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O modelo de multiple streams na formulacao
de politicas publicas e seus reflexos no
Direito Administrativo'

Caroline da Rocha Franco

Mestranda em Politicas Publicas pelo Programa de Pés-Graduagéo
em Politicas Publicas da Universidade Federal do Parana. Membro do
NINC - Nucleo de Investigacdes Constitucionais do Programa de Pds-
Graduacao em Direito da Universidade Federal do Parand. Advogada.

Resumo: O presente trabalho tem o objetivo de difundir categorias tedricas
relacionadas a andlise multiple streams elaborada por John Kingdon, que
explica como uma demanda social se torna uma politica publica. Comisso se
pretende operacionalizar a politica para facilitar a constru¢do de metodologia
juridica que trate da matéria. Ao se demonstrar a complexidade do processo
de formulagdo de politicas publicas, conclui-se que o contetdo da decisdo
politica ndo surge ab ovo e isso favorece o controle — judicial, social etc. — a
partir da necessidade de que os policy makers demonstrem as vantagens de
determinada proposta de solucdo a um problema social. Neste sentido, cabe
ao Direito Administrativo estudar a formulagao de politicas publicas a fim
de legitimar solugdes juridicamente vidveis, eficientes e coerentes com os
preceitos instituidos pela Constituicao da Republica.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Politicas publicas. Agenda gover-
namental.

Sumario: 1 Introdugéo - 2 O estudo das politicas publicas — 3 A formulacdo
de politicas publicas conforme o modelo multiple streams — 4 A contribuicdo
do modelo de multiple streams ao Direito Administrativo — 5 Considera¢ées
finais — Referéncias

' Artigo laureado com o Prémio Luiz Alberto Blanchet, vencedor do Concurso de Artigos Juridicos
do XIV Congresso Paranaense de Direito Administrativo, promovido pelo Instituto Paranaense de
Direito Administrativo em 2013, em Curitiba/PR.
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1 70 Caroline da Rocha Franco

1 Introducdo

A transformacdo do Estado legislativo para o Estado Constitucional con-
substanciou a passagem do government by law para o government by policies,?
justificando o crescente interesse dos juristas brasileiros pelo tema das politicas
publicas. Ele se insere em uma conjuntura de necessario reexame do papel
dos governos, com a percepcao de uma mudanca global de atribuicdes da
Administracdo Publica,® que inclui a internacionalizacdo de muitos assuntos antes
considerados domésticos, as novas tecnologias de informacdo e o papel decisivo
da midia, a crescente participacao dos grupos de pressao nos processos decisorios
e a exigéncia de maior transparéncia, além da necessidade de informacdao em
todas as areas de acao governamental.*

Esse contexto denota paulatina modificacao do Direito Administrativo® ao se
incrementar o estudo de mecanismos juridicos que visam ampliar possibilidades
de gestao participativa, democratica e mais humana. Para atingir o intuito de
aproximar Estado e cidaddo é necessario transcender a técnica legal-normativa,
pois a concretizacdao de demandas sociais, em especial das constitucionalmente
eleitas, exige que o jurista se volte a um estudo mais amplo, verdadeiramente

2 "0 government by policies, em substituicdo ao government by law, supde o exercicio combinado
de vdrias tarefas que o Estado liberal desconhecia por completo. Supde o levantamento de
informacdes precisas sobre a realidade nacional e mundial, ndo s6 em termos quantitativos (para
o qual foi criada a técnica da contabilidade nacional), mas também sobre fatos nao redutiveis a
algarismos, como em matéria de educacdo, capacidade inventiva ou qualidade de vida. Supde
o desenvolvimento da técnica previsional, a capacidade de formular objetivos possiveis e de
organizar a conjuncgdo de forgas ou a mobilizacdo de recursos — materiais e humanos — para
a sua consecucdo. Em uma palavra, o planejamento” (COMPARATO. Ensaio sobre o Juizo de
Constitucionalidade das politicas publicas. In: BANDEIRA DE MELLO (Org.) Estudos em Homenagem
a Geraldo Ataliba: direito administrativo e constitucional, p. 351).

3 “Such changes are underway in all countries. In some, such structural change may be aimed at
reducing the role and size of government. In others, it may be aimed at defending and enhancing the
public sector” (ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT. Ministerial
Symposium on the Future of Public Services).

4 SARAVIA. Introducao a teoria da politica publica. In SARAVIA; FERRAREZI (Org.). Politicas publicas.

5 “Poder-se-ia argumentar que a disciplina juridica das politicas publicas ndo pertenceria ao Direito
Administrativo, mas ao Direito Constitucional, pois as politicas consistem na atuacao do Estado
para aimplementacao de escolhas politicas, que sao feitas, em sua maioria, pelo poder legislativo.
[...] Entretanto, ha que se ver o Direito Administrativo como um integrante da teoria politica, que
busca conciliar autoridade e liberdade. Ou seja, intenta essa ramo juridico buscar a realizagdo dos
interesses publicos de um lado e a salvaguarda dos interesses privados contra o abuso do poder”
(BREUS. Politicas publicas no Estado constitucional: problematica da concretizacdo dos direitos
fundamentais pela Administracdo Publica brasileira contemporanea).
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O modelo de multiple streams na formulagdo de politicas publicas e seus reflexos no Direito Administrativo 1 7 1

interdisciplinar.® Isso porque o ferramental tedrico necessdrio para incrementar
o Direito Administrativo de acordo com essa nova face substancial do Estado, de
provedor de politicas publicas, deve ser construido com o auxilio de outras areas
do conhecimento,” a exemplo da ciéncia politica, da economia e da administragao.

Considerando-se isso, o presente ensaio busca difundir categorias relacio-
nadas ao estudo das politicas publicas que sao pouco abordadas em estudos
juridicos.® O intuito é tratar da formulacao concreta de politicas publicas a partir
da andlise multiple streams de John Kingdon, que explica como uma demanda
social se torna uma politica publica. Espera-se com isso facilitar o trabalho dos
administrativistas na construcao juridica do tema, “de modo a tornar operacional o
conceito de politica, na tarefa de interpretacao do direito vigente e de construcdo
do direito futuro”?

2 O estudo das politicas publicas

A maior facilidade dos paises de lingua inglesa com alguns termos do
campo das politicas publicas reflete na opcdo de pesquisadores da area pelas
denominagdes conceituais em inglés,’® o que também se faz neste ensaio. No

6 Nesse sentido ha concordancia com Enrique Saravia, para quem “uma andlise que sé leve em
consideracdo a perspectiva juridica seria limitada e insuficiente para compreender a riqueza e
diversidade das variaveis que compdem o universo do fendbmeno estatal, nas suas relacdes com
a vida nacional e internacional. [..] percebe-se que se trata de visbes complementares e nao
excludentes. A perspectiva da politica publica integra adequadamente a dimenséo juridica e esta
se auxilia dos insumos que as analises de politica publica Ihe provém” (SARAVIA, idem, p. 27).

7 “A afirmacdo da controlabilidade das politicas publicas, hoje, parece mais envolver uma
reivindicacdo de competéncia do que uma reflexao sobre o seu papel instrumental aquela que
é a finalidade Ultima da funcdo administrativa [...]. Para que se possa prosseguir nessa reflexao,
indispensavel buscar o beneficio do conhecimento ja adquirido em outras areas do saber, para
depois entdo promover-se o encontro entre as politicas publicas e o direito — e sé a partir disso
se terd a possibilidade de uma correta invocacao de sua aplicabilidade” (VALLE. Politica publicas,
direitos fundamentais e controle judicial, p. 31).

8 Maria Paula Dallari Buccientende que“nao ha um conceito juridico de politicas publicas, hd apenas
um conceito de que se servem os juristas (e os ndo juristas) como guia para o entendimento das
politicas publicas e o trabalho nesse campo. Nao ha propriamente um conceito juridico, uma
vez que as categorias que estruturam o conceito sdo préprias ou da politica ou da administracao
publica. Entretanto, se ndo ha um conceito juridico, deve haver, com certeza, uma metodologia
juridica” (BUCCI. O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI (Org.). Politicas publicas:
reflexdes sobre o conceito juridico, p.47). E com o intuito de discutir a questdo e agregar conceitos
para a estruturacdo de uma metodologia juridica que se propde o presente trabalho.

° COMPARATO, idem.

19 Evidencia-se isso no conteudo dos artigos a seguir: FARIA. Ideias, conhecimento e politicas
publicas: um inventario sucinto das principais vertentes analiticas recentes. Revista Brasileira
de Ciéncias Sociais, p. 21-9; FARIA. A politica da avaliacdo de politicas publicas. Revista Brasileira
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1 72 Caroline da Rocha Franco

entanto, o propodsito disso neste trabalho é o de difusao de categorias tedricas,
especialmente porque algumas delas nao contemplam traducao literal. Um
exemplo é a distincao entre os conceitos de “politics” e “policy”, inexistente em
paises de lingua latina como Brasil, Italia, Espanha e Franca, que tratam ambos
por uma sé denominacao: “politica”!" Politics se refere ao exercicio e manutencao
de poder sobre o homem, que é frequentemente um processo conflituoso,
enquanto policy tem uma dimensao mais concreta, orientada para agao e decisao,
com a imposicdo de objetivos e metas. Em portugués, o termo “politica publica”
estd relacionado a essa segunda concepcdo de “politica’; ja que versa sobre
o conteudo das decisdes politicas e sobre o processo de construcdo e atuacao
dessas decisdes.'

Ha diferentes teorias que tratam das politicas publicas, com distintas formas
de proceder ao estudo das decisdes politicas. Muitas vezes possuem concepcoes
diametralmente opostas. David Easton (1953)' e a escola de pensamento sisté-
mico das ciéncias politicas, por ex., conceberam as politicas publicas como um
produto do processo politico que transforma inputs (demandas e apoios) em
outputs (decisdes e a¢des).’ De forma contraria, Theodore J. Lowi (1972)"> prop0s
umainversao na relacao causal entre politica (politics) e politicas publicas (policies),
ao afirmar que “policies determine politics”, ou seja, que sao as politicas publicas
que determinam a dinamica politica, estruturando os conflitos e coalizdes.®

Na literatura de politicas publicas costuma-se pautar a apresentacao dos
temas analisados consoante o ciclo de politicas publicas (policy cicle). Por meio
dele se confere énfase as fases de: identificacdo do problema, formagao daagenda,
formulacdo de alternativas, tomada de decisdo, implementacao, avaliacao e
extingdo da policy, em um processo de interdependéncia que contempla desde
a génese até a sua extingdo. Ha criticas a essa metodologia, sob o argumento de
que ela néo retrata a real dinamica de um politica publica, ja que suas fases ndo
sdo estanques e suas fronteiras nao sao nitidas.

de Ciéncias Sociais; LABRA. Andlise de politicas, modos de policy-making e intermediacdo de
interesses: uma revisdo. Physis; SOUZA. Politicas Publicas: uma revisao da literatura. Sociologias,
p. 20-45; CAVALCANTE. Descentralizacdo das politicas publicas sob a ética neoinstitucional:
uma revisao da literatura. Revista de Administragéo Publica, p. 1781-1804; TAPIA; GOMES. Ideias,
interesses e mudancas institucionais. Tempo Social - Revista de Sociologia da USP, entre outros.

" SECCHI. Politicas publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos, p. 1-2.

12 SECCHI, idem.

13 EASTON. The Political System: An Inquiry into the State of Political Science.

* SECCHI, idem, p. 14.

> LOWY. Four sistems of policy, politics and choice. Public Administration Review, p. 298-310.

16 SECCHI, idem, p. 14.
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Emborasereconhecaaconsisténciadessas ponderacdes,autilidade precipua
do ciclo de politicas publicas é o auxilio que presta a organizacao de ideias, tor-
nando mais simples a complexidade de uma politica publica, possibilitando-se o
estabelecimento de um referencial comparativo para dinamicas heterogéneas.!”
A complexidade é tanta que permite afirmar que as politicas publicas nao corres-
pondem a uma acdo de governo objetivamente definivel. Maria Paula Dallari
Bucci reconheceu esta questao e reformulou o conceito delineado na publicacao
objeto de sua tese de doutoramento,'® reconhecendo a natureza das politicas
publicas como um conjunto ordenado de atos e processos. Na sua mais recente
definicao, politica publica é assim delineada:

[...] programa de acdo governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral,
processo de planejamento, processo de governo, processo orcamentario,
processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios
a disposicdao do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de
objetos socialmente relevantes e politicamente determinados. Como
tipo ideal, a politica publica deve visar a realizacdo de objetivos definidos,
expressando a selecdo de prioridades, a reserva de meios necessarios a
sua consecucao e o intervalo de tempo em que se espera o atingimento
dos resultados.”™

Considerando-se esta faceta dinamica das politicas publicas, formada por
processos coordenados e interdependentes, é que este trabalho se propde a um
estudomaisfocado naetapadeformulacdo das politicas publicas.Umaabordagem
geral exigiria uma pesquisa mais aprofundada e extrapolaria o proposito de um
curto ensaio sobre o tema. Assim, optou-se por expor resumidamente a doutrina
de John Kingdon,*® cujo requisito para o surgimento de uma politica publica é a
confluéncia de problemas, solucdes e condi¢des politicas favoraveis. O modelo de
fluxos multiplos (multiple streams) é adaptacao aperfeicoada do modelo lata de
lixo (garbage can), proposto por Cohen, March e Olsen,?' para o qual as solucdes

7 SECCHI, idem, p. 34.

18 “Politicas Publicas sdo programas de acdo governamental visando coordenar os meios a dis-
posicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetos socialmente relevantes e
politicamente determinados” (BUCCI. Direito administrativo e politicas publicas, p. 239).

19 BUCCI. O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI (Org.). Politicas Publicas: reflexdes sobre
0 conceito juridico, p. 39.

20 KINGDON. Agendas, Alternatives, and Public Policies.

21 COHEN; MARCH; OLSEN. A garbage can model of organizational choice. Administrative Science
Quarterly, p. 1-25.
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as demandas sociais existem antes da definicdo da questdao como problema. Ele
serd explicado no tépico a seqguir.

3 Aformulacao de politicas publicas conforme o modelo multiple
streams

OciclodepoliticaspublicasdescritoporKingdonnolivroAgendas, alternatives,
and public policies é formado por um conjunto de processos autbnomos? que
compreende: o estabelecimento de uma agenda; a especificacdo das alternativas
a partir das quais as escolhas sao feitas; uma escolha final entre as alternativas
disponiveis, que se da por votacao no Legislativo ou decisao presidencial; e,
finalmente, a implementacdo da decisao.”? Na descricdo do modelo de multiplos
fluxos (multiple streams) o autor se atém as duas primeiras etapas: a formacao da
agenda governamental (agenda-setting) e as alternativas para a formulacao das
politicas (policy formulation), nas quais se propode a explicar por que alguns temas
adentram a agenda de politicas publicas, tornando-se importantes para um
governo, e outros nao, e por que algumas solugdes sao seriamente consideradas
enquanto outras sao desprezadas.?*

Para tanto, considera a analise de trés fluxos dinamicos: o dos problemas
(problems stream), o das alternativas e solugdes (policy stream) e o da arena poli-
tica (politics stream). O fluxo dos problemas (problems stream) se forma a partir
da distincdo entre os conceitos de situacdo e problema. Situacdes sao questdes
diariamente toleradas que, no entanto, nao ocupam lugar prioritario na agenda.
Elas passam a ser definidas como problemas, aumentando a probabilidade de
ser prioridade na agenda, quando se passa a crer que se deve fazer algo para
muda-las. Nesse fluxo se filtra o conjunto de temas que sdo alvo de atencao por
parte das autoridades em um dado momento, produzindo a lista de problemas
que correspondem a preocupacao efetiva do governo. Nao obstante, ainda que

22 0 autor defende que o sucesso de uma ideia em um dos processos nao implica no seu sucesso

perante as demais fases. “An item can be proeminently on the agenda, for instance, without

subsequente passage of legislation; passage does not necessarily guarantee implementation

according to legislative intent” (KINGDON, idem, p. 3).

CAPELLA. Perspectivas tedricas sobre o processo de formulacdo de politicas publicas. Revista

Brasileira de Informacgdo Bibliogrdfica em Ciéncias Sociais - BIB, p. 25.

24 "We seek to understand why some subjects become proeminent on the policy agenda and others
do not, and why some alternatives for choice are seriously considered while others are neglected”
(KINGDON, idem, p. 3).

2 KINGDON, idem, p. 115.

2

@
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presentes indicadores, eventos, simbolos ou feedbacks sinalizando situacoes
socialmente relevantes, isso nao significa sua conversao automatica em um pro-
blema.? O modelo entende os problemas como construcdes sociais, que envolvem
interpretacdo.”’ Nesse sentido, a forma definicdo do problema é estratégica e
pode determinar o sucesso de uma questao na agenda-setting.

As situacdes que adentram a agenda governamental, atraindo a atencao
dos governantes, ndo geram pares envolvendo problemas e respectivas solucoes,
e é no fluxo de alternativas e solugées (policy stream) que isso se resolve. Nele se
restringe o grande conjunto de alternativas possiveis a um grupo menor, a partir
do qual as escolhas de solucdes sao realmente efetuadas. Esse fluxo é explicado
em analogia a biolégica selecao natural, de acordo com o modelo multiple streams.
Defende-se que ao serem geradas ideias?® por uma comunidade de especialistas
— que nem sempre é unanime quanto a analise da situacdo — nao sao elas ja
estabilizadas em sua génese. Ha um processo de maturagao, que envolve a pro-
ducao deartigos cientificos, o debate entre os pares, a exposicdo a testes empiricos
etc., e nesse processo somente as melhores solugdes permanecem. Enquanto elas
estdo em debate, assim como organismos biolégicos em evolucao, permanecem
no que os biélogos denominam de “caldo primitivo’, e por isso o autor afirma que
elas flutuam em um “caldo primitivo de politicas” (policy primeval soup).?

Elas ndo simplesmente flutuam, de forma estatica, mas se combinam com
outras ideias, sendo que algumas sobrevivem e outras sao descartadas.® Nesse
processo as que se mostram vidveis tecnicamente e as que tém custos toleraveis
geralmente sobrevivem, assim como aquelas que representam valores com-
partilhados contam com a aceitabilidade dos formuladores de politicas.>' Ao partir
de um grande numero de ideias possiveis, um pequeno conjunto de propostas é
levado ao topo do “caldo primitivo de politicas’, emergindo alternativas que serao
avaliadas pelos participantes do processo decisoério.

2% KINGDON, idem, p .119.

%7 “"How do conditions come to be defined as problems? Values, comparisions, and categories
contribute to the translation” (KINGDON, idem, p. 116).

2 Kingdon atribui centralidade as ideias geradas, evidenciando que na disputa de poder o peso das
ideias deve ser considerado. Ensina que: “Political scientists are accustomed to such concept as
power, influence, pressure, and strategy. If we try to understand public policy solely in terms of
these concepts, however, we miss a great deal. The content of ideas themselves, far from being
mere smoke, screens or rationalizations, are integral parts of decision making in and around
government” (KINGDON, idem, p. 131).

2 KINGDON, idem, p. 138.

30 KINGDON, idem, ibidem.

31 KINGDON, idem, p.138-146.
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No fluxo da arena politica (politics stream), trés elementos exercem influéncia
sobre a agenda governamental. O primeiro é chamado por Kingdon de “clima”ou
“humor” nacional (national mood), no qual a percepcdo de um humor favoravel
pelos participantes do processo decisério pode levar a promocao de algumas
questdes, ao mesmo tempo que pode desestimular outras ideias.?? O segundo
elemento do fluxo politico é composto pelas forcas politicas organizadas, exercidas
principalmente pelos grupos de pressao.®* O terceiro fator a afetar a agenda sao
as mudancas dentro do préprio governo (turnover): seja de pessoas em cargos
estratégicos, na chefia de empresas publicas, na composicao do Congresso etc.,**
bem como da jurisdicdo em que se debate certo tema.** O inicio de um novo
governo é o momento mais favoravel para mudancas na agenda.*

O consenso construido na arena politica (politics stream) é um contraste
do construido pelos especialistas (policy stream), ja que a persuasdo da lugar a
barganha.?” No entanto, é a confluéncia entre eles que explica por que algumas
situacdes se tornam importantes para um governo, fazendo com que ideias se
tornem uma politica publica. J4 o processo de amaciamento de ideias (softening
up)® feito pelos especialistas durante a policy primeval soup justifica algumas
solucdes serem consideradas para a formulacao de uma politica publica e outras
nao. H4, porém, mais um fator determinante no ingresso de um tema na agenda
e na construcao de alternativas e solucbes: os atores envolvidos.*

Kingdon distingue os atores com maior influéncia na definicao da agenda e
0s que atuam na definicdao das alternativas. O primeiro grupo de participantes é
composto por atores visiveis — como o presidente, os atores da alta burocracia,
os membros do Poder Legislativo e os grupos de interesse — que recebem
atencado direta da imprensa e dos cidadaos, além de influéncia sobre a definicao
da agenda; no segundo grupo estao os participantes relativamente invisiveis,
incluindo-se académicos, pesquisadores, consultores, burocratas de carreira, fun-
cionarios do Congresso e analistas que trabalham para os grupos de interesse.
Eles formam comunidades de especialistas, subdivididas em dreas especificas,

32 KINGDON, idem, p.157.
33 KINGDON, idem, p.160.
34 KINGDON, idem, p.161.
35 KINGDON, idem, p.162.
36 KINGDON, idem, p.171.
37 KINGDON, idem, ibidem.
38 KINGDON, idem, p. 123.
39 CAPELLA, idem, p.31-32.
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como transporte, saude etc., e geram as ideias construidas conforme o processo
da policy primeval soup.*°

A mudanca da agenda politica, permitindo o surgimento de politicas pu-
blicas novas, incide principalmente em ocasides que possibilitam a convergéncia
dos trés fluxos politicos (coupling) — problemas, solucdes e dinamica politica.*!
Nesse momento, as propostas que podem ser relacionadas com aquele evento
politico, tais como as iniciativas alinhadas a nova filosofia da administracdo, sao
destacadas e associadas a conjuntura politica. Da mesma forma, os problemas que
se encaixam nesta 6tica sdo enfatizados, enquanto outros sao negligenciados.*
Uma janela aberta para politicas publicas (policy window) representa uma
oportunidade para que os que advogam em prol de determinada causa oferecam
solugdes que Ihes interessem, ou chamem atencao para problemas que julguem
especiais.”® Essa administracao abre uma janela de oportunidade (policy window)
para que eles chamem atencao para os problemas que julgam relevantes.*

Existem as janelas do fluxo de dinamica politica e as janelas de problemas.
Como relacao a primeira, cita a eleicdo de novos politicos, a mudanca no clima
politico-nacional, ou um lobby poderoso; e a segunda, o surgimento de uma
questdo que possibilite a defesa de alternativas especificas. Essas oportunidades
podem ser previsiveis, tal qual nos debates legislativos, ou imprevisiveis, como
uma eleicdo cujo resultado foi inesperado.* Entretanto as janelas abertas sao
pequenas e escassas, por isso, nos momentos de policy window, é fundamental

40 KINGDON, idem, p. 209.

41 Um problema urgente demanda atencéo, por ex., uma proposta de politica publica é integrada
ao problema e oferecida como solugdo, ou entdo um evento no fluxo da dinamica politica, como
a mudanca de governo, a chama para diferentes dire¢oes.

42 “Butthere come times when the three streams are joined. A pressing problem demands attention,

for instance, and a policy proposal is coupled to the problem as its solution. Or an event in the

political stream, such as a change of administration, calls for different directions. At that point,
proposals that fit with that political event, such as inititives that fit with a new administration’s
philosophy, come to the fore and are coupled with the ripe political climate. Similarly, problems

that fit are highlighted, and others are neglected” (KINGDON, idem, p. 211).

“The policy window is an opportunity for advocates of proposals to push their pet solutions, or to

push attention to their special problems” (KINGDON, idem, p. 173).

4 De fato, defensores de politicas dentro e fora do governo mantém suas propostas e suas
concepgdes de problemas sempre prontas, aguardando essas oportunidades. Por exemplo:
eles criam propostas de solugdes e esperam o surgimento dos problemas para os quais possam
oferecer essas solugdes, ou aguardam desdobramentos na arena politica, dos quais possam tirar
vantagem, ou ainda, por oportunidades semelhantes para trazer a tona os problemas de seu
interesse, como o surgimento de uma nova administracdo que os reconheca (KINGDON, idem,
p.213).

4 KINGDON, idem, p. 213.

4

&
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a atuacdo dos empreendedores de politicas publicas (policy entrepreneurs) que
estejam dispostos a investir seus recursos — tempo, energia, reputacao, dinheiro
— para agenciar temas que Ihes possam favorecer.* Sao eles que promovem a
conexao entre os fluxos,* ja que quando as janelas se abrem, inimeros problemas
e propostas sdao trazidos a tona, trazendo certa saturacdo ao sistema. Se os
participantes estiverem dispostos a investir recursos suficientes, alguns desses
problemas podem ser resolvidos e algumas propostas podem ser colocadas
em pratica. Outros problemas e solugdes restam prejudicados, vez que nao ha
suficiente mobilizacdo de recursos para sua adocao.*®

Esses atores podem ser politicos eleitos, funcionarios publicos de carreira,
lobistas, académicos ou jornalistas e sao motivados pela combinacao de diversos
elementos, como preocupacdo com certos problemas, busca de beneficios
préprios — como proteger ou aumentar seu orcamento burocratico, reconheci-
mento de suas realizagdes, promogao de seus valores e até mesmo o mero prazer
em participar. Atuam especialmente em trés conjunturas: quando buscam o reco-
nhecimento de um problema que os preocupam, exercendo pressao para que ele
ingresse na agenda de discussao; quando promovem suas propostas favoritas de
solucdo durante o processo de amaciamento das ideias, promovendo audiéncias,
dando discursos e buscando visibilidade da imprensa; quando abertas as janelas
promovem a conexao dos fluxos, unindo suas propostas e solu¢des favoritas no
momento apropriado e promovendo-as para que cheguem ao topo da agenda.*

O modelo defende que os participantes nao identificam primeiro os pro-
blemas para depois buscarem solucdo para eles; na verdade a defesa das solucoes
frequentemente precede a atencdo aos problemas a que estd associada. As
agendas nao sdo estabelecidas em primeiro lugar, para depois serem geradas
alternativas. Em vez disso as alternativas devem ser defendidas por um longo
tempo antes que uma oportunidade de curto prazo se apresente na agenda. A
teoria leva a crer que as ideias vém de diferentes locais, sendo dificil delimitar sua
origem exata, ja que sdo constantemente testadas.

Um exemplo pratico deste estudo é o caso brasileiro tratado por Ana Claudia
Niedhardt Capella. Em sua tese de doutoramento a autora afirmou que a Reforma
Administrativa que resultou na Emenda Constitucional n° 19/98 néo foi elevada a

4 KINGDON, idem, p. 179.
47 KINGDON, idem, p. 188.
8 KINGDON, idem, p. 213.
49 KINGDON, idem, p. 214-215.

A&C - R. de Dir. Administrativo & Constitucional | Belo Horizonte, ano 13, n. 54, p. 169-184, out./dez. 2013



O modelo de multiple streams na formulagao de politicas publicas e seus reflexos no Direito Administrativo 1 79

agenda porque havia uma percepcao generalizada sobre uma crise do Estado, ou
porque o governo de Fernando Henrique Cardoso encontrou uma oportunidade
politica para propor novos modelos de gestdo, ou ainda porque o pais adotou,
impotente, a agenda “imposta” pelas grandes agéncias de fomento e pelas
consultorias internacionais. Para Capella, a reforma aconteceu porque houve uma
decisao politica deliberada do Governo Cardoso em sustentar uma proposta que
pudesse comunicar os valores basicos do Governo a diversos atores.*®

Neste sentido o modelo multiple streams, ao mesmo tempo que reconhece
o papel do acaso, estabelece diversos padrées que o limitam em trés processos
fundamentais: nos de cada fluxo auténomo, pois nem todas as ideias tém as
mesmas possibilidades e investimentos de recursos para éxito; nos que estruturam
as conexdes, pois certas conexdes sao limitadas pela conjuntura do Governo e
outras tém maior chance de ocorrer; e nas restricbes gerais sobre o sistema, como
orcamento, opinido publica, legislagbes e a prépria escassez de janelas abertas.>
Esses varios tipos de padrdes ajudam a entender por que alguns itens nunca se
tornam prioridades em agendas de politicas publicas e isso pode contribuir para
aprimorar os mecanismos regulados e propostos pelo Direito Administrativo,
conforme se demonstrard a seguir.

4 A contribuicao do modelo de multiple streams ao Direito
Administrativo

A compreensao de que o texto constitucional estabelece demandas sociais
prioritdrias, ditando aos policy makers pautas primarias de atuacao, pode ser re-
finada a partir do modelo de muiltiplos fluxos (multiple streams) pensado por John
Kingdon. A partir dessa leitura é possivel evidenciar que a conjuntura histérica
da Constituinte de 1988 foi bastante propicia ao acatamento de alguns temas,
conferindo especial relevo a direitos fundamentais. A Constituicdo da Republica
foi promulgada logo apds mais de vinte anos de ditadura militar, periodo nor-
mativamente regido por Atos Institucionais que vedavam de maneira expressa
a manifestacdo popular, a participacdo deliberativa e a construcao social de um
projeto politico para o pais,®> minando qualquer possibilidade democratica de
formulacdo de politicas publicas.

50 CAPELLA. O processo de agenda setting na reforma da Administracédo Publica (1998-2002).
51 KINGDON, idem, p. 241-243.
52 SILVA. Curso de direito constitucional positivo, p. 88-89.
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O ano de 1985 marcou o fim do periodo ditatorial e em 1986 a Constituinte
foi eleita.’3 A luz do modelo de multiple streams denota-se que uma policy window
se abriu nessa época, contando com a confluéncia dos trés fluxos (problems
stream, policy stream, e politics stream) e a atuacao de diversos empreendedores
de politicas publicas. E interessante o fato de que a Constituinte instituiu politicas
publicas prontas, que devem ser simplesmente aplicadas, tal qual a previsao do
art. 230, §2°, da CF, que estabelece que “aos maiores de sessenta e cinco anos é
garantida a gratuidade dos transportes coletivos urbanos”; ou do art. 208, |, que
instituiu “o ensino fundamental, obrigatério e gratuito, assegurada, inclusive, sua
oferta gratuita para todos os que a ele nao tiveram acesso na idade prépria”;>* ou,
ainda, a previsao do art. 231, §2°, que determina que “as terras tradicionalmente
ocupadas pelos indios destinam-se a sua posse permanente, cabendo-lhes o
usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes”. Isso
demonstra que durante os debates certos atores investiram recursos a ponto de
erigirem suas demandas ao texto constitucional.

As demandas sociais prioritarias dispostas pela Constituicao, especialmente
as consubstanciadas como direitos fundamentais, apesar de nao indicarem
expressamente o que o os atores da burocracia estatal devem fazer, estipulam
um contorno cujo cumprimento assegura a realizacdo das pautas eleitas. Ha nela
a imposicao de um modelo institucional para a realizacdo destes direitos, pois
estabelece, entre outras coisas, que o direito a saude se consolida a partir de um
sistema Unico de saude (SUS) consistente, que conta com recursos publicos para
seu financiamento; que a educacao, igualmente, deve contar com um sistema
gratuito; que a previdéncia social é uma instituicao publica; e que o trabalhador
conta com um fundo de garantia por tempo de servico.

A viabilizacdo pratica destes direitos faz parte das atribuicdes dos policy-
makers, que devem solucionar problemas de acordo com a melhor alternativa
disponivel. E essas alternativas estao em constante aprimoramento, conforme o
“caldo primitivo de ideias”, no qual os mecanismos de participacao democratica
sao relevantes para o seu softening up. Dessa situacao nao se excluem as politicas
publicas que parecem desatreladas do debate constitucional, tal qual campanhas

53 SILVA, idem.

% Este artigo foi revogado pela Emenda Constitucional n° 59/2009 e o dispositivo passou a ser
redigido da seguinte forma: “Art. 208, | - educagao basica obrigatdria e gratuita dos 4 (quatro) aos
17 (dezessete) anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a ela ndo
tiveram acesso na idade propria”.
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de reciclagem do lixo ou até a insercao de chips em animais de estimacao,* pois
fazem parte do processo politico de tomada de decisées, sendo estabelecidas por
atos juridicos e administrativos.

A participacao popular, alids, pode ser decisiva na abertura de uma policy
window. Por ex., tanto os “caras pintadas’, movimento em prol do impeachment
do ex-presidente Collor, quanto os protestos de junho de 2013, em que se mani-
festou a indignacao com o transporte publico, foram episddios que refletiram
na formulacdo de politicas publicas. Pode-se dizer que o primeiro, entre outros
reflexos, favoreceu a criacdo de uma lei de licitacdes bastante minuciosa, Lei
n° 8.666/93, que instituiu diversas regras para se dificultar a corrupcao nas
contratacdes publicas, e o segundo refletiu na reducdo de tarifas dos énibus em
diversas cidades do pais, além de fazer com que a presidenta Dilma Rousseff
anunciasse cinco pactos de governo que incluem: a responsabilidade fiscal e o
controle da inflagcédo, investimentos na educacdo (royalties do petréleo e pré-sal) e
na saude (Programa Mais Médicos), reforma politica e desoneracdo de impostos
para o barateamento do transporte publico.

Essa sintética andlise demonstra que o mérito de uma politica publica, além
de circunscrito aos preceitos constitucionais, deve estar alinhado ao debate que
se realiza socialmente, pois apesar de os atores politicos serem detentores do
poder decisério, as alternativas aos problemas sao originadas na policy stream.
Da-se forma ao entendimento esposado por Maria Paula Dallari Bucci, no qual
o papel das politicas publicas é visto como forma de controle prévio de discri-
cionariedade, “na medida em que exigem a apresentacao dos pressupostos
materiais que informam a decisao, em consequéncia da qual se desencadeia a
acdo administrativa”>®

A conjuntura politica demanda do Direito Administrativo a consolidagao de
estruturas que viabilizem o papel dinamico que o Estado contemporaneo exige,
ao mesmo tempo que assegure, especialmente nestes momentos de confluén-
cia dos fluxos, que nenhuma politica antidemocratica, excludente, opressora, ou
de minimizacao de direitos seja adotada. Cabe a este ramo juridico o desenvol-
vimento de alternativas a situacdes que precisam ser resolvidas, a fim de que,
quando passem a integrar a agenda politica, existam propostas de solucoes
debatidas e consolidadas no interior do campo.

% CURITIBA tem implantacgao gratuita de chips em animais de estimacao. GI-PR.
%6 BUCCIL. Direito administrativo e politicas ptblicas, p. 265
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Ademais, impde-se compreender melhor o papel dos empreendedores
de politicas publicas, devendo-nos colocar em tal posicao, ja que diariamente
emitimos pareceres e atacamos argumentos que refletem na gestdao da maquina
publica. Aos advogados, cabe, por ex., lembrar o peso das manifestagcdes exaradas
pela OAB; aos magistrados, a relevancia dos reflexos de suas decisbes — sejam
midiaticos, no orcamento publico, até na contribuicao para a consolidacao de
um problema; aos membros do Parquet, que diariamente avaliam as alternativas
tomadas pelos gestores publicos, sopesando a qualidade destas solu¢des para
o atingimento do interesse publico; entre outras vérias profissdes ocupadas por
juristas deste campo, que compdem uma comunidade de andlise de alternativas
e ideias.

5 Consideracées finais

O modelo dos fluxos multiplos (multiple streams) representa a dinamicidade
do processo de formulacao de politicas publicas, rompendo com a ideia de
que uma politica publica surge a partir da constatacao de um problema social
a ser resolvido. A complexidade do processo, que foi descrito neste ensaio de
forma sintética, demonstra a necessidade de um aprofundamento do tema,
reconhecendo-se a relevancia das categorias de pesquisa originarias em outras
areas do saber, a fim de se pautar uma metodologia juridica apta a lidar com as
politicas publicas.

A teoria leva a crer que o contelddo da decisdo politica ndo surge ab ovo e
isso favorece o controle — externo, judicial, social etc. — a partir da necessidade
de que os policy makers comprovem as vantagens de determinada politica, ja
que essa foi a solucao considerada étima a partir de um conjunto de alternativas
testadas na policy stream. Essa constatacdo é coerente com a mudanca do papel
do Estado, que nao se legitima pela fonte de seu poder (puissance publique), nem
pela sua finalidade (service public), mas pelos métodos de exercicio do poder,*’
que remontam a necessaria transparéncia do processo de tomada de decisao e
de gestao publica.

Aatual conjunturademanda do Direito Administrativo o estudo das solucdes
aos problemas sociais para alternativas e politicas publicas juridicamente viaveis,
eficientes e coerentes com os preceitos instituidos pela Constituicao da Republica.

57 HACHEM. Gestéo publica e a realidade latino-americana. A&C — Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, p. 161.
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Para tanto, é relevante compreender os momentos de policy window e de
convergéncia dos multiplos fluxos (problems, policy e politics streams) a fim de que
aanalise juridica ndo seja descolada da realidade e promova a democratizagao das
politicas publicas por meio de mecanismos adequados a dinamicidade descrita
neste trabalho.

The Multiple Stream Model in Public Policies Making and their
Reflections in the Administrative Law

Abstract: This paper aims to disseminate theoretical categories of multiple
streams model, developed by John Kingdon, which explains how a social
demand becomes a policy. The objective is operationalizing the politic to
facilitate the construction of legal methodology that works with this subject.
When be demonstrated the complexity of the policy making process, the
conclusion is that policy content do not emerge ab ovo and the public policy
makers must demonstrate the advantages of a particular proposed solution
to a social problem, which favors control — legal, social etc. By this way, it
is up to the Administrative Law the understanding of public policies for the
purpose of legitimate juridically lodgeable solutions with effectiveness and
coherence in compliance with the Republic Constitution.

Key words: Administrative Law. Policy making. Agenda-setting.
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