como uma colecdo de ideias do que como uma estrutura coerente. Kingdon inclusive utiliza
0s mesmos termos de Cohen, March e Olsen (1972), afirmando que os membros da organizacéo
operam por tentativa e erro, aprendizado pela experiéncia e invengdo pragmatica em meio a crise
(KINGDON, 2014, p. 84), e descreve o nivel de entendimento dos membros de uma “anarquia
organizada” sobre os procedimentos de toda a estrutura de organizagao, afirmando que eles podem
conhecer o0 seu préprio trabalho, e a organizacdo como um todo pode funcionar bem, porém o
conhecimento sobre como seu trabalho se encaixa no funcionamento geral da organizagdo é
fragmentado.

Em relacdo a participacdo no processo de decisdo organizacional, Kingdon (2014) afirma
que os participantes entram e saem dos processos decisorios € que ocorrem variagdes quanto ao
tempo e nivel de dedicacdo que podem reservar a uma questdo. As decisdes sdo afetadas pelo nivel
de participacdo e atividade de um membro em reuniBes e debates, ou se determinada pessoa foi
convidada a participar ou ndo, entre outros fatores fortuitos, que ndo necessariamente se encaixam
em uma sequéncia l6gica de eventos.

E central, portanto, enfatizar a questdo da participacdo e da condicdo de influenciar no
processo de tomada de decisdo. Na Teoria dos Fluxos Multiplos, os “policy entrepreneurs” sao
atores chave (ZAHARIADIS, 2007). Empreendedores defendem ideias, agem de maneira
coordenada e estratégica, e buscam construir percepcdes em relacdo a determinadas questdes, fazer
com que elas sejam vistas como problematicas e urgentes. Esses atores agem explorando
momentos chave que podem ser decisivos para a entrada de uma questdo na agenda: as “janelas de
oportunidade”, quando existe um clima favoravel a inclusdo de determinado tema na agenda. Tal

momento compreende a jungdo de trés “fluxos”: 1) o reconhecimento de uma questdo, 2) a
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existéncia de uma alternativa construida como factivel e 3) um contexto politico oportuno e
propicio tanto ao reconhecimento da questdo quanto a adogao da alternativa/solug&o.

O desenvolvimento da Teoria dos Mdltiplos Fluxos, baseado em pesquisa empirica nas
areas de salde e transportes nos Estados Unidos, foi construido, portanto, com base na Garbage
Can Teory no que diz respeito ao processo de ascensao de temas e questdes a agenda de tomada de
decisdo. Em diversos momentos Kingdon relaciona diretamente a ideia da lata de lixo aos
resultados de sua pesquisa. Por exemplo, quando trata do momento em que as questbes ficam
sujeitas a tomada de deciséo - as “janeclas de oportunidade” -, 0 autor afirma que a construcdo de
uma proposta acaba se assemelhando a uma “lata de lixo” na qual emendas, novos

direcionamentos e itens estranhos a propria proposta sao despejados (KINGDON, 2014).

Organizac6es, Equilibrio Pontuado e Imagens

A Teoria do Equilibrio Pontuado (BAUMGARTNER e JONES, 1993) foi desenvolvida
com o objetivo de entender uma caracteristica comum nos processos politicos: na maior parte do
tempo predomina a estabilidade, e os ajustes sdo geralmente incrementais. A for¢a do status quo
tende a bloquear mudangas, impedir que novos atores, outsiders do processo politico, participem
do jogo e coloquem questdes e demandas de seu interesse, ou entdo, mudem a visdo predominante
em relacdo a uma questdo. Ocasionalmente, porém, ocorrem quebras com o passado. A discussao e
o0 conflito se expandem e novas questdes, ou novas percepcdes em relacdo a uma questdo, passam
a ser consideradas como legitimas. E assim, mudancas profundas podem ocorrer, da reorientagcdo
de politicas publicas ja existentes até o surgimento de novas questdes que deem origem a politicas
novas e até entdo ndo consideradas pelos tomadores de decisdo (BAUMGARTNER e JONES,
1993; TRUE, BAUMGARTNER e JONES, 2007; JONES e BAUMGARTNER, 2012).

No amago dessas dinamicas de estabilidade e mudanca, de acordo com a Teoria do
Equilibrio Pontuado, reside um mecanismo de expansdo e retracdo do conflito: é do interesse dos
dominantes ou favorecidos pelo status quo que eventuais conflitos sejam mitigados e que atores
com visOes distintas e desafiantes ndo sejam admitidos ao “jogo”. Por outro lado, os outsiders tém
interesse em expandir o debate e o conflito, trazer visfes divergentes e desafiantes, e buscar
quebrar a estabilidade. Mobilizar atores (individuais ou coletivos) que até entdo estavam de fora e
fazer com que tomem partido do debate e da discussdo. Sempre ha a possibilidade de que os

“indiferentes” sejam trazidos para dentro do conflito: “Na medida em que diferentes grupos se
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tornam ativos em determinada questéo, o equilibrio das preferéncias pode mudar. A apatia € uma
variavel chave na politica.” (BAUMGARTNER ¢ JONES, 2009, p. 21).

Observe-se, portanto, que assim como na abordagem dos Fluxos Mdltiplos, também na Teoria do
Equilibrio Pontuado ha énfase — embora em outra chave interpretativa — na dimensdo de quem
participa dos processos de tomada de decisdo. Do mesmo modo, trata-se de uma perspectiva de
andlise de processos de formulagdo de politica publica cuja base remonta a (e pode ser pensada no
sentido de) uma ldgica organizacional. A relacdo entre estabilidade/mudanca e expanséo/retracdo
de conflitos é um insight que os autores da Teoria do Equilibrio Pontuado foram buscar no
trabalho de E. E. Schattschneider (1960), conforme deixado claro por True, Baumgartner e Jones
(2007, p. 157). Novamente aqui, assim como na Teoria dos Fluxos Multiplos, ha forte énfase na
dimenséo da participacdo. Quem participa e quem ndo consegue participar da decisdo. Quem tem
condicdes de colocar temas na agenda, construi-los como relevantes, e quem fica a margem.

Diferente da Teoria dos Fluxos Multiplos, que toma como ponto de partida a metafora da
“lata do lixo” de Cohen, March e Olsen (1972), a Teoria do Equilibrio Pontuado parte da ideia de
“mobilizacdo de viés” conforme proposta por Schattschneider (1960). Organizagdes, sejam
publicas ou privadas, sdo marcadas pela mobilizacdo de determinados vieses que favorecem
algumas questdes, tidas como relevantes, importantes e/ou urgentes, enquanto outras sdo mantidas
a margem. Entretanto, podem ocorrer “pontuagdes”, ou seja, quebras nesse equilibrio, e assim
novas questdes podem passar a ser vistas como relevantes, importantes e/ou urgentes.

Essas pontuacdes na estabilidade ou no equilibrio de determinado arranjo organizacional
ocorrem na medida em que mudam as percepcOes dos atores, constituindo-se assim novas “policy
images” - imagens de politica. Na base do conceito de imagem da politica pablica reside o
pressuposto de que hd uma constante disputa em torno da maneira como determinado tema é
percebido pelos atores envolvidos. Investigar como se ddo tais disputas é essencial para se
compreender os processos de estabilidade ¢ mudanga na agenda: “A argumentacdo e a criacdo de
novos entendimentos em relagdo a uma questao estdo no coracéo politico.” (BAUMGARTNER e
JONES, 2009, p. 29). Ou seja, de acordo com essa perspectiva, as mudancas na atengdo que € dada
a determinada questdo estdo articuladas de forma causal a intensa comunicacao e interacao entre
0s atores que participam ativamente em um subsistema de politica. Os diferentes atores, com suas
diferentes visfes de mundo, crengas e interesses, estariam sempre se monitorando e buscando
aproveitar oportunidades para reforcar uma percepcao sobre questdes de seu interesse ou mudar

essas percepgdes. Baumgartner e Jones (2012) sugerem a importancia de se examinar as interagdes
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entre os atores, a maneira como buscam manipular percep¢oes, expandir conflitos ou limita-los ao
minimo possivel.

Entende-se por “agenda”, portanto, um processo dinamico e fluido. Um processo através
do qual, mediante as disputas, conflitos e busca por consensos, diferentes atores procuram alcancar
uma posicdo de destaque para suas demandas. Precedendo o processo de tomada de decisdo ha a
questdo da defini¢do do problema em si. Dai a conceituacdo de Kingdon (2014) de agenda como
“lista de questdes a qual se esta prestando atencdo em determinado momento do tempo” (p. 3). E
aqui estd mais um aspecto que articula perspectivas de politicas puablicas a perspectivas
organizacionais: 0 arcabouco conceitual construido neste artigo pode ser utilizado tanto para se
falar (e analisar) na agenda governamental e seus impactos sobre os rumos de determinada politica
publica, quanto na agenda de temas importantes em uma organizagao e seus impactos nos rumos
que tomard aquela organizacdo face a determinada situacdo. Ou seja, questbes de pesquisa
relevantes podem ser direcionadas a ambas as realidades empiricas: como “chamar a atengao” dos
tomadores de decisdo para determinada questdo? Como mudar a atencdo de uma questdo para
outra? Ou ainda, como chamar a atencdo para outra dimensdo da mesma questdo? O aspecto de
fundo, observe-se, diz respeito a dimensdo da construcdo de politicas (publicas). Qual sera a
“politica” a ser adotada?

Falar de “agenda”, portanto, ¢ falar de um processo através do qual ‘“questdes”,
“problemas” e “solucdes” ganham ou perdem atencdo tanto do publico em geral quanto dos
tomadores de decisdo (BIRKLAND, 2005). A concepgao do conceito “agenda”, portanto, ¢ tratada
de um ponto de vista relacional, como um processo dinamico, no qual as inter-relacdes entre os
mais diversos participantes, a maneira como mobilizam recursos, como constroem discursos,
argumentos e imagens em relagdo aos mais variados temas, pode acabar afetando de maneira
decisiva a forma como determinada politica sera estruturada. Ou seja: a articulacdo entre a area de
estudos organizacionais e a area de politicas publicas se da a partir da no¢do da construcdo
discursiva das politicas, no sentido de um curso de acdo que € decidido em um processo que se da

em ambito organizacional.

FORMAGCAO DE AGENDAS E ARTICULAGAO ENTRE ESTUDOS ORGANIZACIONAIS E ANALISE DE
POLITICAS PUBLICAS
Uma vez que foram discutidas acima as principais perspectivas tedricas sobre formacao de

agenda, cumpre retomar neste momento o argumento central que vem sendo desenvolvido neste
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artigo: a analise da tomada de decisdo, com énfase nos processos que fazem com que determinadas
questdes ascendam a agenda enquanto outras sdo deixadas a margem, é de fundamental
importancia para estabelecer um diadlogo mais proficuo entre as &reas de organizacdes e de
politicas publicas. 1sso porgue estudos sobre formacao de agenda encontram-se na fronteira entre a
area de estudos organizacionais e a area de analise de politicas pablicas. Neste sentido, elenca-se a
seguir alguns aspectos que podem ser considerados importantes no sentido de fomentar essa
articulagdo, que pode ser frutifera para uma ampla variedade de areas do conhecimento no campo
das Ciéncias Sociais e Sociais Aplicadas. S&o quatro os aspectos elencados, e todos se articulam
em torno da dimensdo da tomada de decisdo. O primeiro diz respeito aos atores envolvidos e suas
percepcdes, a forma como agem para transformar suas ideias em acéo pratica. O segundo aspecto,
derivado do primeiro, diz respeito a concepcao de individuo a ser adotada, com énfase nas crencas
que movem as escolhas individuais. O terceiro aspecto enfoca a importancia da nocdo da
construcdo de uma “politica”, no sentido de uma decisdo tomada, um curso de agdo/ndo-acdo em
relacdo a determinada questdo. Finalmente o quarto aspecto refere-se as dinamicas de estabilidade
e de mudanca e ao fato de que sua analise pode ser utilizada tanto no &mbito organizacional quanto
no das politicas publicas.

Em relacdo aos atores e suas percepcdes, certamente que as maneiras através das quais
diferentes atores (individuais ou coletivos) se envolvem, participam e buscam influenciar nos
processos de decisao politica € um aspecto central para entender a construcao de politicas publicas.
Ou seja, a énfase classica das abordagens pluralistas, com seu foco nas disputas de poder, ndo deve
ser descartada. Entretanto, a trilha aberta por autores como Schattschneider (1960), Bachrach e
Baratz (1962), Cobb e Elder (1971), dentre outros, apontou caminhos que levaram a uma maior
preocupacgdo com o papel desempenhado por imperativos cognitivos, crencgas, ideias e visdes de
mundo na construcdo de questdes e problemas a serem considerados como relevantes no ambito
organizacional. A tomada de decisdo sera impactada por esses fatores. Neste sentido, é necessario
levar em conta a forma como as pessoas constroem suas imagens, percepcdes e crengas sobre o
mundo, e como essas variaveis dao formas e contornos as preferéncias politicas. E aqui é
importante destacar o “salto” que ocorre da area organizacional para a area de politicas publicas:
As principais abordagens sobre formacgéo de agenda irdo destacar que serdo decorrentes dessas
imagens, percepcdes e crencas, as acgles, estratégias e escolhas que serdo levadas a cabo nos

processos de construcao de politicas pablicas.
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Ao adotar a perspectiva exposta no paragrafo anterior, € necessario que se adote, da mesma
forma, uma abordagem mais ampla e complexa sobre o individuo. Qual o0 modelo de individuo
nessa perspectiva? Essa pergunta diz respeito aos pressupostos analiticos a partir dos quais se
examina as escolhas dos agentes envolvidos nos processos de tomada de decisdo, seja no ambito
organizacional, seja em um processo de construcdo de uma politica pablica. A importancia
fundamental da definicdo de um modelo coerente do individuo para a construgdo de teorias sobre o
processo de producgdo de politicas publicas foi destacada por Sabatier (2007), e essa orientagdo é
fundamental para o propdsito deste estudo. O argumento central aqui é que pressupostos oriundos
de modelos de escolha racional (homo economicus) sdo insuficientes. O modelo de individuo
baseado no cléssico agente calculador ndo d& conta de pensar crengas profundas que movem o0s
agentes. O conceito classico de “policy entrepreneur”, nas perspectivas de formacéo de agenda,
por exemplo, da conta de um ator que, ao mesmo tempo em que faz calculos, também é construido
socialmente. Trata-se, portanto, de adotar uma perspectiva que leve em conta e dé a devida
importancia a fatores sociais e cognitivos. E neste sentido que se pode afirmar, tanto sobre a
Teoria dos Fluxos Multiplos (KINGDON, 2014), quanto sobre a Teoria do Equilibrio Pontuado
(BAUMGARTNER e JONES, 2009), que elas compartilham um entendimento comum em relagéo
ao seu modelo de individuo: atores envolvidos em processos de tomada de decisdo realizam
calculos de perdas e ganhos, e agem estrategicamente. Entretanto, suas crencas e visdes de mundo
sdo anteriores a essas estratégias, e moldam suas escolhas e acdes. Ndo é a toa que esse
entendimento é sintetizado por Frank Fischer (2003, p. 24) com base em uma afirmacdo famosa de
Max Weber: “N&o ideias, mas interesses ideais e materiais governam a conduta humana”. Ha,
portanto, um substrato socioldgico, que ja era presente nas abordagens sobre organizacfes, em
trabalhos classicos como os de Simon (1945) e Etzioni (1965), dentre outros. O interessante é que
essa base socioldgica se transplanta para a area de politicas publicas, mesmo considerando-se todo
0 peso das abordagens de escolha racional na Ciéncia Politica.

O terceiro aspecto a ser considerado diz respeito a no¢do da construcdo discursiva das
politicas publicas. Tomando como base os enfoques tedrico-analiticos discutidos até aqui, entende-
se que politicas publicas sdo, antes de tudo, processos construidos a partir da decisdo de se fazer
alguma coisa, ou ndo se fazer nada, em relacdo a determinada questdo. Destaque-se que a decisdo
sempre existe, e diz respeito aquilo que é constituido como um “problema”. Uma “policy ”, assim,
seja no ambito de uma organizacdo privada ou publica, € dependente daquilo que é constituido

como problematico e que é assim percebido pela maioria dos atores envolvidos. E imprescindivel
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que se avance em relacdo a visbes ingénuas, que partem da percepcdo dos problemas publicos
como algo dado, visivel a qualquer um, bastando a intervencdo gerencial, apolitica e “neutra” do
gestor para que haja a definicdo e implementacdo de boa qualidade. Assim, seja para pensar
organizacOes, ou seja para pensar politicas publicas, é necessario reconhecer a investigacao da
constru¢do daquilo que € percebido como “problema publico”. Da mesma forma, o exame dos
processos de tomada de decisdo passa a ser enriquecido a partir do momento em que relativiza
uma visdo meramente gerencialista e avanca no sentido de reconhecer o carater muitas vezes
cadtico presente no cotidiano organizacional.

Finalmente, o quarto aspecto refere-se as dinamicas de estabilidade e mudanca que fazem
com que linhas de acdo e de tomada de decisdo permanecam estaveis durante periodos longos no
tempo, ou que se abram possibilidades para a inclusdo de novas questfes na agenda de uma
organizacao, seja ela publica ou privada. A “mobilizacdo de viés” a qual se referia Schattschneider
(1960) representa um aspecto que diz respeito tanto a analise organizacional quanto a analise de
politicas publicas. Na maior parte do tempo uma organizacdo é marcada pelo equilibrio, ou seja,
prevalecem as questdes (e o entendimento sobre elas) que representam 0s interesses, crengas e
percepcOes dos atores que dominam aquele espaco. Como fazem questéo de destacar Baumgartner
e Jones (2009), ndo ¢ do interesse de ninguém que haja conflito o tempo todo. A inércia, assim,
joga um papel ndo desprezivel, e neste sentido, novamente aqui € possivel observar a importancia
das percepcOes e das visdes de mundo dos atores participantes, bem como das narrativas e dos
discursos construidos por eles. E muito dificil colocar uma questdo nova na agenda de uma
organizacdo qualquer, onde predomina uma velha percepcao, estabelecida ao longo do tempo e
cristalizada na propria estrutura da instituicdo. Até aqui nenhuma novidade, trata-se de algo ja
extensivamente estudado na area de estudos organizacionais. O que é interessante de ser destacado
é que esses insights passam também a ser considerados de maneira aprofundada na érea de
politicas publicas. Conforme Walker (1966), citado por Cobb e Elder (1971, p. 902): “A lista de
questdes que sdo reconhecidas pelos participantes ativos no jogo politico como legitimas é muito
dificil de ser mudada.”. Essa concepcao vai ao encontro da defini¢do de Baumgartner e Jones
(2009, p. 14) das regras institucionais como “preferéncias congeladas” que refletem poderosas
“imagens” em uma area de politica publica.

Como sintese dos quatro aspectos elencados nesta secdo, pode-se afirmar que o

questionamento-chave diz respeito a construcdo de um processo de tomada de deciséo e que, na
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perspectiva aqui desenvolvida, isso tem a ver com o exame sobre como determinadas questdes

conseguem alcangar um lugar na agenda.

CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo buscou explorar e analisar as relacdes entre dois campos distintos, mas que
correm em paralelo. A area de Analise de Politicas Publicas €, sob muitos aspectos, tributaria de
insights provenientes dos classicos dos Estudos Organizacionais. A articulacdo entre esses dois
campos do conhecimento ndo tem sido explorada em profundidade na literatura, em especial na
literatura em lingua portuguesa. E, conforme destaca Bozeman (2013), te6ricos das organizacdes e
pesquisadores de politicas publicas tém muito a aprender uns com 0s outros.

Este artigo representa um esfor¢o, ainda em fase inicial, no sentido de explorar e mesmo
incentivar uma agenda de pesquisas que seja capaz de congregar perspectivas analiticas e insights
ndo apenas das areas de organizacGes e de politicas publicas, mas também de administracédo
publica, sociologia, ciéncia politica e sociologia politica. O enfoque multidisciplinar, acredita-se, é
capaz de fornecer instrumentos de anélise mais amplos e robustos para os desafios de compreender
temas relacionados a dimensdo organizacional, politica e social, em contextos que se mostram
crescentemente mais complexos.

Neste sentido, este artigo da énfase a dois aspectos centrais, a partir dos quais é construido
um argumento basico. O primeiro aspecto diz respeito a construcdo de problemas e questdes, e
como esses ascendem — ou ndo - as agendas de decisdo. Central para essa analise é a atencdo
aquilo que Cortes e Lima (2012) definem como “imperativos cognitivos”, ou seja, a dimensdo das
crencgas dos atores, suas concepcfes de mundo, ideias e crencas que estardo na base da construcao
de narrativas e discursos. A forma como se enquadra e discute um problema ou questdo esta
intimamente conectada a esses imperativos cognitivos. O segundo aspecto é decorrente do
primeiro: 0s processos de tomada de decisdo e sua importancia tanto na andlise organizacional
quanto na analise de politicas puablicas. Seja o viés de uma organizacdo (cf.
SCHATTSCHNEIDER, 1960) seja a estabilidade de uma politica publica (cf. BAUMGARTNER
e JONES, 2009) estdo intimamente ligados a dindmicas decisorias. O que se decide levar em conta
como “questdo problemdtica”, quem tem acesso a agenda deciséria, como se constroem e
enguadram as questdes que sdo decididas. Toda essa discussdo, em sua amplitude, tem a ver com
politica, especialmente em sua dimensdo argumentativa. E tem a ver, principalmente, com

processos de formacdo de agenda. Este artigo se conclui, portanto, mediante um chamado a
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sentido de articular os campos das organizagdes e das politicas publicas.
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