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Resumo:

Objetivo da pesquisa: analisar a inser¢io do Orgamento Participativo Hibrido (OPH) do municipio de Volta Redonda-R]J na
agenda governamental pelo modelo de Multiplos Fluxos, a fim de identificar os fatores que levaram essa questio a agenda de
governo, os atores envolvidos no processo ¢ o contexto politico que viabilizou a politica publica.

Enquadramento tedrico: adota-se o referencial tedrico sobre agenda de politicas publicas, especialmente, o modelo de Multiplos
Fluxos. Discute-se também, o Or¢camento Participativo, suas potencialidades e entraves, assim como a interface com a gesto social.
Metodologia: estudo de caso tinico com coleta de dados pelas técnicas bibliografica, documental e entrevistas semiestruturadas. O
tratamento de dados foi realizado de forma qualitativa pela aplicacio do modelo de Multiplos Fluxos em trés dimensoes de andlise.
Resultados: o OPH foi uma tentativa de ampliar a participa¢io e diversificar a representagio para além das associagoes de bairro. A
vitdria eleitoral de um candidato outsider em 2016 ¢ a nomeagio do Secretério de Planejamento, identificado como o empreendedor
da politica responsavel pela defesa e reformulagio do OP, sdo os principais fatores que explicam a formagio da agenda.
Originalidade: adog¢io de um modelo tedrico que considera aspectos da dinimica politica e dos atores na andlise da agenda
governamental, a partir da escolha de um objeto de estudo caracteristico da gestio social.

Contribuicdes tedricas e praticas: compreensio sobre os fluxos de problemas, solugées e politicos incluindo sua convergéncia na
formacio da agenda em uma politica participativa.

PALAVRAS-CHAVE: Or¢amento participativo, Modelo de multiplos fluxos, Formagio da agenda.

ABSTRACT:

Research objective: to analyze the insertion of the Hybrid Participatory Budget of the municipality of Volta Redonda-R] in the
governmental agenda through the Multiple Stream model to identify the factors that led this issue to the government agenda, the
actors involved in the process and the political context that made public policy possible.

Theoretical framework: the theoretical framework on the public policy agenda is adopted, especially the Multiple Stream model.
It also discusses the participatory budget, its potential and obstacles, as well as the interface with social management.
Methodology: single case study with data collection using bibliographic and documentary techniques and semi-structured
interviews. Data processing was performed qualitatively by applying the multiple stream model in three dimensions of analysis.
Results: the Hybrid Participatory Budget was an attempt to broaden participation and diversify representation beyond
neighborhood associations. The electoral victory of an outsider candidate in 2016 and the appointment of the Planning Secretary,
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identified as the policy entrepreneur responsible for defending and reformulating the Participatory Budget, are the main factors
that explain the formation of the agenda.

Originality: adoption of a theorical model that considers aspects of political dynamics and actors in the analysis of the
governmental agenda, based on the choice of an object of study characteristic of social management.

Theoretical and practical contributions: understanding about the streams of problems, solutions and policies including their
convergence in the formation of the agenda in a participatory politics.

KEYWORDS: Participatory budgeting, Multiple streams model, Agenda formation.

RESUMEN:

Objetivo de la investigacion: analizar la insercién del Presupuesto Participativo Hibrido del municipio de Volta Redonda-R] en
la agenda gubernamental a través del modelo de Flujos Multiples, con el fin de identificar los factores que llevaron este tema a la
agenda gubernamental, los atores involucrados en el proceso y el contexto politico que hizo posible la politica publica

Marco tedrico: se adopta el marco teérico sobre la agenda de politicas publicas, en especial el modelo de Flujos Multiples. Tambi¢n
discute el presupuesto participativo, sus potencialidades y obstéculos, asi como la interfaz con la gestién social.

Metodologia: estudio de caso tnico con recoleccién de datos mediante técnicas bibliograficas y documentales y entrevistas
semiestructuradas. El procesamiento de datos se realizé cualitativamente aplicando el modelo de Flujos Multiples en tres
dimensiones de anélisis.

Resultados: ¢l Presupuesto Participativo Hibrido fue un intento de ampliar la participacién y diversificar la representacién mdas
alld de las asociaciones de residentes. La victoria electoral de un candidato desconocido en 2016y la designacién del Secretario de
Planificacion, identificado como el emprendedor politico encargado de defender y reformular el presupuesto participativo, son los
principales factores que explican la conformacién de la agenda.

Originalidad: adopcién de un modelo tedrico que considera aspectos de la dindmica politica y dos factores para el andlisis de la
agenda gubernamental, a partir de la eleccién de un objeto de estudio caracteristico de la gestion social.

Contribuciones tedricas y pricticas: comprension sobre los flujos de problemas, soluciones y politicas incluyendo su convergencia
en la formacién de la agenda en una politica participativa.

PALABRAS CLAVE: Presupuesto participativo, Modelo de flujos miultiples, Formacién de agenda.

1 INTRODUGAO

Nos estudos sobre politicas publicas, a formulagio orienta as escolhas no processo decisério e influencia as
agoes nos momentos posteriores da produgao da politica. Nesta etapa, busca-se compreender de que forma
uma questao especifica se torna relevante, num determinado momento, chamando a atengao dos tomadores
de decisao e passando a compor sua agenda. Para esse propdsito, tem-se o modelo de Multiplos Fluxos de
John Kingdon (2003), o qual ¢ capaz de explicar como as agendas governamentais sio formuladas e alteradas
dando destaque aos atores ¢ ideias presentes no processo politico (Capella, 2005, 2018).

Nesta tentativa de entender como um tema ascende a agenda de governo, adota-se como contexto o
surgimento do Orgamento Participativo Hibrido (OPH) em Volta Redonda (R]), municipio localizado
na Mesorregiao Sul Fluminense do estado do Rio Janeiro com populagio estimada em 274.925 habitantes
(IBGE, 2021), ¢ que foi cendrio de importantes lutas operdrias ¢ mobilizagao social na década de 1990.
Em 2017, apds longos periodos de descontinuidade do Orgamento Participativo (OP), , a gestao municipal
reformulou a metodologia da politica ¢ inseriu uma nova etapa no processo de participagao, agora via digital.

Importante considerar que o modelo democritico participativo foi desenvolvido no pais durante a
redemocratizagao, a partir de um questionamento da gramatica sociocultural e estatal de exclusao dos atores
sociais na tomada de decisiao (Santos & Avritzer, 2005). Tem-se a Constitui¢io Federal de 1988 como o
marco legal de tal modelo ao garantir processos de tomada de decisio de forma direta e nao exclusivamente
por representantes eleitos (Tendrio & Teixeira, 2021). Por conseguinte, pela diretriz da participagio e
da descentraliza¢ao politico-administrativa, disseminou-se no pais mecanismos decisérios inclusivos com
desenhos institucionais distintos (Avritzer, 2008).

Esse modelo democritico fomenta a gestao social “que incentiva préticas de cidadania na formulagao,
na implementagio ¢ na avaliagio de politicas publicas” (Tendrio, 2018, p. 411). Ao contrério da gestio
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estratégia, de cardter tecnoburocrético, a gestao social refere-se a um “gerenciamento participativo, dialégico,
no qual o processo decisorio é exercido por diferentes sujeitos sociais” (Tenério, 2005, p. 120).

Importante considerar que, no cendrio brasileiro, desde 2016, o contexto institucional foi alterado sob
uma perspectiva que coloca em suspenso a possibilidade de préticas gerenciais democraticas ¢ marca um
momento de regressao da democracia participativa, assim como instituida em 1988, o que coloca em questao
a constru¢ao de uma gestao publica pela gestio social (Tendrio & Teixeira, 2021).

Contudo, mesmo com uma conjuntura nacional adversa, a existéncia de instincias participativas em
ambito local que garantem a inclusao de atores sociais no processo politico decisério ¢ capaz de construir
uma nova relagao Estado-sociedade, o que possibilita mudancas na formulagao das politicas publicas no pais
(Farah, 2001).

Dentre tais instincias, o OP ¢ considerado um instrumento inovador com reaplicagio em diversos
municipios do pais ¢, também internacionalmente (Avritzer, 2003; Dias, Enriquez & Julio, 2019; Liichmann,
2014). A proposta estd no compartilhamento das decisoes acerca da alocagao de recursos financeiros entre o
poder publico e a sociedade e, como efeito, tende a ampliar a transparéncia e o controle social, também sendo
capaz de diminuir a corrupcio ¢ as praticas clientelistas (Avritzer, 2005; Sader, 2005; Sampaio, 2014).

Sustentado em tal aporte tedrico, o artigo busca responder a seguinte questao de pesquisa: como o OPH
ascendeu a agenda de governo do municipio de Volta Redonda? Por conseguinte, pretende-se analisar a
insercao do OPH a agenda governamental pelo modelo de Multiplos Fluxos, a fim de identificar os fatores
que levaram essa questao ser relevante pelos tomadores de decisao considerados os formuladores da politica,
os atores interessados em influir neste processo e o contexto politico que viabilizou a politica publica.

A pesquisa mostra que o OPH buscou fomentar a participagio da populagio e garantir pluralidade na
representacio da sociedade para além das associagdes de bairro. A vitdria eleitoral de um candidato outsider
em 2016 e a nomeacio de um especialista para o cargo de Secretdrio de Planejamento, sio considerados os
principais fatores que explicam a formagao da agenda.

O texto encontra-se estruturado em seis se¢oes, contanto com esta introdugio. A préxima secao dedica-
se a discussao sobre o OP ¢ a inclusio das Tecnologias da Informagio ¢ Comunicacio (TICs) na
gestao participativa. A seguir, discorre-se sobre o modelo de Multiplos Fluxos e a formacio da agenda
governamental. A quarta secio apresenta a metodologia da pesquisa com foco nas técnicas de coleta e
analise dos dados. Na quinta secio, os resultados sao discutidos a luz do modelo tedrico e, por ultimo, as
consideragoes finais sdo tecidas a partir da questao central do estudo.

2 ORGAMENTO PARTICIPATIVO E A DEMOCRATIZAGAO DO PODER DECISORIO

Até o inicio dos anos 1980, as politicas publicas no Brasil eram caracterizadas pela exclusao da sociedade civil
dos processos decisérios, num contexto em que o papel do cidadao se resumia a mero receptor da politica.
A época, tinha-se um processo centralizador e nao democratico, caracterizado por um “crescente déficit de
accountabilitye de responsabilidade publica” (Farah, 2001, p. 124).

A redemocratizagao estimulou o debate sobre acio estatal na drea social, com destaque para a
descentralizagao das politicas ptblicas e para o engajamento social por meio de novos arranjos institucionais
na gestao publica. O intuito consistia em estreitar as relacoes entre Estado e sociedade e permitir a
participagio social na arena deciséria (Farah, 2001; Kerbauy, 2004).

Em 1989, na cidade de Porto Alegre, surge a primeira experiéncia do OP em busca de romper com a
tradi¢ao autoritaria e patrimonialista no desenvolvimento das politicas publicas, transformando esse processo
com a participagao da sociedade nas decisdes ptblicas. . Isso ocorreu por meio da partilha das decisoes sobre
a distribui¢ao de parte do or¢amento e da responsabilizagao administrativa quanto & implementagao efetiva
das decisdes (Santos & Avritzer, 2005).
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Essa primeira experiéncia inspirou a evolugio do conceito e a reaplicacdo desse mecanismo participativo
ao conseguir estabelecer novas relagoes entre sociedade-Estado organizadas por regras e procedimentos que
buscavam a inclusio politica e a promocio da justica social (Liichmann, 2014). Esse arquétipo tornou-se
referéncia mundial sobre as praticas de participagio social e evidenciou o dinamismo e a complexidade dos
OPs, necessitando de constantes inovagoes (Fedozzi, 2007).

OP ¢ visto como alternativa a dinAmica usual de elaboragao do orcamento publico, em que o poder
Executivo coordena os processos € o Legislativo €examina o or¢amento, indica emendas, aprova a pega
or¢amentdria, além de fiscalizar sua execucio. Nesse processo, a populagio ¢ incorporada na elaboragao do
or¢amento publico por meio de mecanismos de participagio direta e semidireta (Liichmann, 2014).

Essa ferramenta tem capacidade de aprofundar a democracia, impulsionar a transparéncia e promover a
participacao nas localidades em que ¢ aplicado. Também pode contribuir para a diminuicio da corrup¢io e
do clientelismo ao criar um senso de comunidade em busca de objetivos comuns (Avritzer, 2005; Liichmann,
2014; Sader, 2005; Sampaio, 2014).

Apesar de sua relevincia, as experiéncias de OP no Brasil tém vivido um retrocesso nos tltimos anos, com
maior intensidade a partir de 2008 (Peres, 2020). Muitos municipios abandonaram o OP ou mantiveram a
experiéncia em formato mais modesto. O Atlas Mundial do OP também sustenta essa analise, com foco, em
especial, para a sua queda posteriormente as elei¢oes de 2016 (Dias, Enriquez, & Julio, 2019). A diminuicio
das experiéncias locais pode estar relacionada a crescente setorizagao de gastos publicos devido a crise
financeira dos municipios (Peres, 2020) somada ao desinteresse do poder publico municipal (Liichmann,
2014).

Outras limitacoes podem ser destacadas, como a diminuigao das verbas destinadas a politica ao longo dos
anos; a alocacao dos recursos ser restrita para obras (Avritzer, 2003); o baixo envolvimento da populagio
(Ferreira, 2014; Sampaio, 2016); a falta de planejamento da politica a longo prazo; a influéncia de praticas
clientelistas e paternalistas visto que alteram a distribuicao de recursos, além da inexisténcia de apoio do
governo federal para a constru¢ao ¢ a consolida¢ao de mecanismos de institucionalidades participativas
(Azevedo, 2019).

Sem um formato padrio, o OP tem sua metodologia varidvel desenvolvida conforme as necessidades
e a realidade local, o que possibilita ajustes no desenho institucional da politica. Sobre isso, destaca-se
o or¢amento digital, com a participacao exclusivamente via internet (Abreu, 2012) ¢ o OPH que inclui
a populacio no processo decisorio pelas vias presencial e on/ine, de maneira a mitigar a exclusao digital
(Sampaio, 2016). Ambas as experiéncias surgem apds a introdugao das TICs na administragio publica e do
advento do governo eletronico cuja contribui¢ao consistiu na disseminagio da informagao publica em portais
online.

Com a inclusao de arenas virtuais no OP, haveria a possibilidade de maior acesso dos cidadaos ao processo
participativo (Abreu, 2012), sobretudo os jovens mais inseridos as novas tecnologias e aqueles que nio
poderiam estar presencialmente nos espacos de deliberagao das politicas publicas. Contudo, a exclusao digital
se torna uma das principais limitagoes quanto ao uso das TICs nos processos participativos e s20 esses grupos
excluidos digitalmente que precisam de maior representatividade nas discussoes sobre alocagao dos recursos
publicos.

De todo modo, o OP hibrido nasce como alternativa ao modelo exclusivamente digital. Estudos recentes
indicam que esse mecanismo “tende a gerar uma redundancia desnecessiria de colaboragoes cidadas ou
mesmo uma concorréncia negativa entre participantes presenciais e online” (Sampaio, 2016, p- 941). Para
mais, inclina-se a uma maior énfase as etapas digitais, o que pode causar desconfianga de atores tradicionais
de OPs presenciais (Sampaio, 2016).
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3 O MoDELO DE MULTIPLOS FLUX0S E A FORMAGAO DA AGENDA GOVERNAMENTAL

Desenvolvido por John Kingdon (2003) para analisar as politicas setoriais norte-americanas, o modelo
de Multiplos Fluxos tornou-se referéncia para estudos com foco na andlise do processo de formulacao de
politicas publicas e das mudangas na agenda governamental. Por agenda, entende-se ser o conjunto de
assuntos sobre os quais o governo d4 prioridade num determinado momento (Capella, 2005).

Dada a complexidade e as inumeras atribui¢oes do Estado, varios sao os temas que emergem em um
governo, mas, nesse conjunto de temas, somente alguns S0 priorizados (Ferreira, 2014). E justamente nesse
aspecto que estd a contribuicio do modelo: compreender por que alguns temas concentram a atencao do
governo enquanto outros sao negligenciados.

Kingdon (2003) idealiza que o processo de inser¢io de um tema na agenda de governo s6 ¢é possivel
por meio da convergéncia de trés fluxos: problemas, solucoes (ou alternativas) e politico. Assim, a agenda
governamental segue um processo nao intencional que se caracteriza pelo surgimento e reconhecimento
de um problema publico; pela existéncia de alternativas vidveis para soluciond-lo; e um contexto politico
favoravel ao desenvolvimento da agio (Oliveira & Ribeiro, 2022). Em momentos especificos, a confluéncia
dos trés fluxos propicia a abertura da janela de oportunidade para a mudanca ou defini¢ao da agenda.

O fluxo dos problemas procura identificar como uma condi¢ao social ¢ reconhecida como problema
pelos formuladores de politicas publicas e por que determinados problemas passam a ocupar a agenda
governamental e outros nao (Capella, 2005). Isso ocorre porque os formuladores lidam com grande nimero
de questdes e nao sao capazes de solucionar todas, dada as limitagoes do setor publico e as pautas prioritarias
das autoridades governamentais. Por conseguinte, uma condi¢ao social se transforma em problema publico
somente quando os formuladores acreditam que deve ser feito algo a respeito (Capella, 2005). Conforme
o modelo, trés instrumentos influenciam essa transformagao: indicadores que evidenciam a existéncia e as
proporgdes de uma questao; eventos-foco que concentram a atengao publica em determinados assuntos; e

feedback de programas e agoes governamentais (Kingdon, 2003).

Seguindo o modelo, o fluxo das solugdes identifica as alternativas criadas para solucionar os problemas
publicos. Kingdon reconhece que, por vezes, as ideias concebidas nao estao necessariamente relacionadas
a percepgao de problemas especificos; os individuos podem desenvolver solucoes e, em seguida, buscar
problemas para elas (Capella, 2005).

Nesse fluxo, o processo de escolha das solugoes em disputa envolve critérios como a viabilidade técnica,
custos tolerdveis e conformidade com os valores vigentes na sociedade (Kingdon, 2003). As solugoes sio
geradas em comunidades de especialistas, ¢ quando as propostas sao de fato vidveis, inicia-se um processo
de articulagao e difusao em diferentes féruns, buscando o convencimento e aceitagio da comunidade e
do publico em geral. Conforme o modelo, sem o processo de difusao, as propostas nao sao seriamente
consideradas.

Por fim, o fluxo politico engloba os fatores intrinsecos a dindmica politica que propiciam a promogao
ou o bloqueio do acesso de um problema na agenda governamental (Oliveira & Ribeiro, 2022). Elementos
como mudanca de governo, tendéncias do clima ou humor nacional, além das forgas politicas organizadas sao
entendidas por Kingdon como fatores que exercem grande influéncia nas decisoes e nas prioridades politicas.

Um novo governo, por exemplo, pode mudar completamente a agenda ao enfatizar problemas ligados as
suas configuragdes partiddrias e ideoldgicas (Pereira & Teixeira, 2011). J4 o humor nacional pode indicar
resisténcia ou o compartilhamento das mesmas questoes entre governo e sociedade em um dado momento,
de forma a estabelecer um ambiente favordvel para a promocao de certas questoes. Por sua vez, as forcas
politicas organizadas referem-se ao apoio ou a oposi¢ao de grupos de interesses em relagao a determinadas
propostas. Quanto mais poder (econémico e politico, por exemplo) um grupo de interesse possuir, maior é
sua influéncia sobre a agenda governamental.
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A convergéncia dos trés fluxos propicia um momento favoravel a entrada de uma questao na agenda de
governo, denominada por Kingdon como a abertura de uma janela de oportunidade. Nesse momento, um
problema ¢ identificado, uma solugao vidvel é criada e hd um ambiente politico favoravel & questao. Do mesmo
modo, a janela de oportunidade se fecha quando um dos fluxos se desarticula dos demais.

Kingdon (2003) alerta que a abertura da janela de oportunidade nao ¢ automdtica. Nesse processo, ¢
fundamental a atuagio dos empreendedores da politica, que s3o aqueles dispostos a investir em uma ideia
visando sua concretizagao e que possuem habilidades para amarrar problemas com solugoes, problemas com
forcas politicas e forcas politicas com as propostas existentes. Os empreendedores podem ser encontrados
tanto no governo quanto na sociedade civil: o importante ¢ que eles sejam especialistas no tema e tenham
boa articulagao politica (Ferreira, 2014).

Pereira e Teixeira (2011) chamam a atengao para a pouca importincia que o modelo d4 para a sociedade
civil na formagio da agenda ao nao mencionar a influéncia especifica de movimentos sociais. Todavia, esse
papel coadjuvante dado aos movimentos sociais pode ser observado em grande parte dos modelos tedricos de
andlise de politicas publicas (Carneiro & Lavarda, 2017).

Para Pereira ¢ Teixeira (2011), esse ator nio pode ser negligenciado na andlise da realidade brasileira,
sobretudo no exame de temas ligados a problemas decorrentes da desigualdade social e da existéncia de
outras configuracoes na relacao entre sociedade civil e Estado, como os conselhos gestores ¢ o préprio OP,
que nao podem ser ignoradas. No modelo de Kingdon, Gottems et al. (2013) assinalam que a existéncia de
amplas varidveis nos fluxos que incluem os problemas, as alternativas e o meio politico promove diversas
interpretagdes sobre a formacio de agenda, o que pode ocorrer em diferentes niveis de governo e em féruns,
inclusive pela articulagao entre atores do Estado e da sociedade.

4 METODOLOGIA

De natureza qualitativa, este artigo utilizou como estratégia de pesquisa o estudo de caso tinico, um método
que “investiga um fendémeno contemporineo dentro do seu contexto da vida real, quando os limites entre
esse fendmeno e o contexto nio estio claramente definidos” (Yin, 2005, p. 32). O método também busca
compreender com maior detalhamento fendmenos sociais complexos e se propoe a enfrentar situagdes com
muitas varidveis de interesse e, como resultado, estar baseada em virias fontes de evidéncias (Yin, 2005).

A escolha pela unidade de andlise levou em consideragao a recente incorporagao da fase eletronica na
metodologia do Or¢amento Participativo de Volta Redonda e o fato de, em 2018, a experiéncia municipal
ter sido contemplada com o prémio de Melhores Préticas Municipais, concedido pelo Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro.

A coleta de dados ocorreu pela utilizagio das seguintes técnicas: (i) pesquisa bibliografica em trabalhos
académicos, reportagens ¢ noticias publicadas na midia local; (ii) pesquisa documental em marcos normativos
sobre 0 OP em Volta Redonda, que abrangeu a legislacaio municipal, o regimento interno e as atas das
reunides do Comité do Orgamento Participativo (COP) de 2018 ¢ 2019, como também o relatério da
Secretaria Municipal de Planejamento, Transparéncia ¢ Modernizacio da Gestio (SEPLAG) sobre as
principais a¢oes desenvolvidas no periodo 2017-2018; (iii) realizagao de entrevistas semiestruturadas com
integrantes do COP selecionados pelo critério da tipicidade, ou seja, pela maior representatividade nessa
instincia ¢ histdrico de participagio no OP (Vergara, 2007). Foram realizadas cinco entrevistas, sendo
posteriormente transcritas, com um funcionirio da SEPLAG, um integrante de movimento social e trés
membros de associagao de moradores em bairros distintos. A fim de preservar a identidade dos respondentes
¢ para melhor compreensao da analise, definiu-se os seguintes codigos de identificagio para os entrevistados:
PP para poder publico e SC para sociedade civil contendo uma sequéncia numérica para a distingao dos
entrevistados.
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Os dados foram analisados a partir do modelo de Multiplos Fluxos (Kingdon, 2003), com foco no processo

de formacao da agenda governamental e das mudangas dela decorrentes, conforme sistematizado no Quadro
1.

Quadro 1: Resumo metodolégico

Tipo de dados Objetivos Modelo Miuiltiplos Fluxos
N o Identificar varidveis que influenciaram a insergéo
Compreender o histéricoe a
: i x do tema na agenda de governo.
Pesquisa trajetoriada politica no : SR .
e o o Categorizar as variaveis a parlir dos fluxos dos
bibliografica MU Cipio. < 5
problemas, solugdes e politico.
. Identificar as agdes o Analisar os trés fluxos separadamente.
Pesquisa : ; ; :
desenvolvidase a cronologia | o Identificar os acontecimentos que resultaram na
documental . 5
dos acontecimentos. convergéncia dos fluxos.
Conhecer a percepgdo dos o Analisar o momento da abertura da janela de
Entrevistas atores envolvidos na politica, oportunidade.
reconstruir fatos. o Identificar o empreendedor da politica.

Para isso, fez-se necessario discorrer sobre a trajetdria da politica no municipio, com destaque para os
acontecimentos politico-institucionais, a fim de identificar os elementos que influenciaram a inserc¢ao do
tema na agenda de governo. Na sequéncia, os dados foram analisados a partir das trés dimensoes analiticas
do modelo: fluxo dos problemas, fluxo das solugées e fluxo politico. Feito isso, analisou-se a convergéncia dos
fluxos que propiciou a abertura da janela de oportunidades, sobretudo com a identificagao do empreendedor
da politica.

5 D1SCUSSAO E ANALISE DOS RESULTADOS
5.1 O Orgamento Participativo Hibrido em Volta Redonda

A primeira experiéncia de orcamento participativo em Volta Redonda data de 1993, quando a prefeitura
implementou o modelo na tentativa de alavancar a participagiao popular. Com o slogan “A cidade ¢ sua”,
o governo municipal empenhou-se na divulga¢io do OP em vérios meios de comunicagio, convidando a
populacio a se envolver com a politica (Barboza, 2018). Em 1996, o OP teve adesio de todas as associagdes
de moradores de Volta Redonda e consolidou a participagao de todas as secretarias municipais no processo
(Lima, 2010).

A politica foi continuada com a mesma metodologia e etapas de operacionalizagao até 2016, mas, ao longo
dos anos, o OP entrou em descrédito e teve sua continuidade ameagada em varios momentos (Henriques,
Souza, & Delgado, 2018). Dentre as suas principais fragilidades estavam a nio execugio ou conclusio
das obras aprovadas, a falta de clareza dos critérios utilizados pela prefeitura para escolher os bairros
contemplados pelas obras e a falta de monitoramento por parte do poder publico.

O surgimento desses problemas pode estar relacionado 4 nao institucionaliza¢io do OP pelo poder publico
municipal ou até mesmo 2 falta de vontade politica. Segundo o entrevistado PP1 “nio tinha nada escrito, no
tinha gestdo de processos, nao tinha comunicagio com a populagao”. O entrevistado SC3 acrescenta que a
insatisfacao da populacio estava diretamente relacionada a falta de dados e de critérios por parte do poder
publico: “era tudo muito obscuro. Nao tinha dados, padroes, o porqué uma obra deveria ser executada ou nao.
As obras eram aprovadas e nunca realizadas” (Entrevistado SC3). Conforme andlise das atas das reunides de
2018 nas ultimas trés gestoes municipais, as obras deliberadas pela populagiao comegaram a nio ser entregues

pelo poder publico.
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Logo, contrariamente a ideia do OP, uma politica que deveria ser conduzida pela gestao social, com dialogo
¢ concordancia coletiva entre os atores envolvidos (Tendrio, 2005), estava com sua “metodologia vulnerével
a praticas clientelistas e oportunistas” (Delgado et al., 2020, p. 2).

Na campanha eleitoral de 2016, um dos eixos de a¢ao do Plano de Governo do candidato vitorioso, o
tnico candidato outsider, era “Transparéncia e controle”, que contemplava a governanca e o controle social.
Dentre as propostas desse eixo estava “garantir e apoiar o processo participativo nas finangas publicas” (Plano
de Governo 2016, p.27).

Aps a vitdria eleitoral, em janeiro de 2017, o prefeito e o futuro Secretdrio Municipal de Planejamento
se reuniram com representantes de associa¢des de moradores, incluindo a Federacao das Associagoes de
Moradores, ¢ pontuaram as principais agoes direcionadas ao controle social, como a criagiao da ouvidoria
digital, a reformulacio e o fortalecimento do orcamento participativo e aimplementagao do Plano Plurianual
Participativo.

A nomeacao de um profissional para assumir o comando da Secretaria de Planejamento — que em meados
de 2017 transformou-se na Secretaria de Planejamento, Transparéncia e Modernizagao da Gestio (SEPLAG)
— guarda relagio com o protagonismo das politicas publicas com foco no controle social ¢ na transparéncia
publica. O agora gestor publico municipal, doutor em Administra¢do, com pesquisas focadas no OP e
professor do curso de Administragio Publica da Universidade Federal Fluminense em Volta Redonda (UFF).
Ao aceitar o convite, o secretario levou paraa prefeitura seu conhecimento sobre o tema e montou uma equipe
com egressos do referido curso, sendo que trés deles assumiram cargos de coordenagao. Essa equipe técnica,
com formacio na area publica, contribuiu para o desempenho ¢ o protagonismo da secretaria.

Em fevereiro de 2017, através do Decreto Municipal n° 14.351/2017, o governo criou um Grupo de
Trabalho (GT) tempordrio para reestruturagao do orcamento participativo, com representantes do poder
publico e da sociedade civil: “entao, explicamos para eles [representantes da sociedade civil que compunham
o GT] que a gente queria reestruturar todo o OP e precisava da participagao deles desde o inicio desse
processo” (Entrevistado PP1). O objetivo era realizar um diagnéstico do OP até entao vigente no municipio,
elencando os principais problemas e identificando suas causas para, assim, construir uma nova metodologia
mais inclusiva, transparente ¢ efetiva: “(...) discutimos o que funcionava ¢ o que nio funcionava na gestio
antiga, o que era muito deficitdrio. (...) Depois disso, de fato, a gente comegou a pensar no que saiu como
proposta” (Entrevistado PP1).

Na primeira reuniao do GT, no dia 9 de fevereiro de 2017, foi realizada uma avaliagio inicial do or¢amento
participativo vigente, tendo sido destacados os seguintes problemas: falta de conhecimento por parte da
sociedade civil sobre financas publicas e orcamento; falta de comunicagao entre as secretarias municipais/
setores; falta de transparéncia e publicidade do trabalho do OP no site da prefeitura; necessidade de
metodologia e processos novos; falta de transparéncia sobre os critérios utilizados pela prefeitura para definir
os bairros e obras contemplados; falta de discussoes por setor/drea do OP sobre obras aprovadas e nao
realizadas (Volta Redonda, 2017).

Como resultado do trabalho, uma das a¢oes da gestao municipal foi incluir a participacio eletrénica no
OP, surgindo, assim, o Orgamento Participativo Hibrido (OPH). “A gente precisava democratizar mais esse
acesso e pela internet a gente consegue fazer isso”, afirmou PP1. O curioso aqui é que dentre os principais
problemas listados pelo GT, a baixa participacao da sociedade civil nao foi questionada. O que ficou claro era
avontade de mudar a metodologia da politica, a fim de tornd-la mais eficaz.

De toda forma, o OPH com uma etapa presencial e outra digital teria o potencial de incluir novos
participantes a politica com o uso de arenas virtuais (Abreu, 2012). Mais que isso, no modelo hibrido a
participaco on/ine incrementa os processos presenciais e as fases presenciais sio usadas para mitigar a exclusao
digital ainda tao presente no pais (Sampaio, 2014).

Outro desdobramento do GT foi a criagio do Comité do Orcamento Participativo (COP), com
representantes da sociedade civil e do poder publico, com finalidade de promover debates e levantar
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demandas nos bairros, além de deliberar ¢ acompanhar o cumprimento das demandas da populacio
(Volta Redonda, 2018). A criagio do COP representou um avango na politica publica, pois, desde sua
implementagao ainda na década de 1990, “o OP nunca havia contado com um espaco institucionalizado de
deliberacio publica” (Henriques, Souza, & Delgado, 2018, p. 11). “O Comité passou a ser responsivel por
todo 0 OP (...). A ideia ¢ que todo mundo, gestao publica e sociedade civil, participasse desde o processo da
claboracio, da implementacio e da avaliacao. Assim, haveria o empoderamento disso, (...) que nao é nada
ficil” (Entrevistado PP1).

O processo de reestruturagao da politica em si nao suscitou resisténcia da sociedade civil nem do poder
publico. Pelo contrario, ambos os grupos se empenharam para que todo o processo fosse concebido da melhor
forma possivel. As resisténcias apareceram quando o OPH comegou a “sair do papel”, em 2017. Tudo iniciou
ap6s a primeira rodada da fase digital , quando um grupo de ciclistas se organizou politica e socialmente
e conseguiu pleitear muitos votos para o que propuseram nessa fase do OP, como a criagao de ciclovias e
ciclofaixas. No entendimento do entrevistado SC2, o grande impasse ocorreu a partir da possibilidade de
incluir novas demandas através da internet, depois do encerramento da fase presencial. Em novembro de
2017, a Federagao das Associagdes de Moradores do municipio enviou uma carta manifesto ao Secretario de
Planejamento. O documento reconhece o avango do novo formato do OP, principalmente, no que tange a
transparéncia e a divulgacao dos critérios para distribui¢ao dos recursos; contudo, ¢ enfitico ao questionar a
etapa digital e lista uma série de inconsisténcias ou “possiveis erros” da nova metodologia.

O argumento central do questionamento ¢ a “superioridade dada ao OP digital” ante as assembleias que
ocorrem previamente nos bairros, em que as associagoes fazem um levantamento minucioso das necessidades
e prioridades de cada localidade, coleta as assinaturas, elabora um relatério de demandas e o encaminha para
a Secretaria de Planejamento (Federagao das Associagoes de Moradores, 2017). A carta ainda enfatiza que as
demandas do OP digital muitas vezes sio “desnecessirias e em desacordo com a comunidade local”. O curioso
nesse ultimo argumento ¢ que as associagdes de moradores nao enxergam a sociedade civil como pertencente
A “comunidade local”.

A objecao das liderancas das associagdes parece ser uma reagao contra a alteragao da estrutura de poder e da
influéncia de novos segmentos nas decisoes ptblicas. Ao dar voz e incluir outros atores sociais para além das
associacoes de bairros, estes tltimos que tradicionalmente possuem voz e influéncia reagiram. Uma tentativa
de captura da politica publica por parte dos representantes mais antigos e tradicionais.

Apo6s um periodo de conversas entre a SEPLAG e as associagoes de moradores, o governo retirou a
possibilidade de incluir e escolher novos projetos na fase digital do OP, a partir de 2018. A escolha dos
projetos prioritarios passou a ser exclusiva da modalidade presencial, em assembleias nos bairros, ¢ a etapa
digital validaria a escolha, além da prioriza¢ao das demandas pré-determinadas.

Por fim, para além da reestruturacio do OP, a prefeitura colocou em pratica o Programa VR + Moderna,
Transparente e Participativa, que reuniu um conjunto de projetos voltados & amplia¢ao do controle social
e da transparéncia, como o PPA digital e participativo, a ouvidoria digital, a modernizagao do Portal da
Transparéncia, a transmissao ao vivo de reunides e audiéncias, além da criagao do e-SIC e de um aplicativo
de celular para acompanhamento das obras no 4mbito do OPH (Henriques, Souza, & Delgado, 2018).

5.2 Formagao da Agenda do OPH pelo Modelo de Multiplos Fluxos

Conforme o modelo de Multiplos Fluxos, no fluxo dos problemas, o poder publico compreende uma
condi¢ao social como problema publico por meio de indicadores, eventos-foco e feedback das agoes
governamentais. No caso em tela, a identificagao do problema se deu através da constatagao das limitagoes da
politica publica vigente no municipio até 2016. Dentre os principais fatores do descrédito do OP por parte
da sociedade estavam a baixa transparéncia, falta de monitoramento das obras por parte do poder publico e,
principalmente, a no conclusao ou execugio das obras deliberadas pelo OP nas tltimas gestoes.

A nao execucio das obras pode estar relacionada a questdes como a diminuigao dos recursos destinados ao
OP, o baixo comprometimento do governo municipal em priorizar a politica participativa, como também
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a nao aprovagio do orcamento por parte da Cimara dos Vereadores. Assim, mesmo que o Executivo
tenha inserido a populagio no processo de elaboragiao do orcamento, ¢ o Legislativo que tem o poder de
aprovar e solicitar alteragdes na peca orcamentéria. Como consequéncia, a participagao e o envolvimento da
populagio no processo orcamentario se mostraram cada vez menores. Neste ponto, a frustragao participativa,
a ndo institucionaliza¢io da metodologia e das etapas do OP em cardter permanente, o cendrio fiscal de
contingenciamento de recursos e a nao adesao do Legislativo a politica participativa podem ter desencadeado
seu enfraquecimento ao longo dos anos.

Seguindo o modelo, o fluxo das solugdes trata do processo de surgimento e de escolha das alternativas
com potencial para minimizar o problema em questao. O processo de escolha envolve alguns critérios
como a viabilidade técnica, custos tolerdveis e congruéncia com os valores dos membros da comunidade de
especialistas (Pereira & Teixeira, 2011). Afinal, de nada adianta uma boa ideia se o governo nio possuir
capacidade técnica e financeira, nem apoio suficiente, para transforma-la em politica publica e implementa-
la (Oliveira & Ribeiro, 2022).

Nesse cendrio, o secretario e os técnicos da SEPLAG, em conjunto com os representantes da sociedade
civil, integram a comunidade de especialistas que formulam e selecionam as alternativas de solucao.
Essa comunidade esteve presente em dois /deus: o GT para reestruturagio do or¢amento participativo e,
posteriormente, o COP. O primeiro foi criado para formular a nova metodologia ¢ o segundo para conduzir
o OPH.

E importante notar que equipe da SEPLAG, com o aval do prefeito, implementou outras a¢oes além do
OPH com o intuito de tornar a gestao pﬁblica mais transparente e participativa. Assim, a reestruturagao do
OP nao pode ser entendida como uma agio isolada com vistas a sanar os problemas previamente identificados.
“O novo OP ¢ a uma agio dentro de um programa maior” (Entrevistado PP1).

O terceiro fluxo possui um poderoso efeito na formagao da agenda, na medida em que o contexto politico
pode promover ou barrar determinado tema na agenda de governo (Oliveira & Ribeiro, 2022). Neste estudo,
trés elementos foram determinantes: a vitéria eleitoral do candidato oussider, a nomeagao do secretdrio da
SEPLAG, que ¢ especialista no tema; e o consenso das forcas politicas organizadas sobre a necessidade de
reformular a politica.

Para Kingdon (2003), o inicio de um novo governo ¢ o momento crucial para a mudanga da agenda,
j4 que a nova gestao ird priorizar os problemas que julga mais urgentes e ligados as suas configuragoes
partidarias e ideoldgicas. Diferente do proposto pelo modelo, no caso em tela, 0 humor nacional parece nao
influenciar diretamente o fluxo politico na agenda municipal. Isso porque o orcamento participativo vem
sendo enfraquecido e descontinuado ao longo da tltima década (Peres, 2020; Liichmann, 2014).

No que tange as forgas politicas organizadas, exercidas, sobretudo pelos grupos de interesse, a
reestruturacao do OP contou com a participagio de representantes da sociedade no 4mbito do COP, o
que contribuiu para a entrada e a permanéncia do tema na agenda governamental. Outro ponto foi o
envolvimento de novos segmentos para além das associa¢oes de moradores, o que foi possivel com a votagao
digital mesmo tendo ocasionado a reagio das liderancas comunitérias.

5.2.1 A Jungao dos Fluxos no Modelo de Kingdon

Apesar de serem independentes entre si, em momentos especificos os fluxos se convergem e possibilitam a
mudanca da agenda. Essa jungao s6 ¢ possivel quando um problema ¢ identificado e atrai a atengao do poder
publico; uma solugao compativel com o problema ¢ tecnicamente vidvel; e quando o contexto politico se
mostra favordvel 2 mudanga.

No entanto, Kingdon (2003) salienta que a convergéncia dos fluxos nio garante a entrada do tema na
agenda de governo. Para o autor, os empreendedores da politica tém papel essencial na defesa de umaideia e na
promogao da mudanga da agenda. Neste estudo, o secretario da SEPLAG se configura como o empreendedor
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da politica responsavel pela defesa e pela disseminacao das questoes relacionadas a participagao social. A figura
abaixo representa o esquema do modelo de Multiplos Fluxos adaptado ao caso aqui analisado:

Fluxo dos problemas
- Baixa participacio
- Descrédito do OF
- Baixa transparéncia
- Mo execucio das obras

Fluxo das solugdes
- OFH

«> - VR + Moderna,

Transparente e Participativa

Fluxo politico
- Vitéria eleitoral do
candidato autsider
- Nomeagio do secretario da
Seplag
- Apoto des grupos de pressio

Oportunidade de mudanga da agenda 2
- Empreendedor da politica: Secretario Seplag

Y

‘ Acessodotema & agenda governamental ‘

Figura 1: Modelo de Multiplos Fluxos aplicado a0 OPH de Volta Redonda-R]
Fonte: Elaboragio prépria a partir de Kingdon (2003).

O acesso do tema a agenda governamental possibilitou a constitui¢ao do OPH em 2017 e sua inser¢ao
na agenda decisional, o que permitiu uma nova configuracao da politica publica. Dessa forma, a formulagao
da politica iniciou-se com a publicagio do Decreto Municipal n° 14.351/2017 que criou e nomeou o
GT temporario para a reestruturagio do OP e, posteriormente, com a criagio do COP composto por
representantes da sociedade civil organizada e do poder publico. A participagao da sociedade em todo o
processo evidencia a aceitagio e o envolvimento da comunidade local.

Os resultados indicam que o OPH foi a primeira agao da gestao 2017-2020 para aprimorar a transparéncia
€ a participagao social no municipio; mas, como vimos, outros instrumentos foram criados com os mesmos
propositos. A reformulagao do OP em conjunto com as demais iniciativas conseguiu sanar alguns problemas
identificados no modelo de Multiplos Fluxos. A condugio da politica participativa passou a ser mais
transparente com a gravagao ¢ transmissao online das reunides, publicagao das atas digitais em portal
eletrénico e a institucionalizagio do OPH. Além disso, com a criagao do Comité, foi possivel integrar novos
membros oriundos tanto das secretarias municipais quanto da sociedade civil, deliberar sobre a politica, além
de possibilitar o monitoramento ¢ o acompanhamento das obras.

No entanto, o modelo hibrido nao promoveu uma significativa ampliagao da participagao social, conforme
almejava os formuladores da politica. Em 2017, a etapa presencial contou com a participagao de 1.629 pessoas
¢, em 2018, 2.031, um aumento na ordem de 24% (Delgado, et al. 2021). Quanto 2 etapa digital, em 2017,
859 participaram digitalmente ¢, em 2018, 1.315, um acréscimo de 53% (Volta Redonda, 2018). Em uma
cidade com 274 mil habitantes, a participagao nas duas etapas do OPH 2018 representa um pouco mais de
1% da populagao local. A titulo de comparagao, o orgamento municipal de Sao Paulo registrou, em 2022,
24.578 participagoes digitais, algo préximo de 0,2% da populagio (Sao Paulo, 2022).

Na anélise dos resultados do OPH, ¢ importante considerar seu cardter inovador, as limita¢des do préprio
instrumento e as caracteristicas da cultura politica local. Corroborando esse entendimento, Luchmann
(2007) aponta que ainda h4 grandes limites e desafios para o aprofundamento democrético por meio dos
espagos participativos no Brasil. Deste modo, esse resultado deve ser valorizado.

Outro aspecto que chama atengao diz respeito a metodologia varidvel do OP, podendo ser adaptada
conforme as necessidades e a realidade municipal, sobretudo com a modalidade digital ¢ o formato hibrido
(Abreu, 2012; Dias, Enriquez & Julio, 2019). Em Porto Alegre, por exemplo, novos ptiblicos foram incluidos
e ferramentas de democracia eletronica desenvolvidas; jd em Recife, fez-se uso das urnas eletronicas que foram
disponibilizadas em locais de grande circulagio ¢ em equipamentos publicos (Ferreira, 2014).
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Em Volta Redonda, de modo similar, a analise das atas das reunides do COP evidencia os esfor¢os do
Comité em aumentar a participa¢ao por meio da divulgacao da fase digital em diversos canais e da ampliacao
dos locais de votagao. Em 2019, o Comité passou a divulgar a etapa digital nos Centros de Referéncias da
Assisténcia Social (CRAS), nas Unidades Basicas de Satde (UBS), no Zooldgico Municipal e nas principais
radios da cidade (Volta Redonda, 2019). Outra estratégia adotada foi utilizar os equipamentos putblicos de
saude e assisténcia social como locais de votagio, j4 que parte da populagao nao tem acesso a internet em suas
residéncias. Por fim, outra agao para ampliar a participac¢io na etapa digital foi aumentar o periodo da votacao.

De forma geral, as agoes da prefeitura buscaram fomentar a democracia participativa ao inserir o OP na
agenda governamental e aperfei¢oar sua metodologia com a introdugao das TICs na expectativa de promover
a adesdo da populagio ao processo decisério (Abreu, 2012; Sampaio, 2016), aprimorar a gestio municipal
pela transparéncia, o que também contribui para préticas de accountability e o exercicio do controle social
(Sampaio, 2014; Amorim, Craveiro, & Machado, 2019).

Outro ponto diz respeito aos coordenadores da SEPLAG possuirem formagio académica no Campo de
Publicas, o que pode ter contribuido com a interface entre o planejamento governamental ¢ a gestao social
(Tendrio, 2018).

No entanto, o caso de Volta Redonda evidencia entraves ainda na etapa de formulacio da politica
de um dos principais mecanismos da democracia participativa. Nem mesmo a metodologia hibrida e a
reestruturacao do OP pela gestao social foram suficientes para superar limites estruturais ja evidenciados na
literatura, como a baixa participagao social (Ferreira, 2014; Sampaio, 2016) ¢ a influéncia de praticas politicas
tradicionais no processo decisdrio e na distribui¢io de recursos publicos (Azevedo, 2019).

6 CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo deste trabalho foi analisar o surgimento do OPH no municipio de Volta Redonda, em 2017, num
cendrio em que as experiéncias subnacionais de OP tém diminuido significativamente (Liichmann, 2014).
Nesta tarefa, utilizou-se como aporte teérico o Modelo de Multiplos Fluxos (Kingdon, 2003).

Pela pesquisa realizada foi possivel identificar o OPH como um esfor¢o do poder publico local em
fortalecer a democracia participativa. A primeira iniciativa do OP no municipio data de 1993, mas, ao longo
dos anos, devido as limitagoes da politica e da nao prioriza¢ao do poder ptiblico em executar as obras definidas
pelo OP, o engajamento popular foi se esvaindo.

As questoes relacionadas a participagao social voltaram a ser discutidas no governo municipal, a partir
do resultado eleitoral de 2016 ¢ da nomeagao do secretario da SEPLAG, que se tornaria o empreendedor
da politica responsavel pela defesa da questao em diferentes arenas. A partir da mudanga de governo
iniciou-se o processo de construgao de alternativas para incrementar a participagao, o controle social e
a transparéncia. Aqui ¢ importante ressaltar que a reformulagio do OP, incluindo uma etapa digital no
processo de participagao, foi apenas uma das a¢oes dessa gestao com intuito de aproximar os cidadaos
do Estado. Tal fato fortalece o entendimento de Kingdon (2003) de que o momento mais propicio para
mudancas na agenda ¢ o inicio de um novo governo.

No que tange a0 modelo de Multiplos fluxos, a abertura da janela de oportunidade e a introdugao do OPH
na agenda de governo ocorreram a partir da convergéncia dos fluxos dos problemas, das solug¢oes e do fluxo
politico. No fluxo dos problemas, tem-se o histérico destavoravel da politica participativa no municipio, a
auséncia de transparéncia, a baixa participagao social e a nao implementagao dos projetos aprovados, o que
culminou no descrédito do OP no municipio. No fluxo das solugdes observa-se iniciativas e agdes formuladas
pela gestao publica, com viabilidade técnica e custos tolerdveis, para o fomento do controle social e a adogao
da gestao social. O OPH se configura como uma dessas agdes. Soma-se a isso, no fluxo politico, a entrada
de um novo grupo politico no governo, a nomeagao de um especialista para comandar a pasta e o apoio dos
grupos de interesse.
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O fato de o modelo de Multiplos Fluxos nao abordar a influéncia de organiza¢oes da sociedade civil
no processo de formacio da agenda (Pereira & Teixeira, 2011) nao prejudicou o presente estudo. Isto
porque pela prépria concepgao da politica aqui estudada, o OP ¢ considerado uma instancia democrética que
possibilita aos cidadaos o poder de escolha do destino de parte do or¢amento publico (Aziz & Shah, 2020).
No caso de Volta Redonda, a sociedade civil foi incluida na formulagao da politica, o que pode ser percebido
desde a construgao do diagndstico até a fase dedicada a deliberagao do orcamento municipal.

Por tltimo, a gestao municipal também inovou ao institucionalizar a nova metodologia do OPH e criar
o COP, um espago de deliberacio e fiscalizagao do or¢gamento publico. Contudo, mesmo com a introdugao
das TICs, entraves antes identificados no fluxo dos problemas nao conseguiram ser solucionados, como a
baixa participacio social, o que foi acrescida da reacao pelas liderancas dos bairros 4 modalidade digital. Isso
culminou, inclusive, na redefini¢io da metodologia do OPH devido a pressao politica exercida por um grupo
de interesse, 0 que refor¢a a importincia do campo das ideias e da influéncia no jogo politico durante o
processo de formulagio de politicas publicas em detrimento de técnicas formais de solugao de problemas
(Capella, 2005).

De forma complementar ao modelo de Multiplos Fluxos, a analise do processo de formulagao das politicas
publicas também pode ocorrer pelo modelo de Equilibrio Pontuado (Baumgartner & Jones, 1999), um
referencial analitico capaz de explicar as mudancas na agenda governamental seja em um contexto de longos
periodos de estabilidade, nos quais as mudangas ocorrem de forma incremental, seja em periodos curtos
de rapidas transformagoes. A entrada de um assunto na agenda governamental ird depender da imagem da
politica pelos formuladores e, também da conexao capaz de ser feita entre o problema e a solugio (Capella,
2018).

Em ambos os modelos, os estudos sobre o processo de formulagio detém o potencial de ampliar a
compreensio da atividade governamental, pois privilegia aspectos da dinidmica politica, como os atores,
instituicoes, redes, ideias e interesses. Isso permite considerar um leque de perspectivas analiticas no
desenvolvimento de pesquisas dedicadas a produg¢ao de uma politica publica, a comecar pela influéncia que a
defini¢ao de problemas ¢ a selecio de alternativas exercem na implementagio e na avaliagio (Capella, 2018).

Como todo estudo de caso, os resultados aqui encontrados nao podem ser generalizados; fato que
limita nossa contribuic¢io para o debate. Outra limitagao diz respeito a delimitacao do modelo 4 agenda
governamental e, por isso, a desconsideragiao de uma anélise integrada do processo de formulagao das politicas
publicas. Para pesquisas futuras, sugere-se a realizacio de um estudo de casos multiplos que pode incorporar
questdes subdimensionadas ou nio abordadas nesta pesquisa e a andlise do OP por outras lentes tedricas,
como o equilibrio pontuado, pode ampliar a discussao no Ambito do Campo de Publicas.
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