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Resumo

Este artigo tem o objetivo de estudar a montagem de agenda na formulagdo do Plano de Bacia Hidrogréafica no
Comité Itajai. Em termos metodolégicos, consiste numa pesquisa de estudo de caso qualitativo, documental e de
campo, que utilizou, como métodos de coleta de dados, a pesquisa documental e a entrevista. Estudou-se o caso
da decisdo de cobranca pelo uso dos recursos hidricos, ao qual se aplicou 0 modelo de multiplos fluxos Kingdon
(2003) com o intuito de compreender a dindmica da acdo dos agentes envolvidos, em que a combinacao do fluxo
de problemas, do fluxo de politicas e do fluxo politico levou a abertura de uma janela de politica. Assim, os
usudrios de recursos hidricos, atuando como empreendedores de politica, utilizaram a janela de politica para
modificar a formula de cobranca originalmente proposta pela diretoria do Comité, assim, garantindo um
instrumento mais adequado aos seus interesses.

Palavras-chave: montagem de agenda; cobranca pelo uso de recursos hidricos; tomada de deciséo.

Abstract

The objective of this article is to study agenda setting during the formulation of the Itajai River Basin Plan by the
Comité Itajai (Itajai Committee). In methodological terms, it consists of a qualitative, documentary and field case
study, collecting data through documentary research and interview. The studied case was that of the decision to
charge for the use of water resources, to which we applied Kingdon’s multiple streams model (2003) in order to
understand the dynamics of the involved agents’ actions in which the combination of the problem, political and
policy streams led to the opening of a policy window. Hence, water resource users, acting as policy entrepreneurs,
made use of the policy window to modify the formula for charging originally proposed by the Committee’s board
of directors, thus ensuring a more appropriate instrument for their interests.

Key words: agenda setting; water resource use charging; decision making.
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Introducéo

Este artigo tem por objetivo analisar a montagem de agenda no caso do processo de tomada de
decisdo a respeito da cobranga pelo uso dos recursos hidricos no Comité Itajai (Santa Catarina). Para
tanto, valeu-se de quadro tedrico formado pelo modelo de maltiplos fluxos de John Kingdon (2003),
originalmente proposto em 1984, com a modificagdo proposta por Zahariadis (1998). Este modelo busca
compreender de que forma questfes sdo inseridas na agenda de discussdo de um grupo de agentes
envolvidos no processo de policy-making e, na versdo de Zahariadis, expande-se para abranger o
processo decisorio. Conforme Thurber, em seu prefacio a Kingdon (2003), trata-se de um modelo
inestimavel para compreender de que forma uma ideia comega a evoluir para uma politica publica.
Travis e Zahariadis (2002) o encaram como um grande avanco no estudo das politicas, mas reconhecem
que, apesar dos elogios, foi pouco aplicado empiricamente fora dos Estados Unidos. Este artigo busca
fazer uma aplicacdo no Brasil, da mesma forma que Chow (2014) realizou uma aplicacdo em Hong
Kong.

A agenda é um dos elementos mais importantes no ciclo de politica pablica (Zahariadis, 1998),
um recurso heuristico utilizado para compreender o processo pelo qual uma intencéao é transformada em
acdo por parte de um 6rgdo publico ou publicizado, chamado a cumprir objetivos publicos. Assim,
controlar a montagem da agenda significa determinar o que sera discutido, decidido e posto em pratica
(Majone, 2006), constituindo-se, dessa forma, em um poder de definir os rumos da acdo publica em um
determinado contexto ou meio social.

A legislacdo brasileira definiu que a efetiva gestdo dos recursos hidricos compete a 6rgaos
especificos, os comités de bacia hidrogréfica. Estes devem decidir de modo participativo e democratico
0s rumos da gestdo das dguas (como observado, entre outros, por Jacobi, 2006a, 2006b), utilizando-se,
para tanto, de instrumentos definidos pela lei, entre os quais se tem a cobrancga pelo uso. Esta é vista
como uma forma de conferir valor econdmico a 4gua, racionalizar seu uso e garantir recursos financeiros
para obras da bacia e funcionamento do aparato gestor (Dias & Barros, 2008). Dessa maneira, a cobranca
é definida como um dos elementos da agenda decisria da gestao de recursos hidricos, que deve constar
do plano de bacia hidrogréfica.

Em Santa Catarina, o Comité Itajai, constituido na década de 1990, tem buscado constituir os
diferentes instrumentos de gestdo de recursos hidricos, tendo concluido o processo de defini¢cdo do plano
de bacia em 2010. Embora este contemplasse a instituicdo da cobranca, no momento da assembleia que
deveria aprové-lo, sua discussdo da cobrangca tornou-se um embate entre forgas politicamente
organizadas, com posigdes contrarias em relagdo ao instrumento. Como resultado, o plano foi aprovado,
mas ndo 0 modelo de cobranca por ele defendido.

Este artigo aplica a esse evento o modelo de Kingdon e discute como os diferentes fluxos se
conjugaram para promover a mudanga na formula da cobranca. Baseado em uma pesquisa feita para a
tese de doutorado do autor, o artigo esta dividido em um referencial tedrico no qual se analisam os
conceitos de arena decisoria e de montagem de agenda conforme Kingdon, uma breve explicacdo da
metodologia de pesquisa, a analise do caso empirico e as consideracdes finais.

A Montagem de Agenda: O Modelo de Kingdon

Para a tomada de decisdo em um contexto politico e participativo, como é o caso dos comités de
bacia hidrogréfica, é preciso, entre outros aspectos, definir um contexto (arena decisoria) e uma listagem
de assuntos a serem debatidos e decididos. Assim, pretende-se aqui trabalhar com os conceitos de arena
decisoria e de montagem de agenda.
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Decisdes, afirmam Hunt e Magenau (1984), resultam de uma transagao entre pessoas e problemas
num cenario. Para os efeitos do tratamento dado ao assunto, o termo cenario sera substituido por arena.
De acordo com Souza (2007), o modelo de arenas sociais considera a politica publica como o resultado
de iniciativas de empreendedores politicos (ou empreendedores de politicas publicas) capazes de
convencer o governo de que algo deve ser feito em relacéo a um dado problema, por meio da divulgacéo
de indicadores, pela ocorréncia de desastres ou pela repeticdo dos mesmos problemas, ou pelo feedback
que indica que a politica atual ndo esta gerando o resultado adequado. Esses empreendedores formam
policy communities, ou seja, comunidades de especialistas que se dispdem a investir recursos na
expectativa de retornos futuros em termos de politicas publicas; normalmente, esses empreendedores
formam redes sociais para alavancar suas capacidades individuais (Souza, 2007).

Ostrom (2007) afirma que as arenas de politica (ou arenas de ac¢éo) sdo unidades conceituais que
podem ser usadas para analisar, prever e explicar o comportamento dos atores em situa¢des de definicao
de politicas publicas. Em sua concepcao, uma arena abrange sete conjuntos de variaveis: participantes,
posicBes, resultados, relacdo entre as acdes e os resultados, controle exercido sobre o processo pelos
participantes, informacdes e custos e beneficios associados aos resultados. As arenas de agdo sdao
definidas pela autora como uma unidade conceitual complexa que abrange atores e situac6es de acao,
formando um espaco social em que as pessoas interagem, intercambiam bens e servigos entre si,
resolvem problemas, dominam uns aos outros e envolvem-se em lutas ou disputas (Ostrom, 2007). Para
compreender a arena de politica, entdo, € necessario identificar os atores envolvidos no processo de
politica publica, determinar sua posi¢cdo nesse processo, definir as agdes permitidas e os resultados que
estas podem gerar (bem como as conexdes causais entre as mesmas), o nivel de informacéo disponivel
e a capacidade de cada ator de realizar escolhas.

Conquanto o modelo de arena de politica de Ostrom seja intuitivamente simples, baseando-se nos
construtos da teoria da escolha racional, pode ser criticado por desconsiderar os arranjos politicos entre
os atores; embora adequado para a analise de um processo decisorio baseado no modelo racional-
analitico, ndo é de todo aplicavel ao da polis (Stone, 2002), mais adequado para um processo politico.
Dessa maneira, trabalha-se aqui com uma perspectiva das arenas decisérias compostas por atores, que,
num espaco institucional definido por regras e permeado por arranjos de poder, analisam situacoes-
problema em busca de solucdes satisfatorias. Ou seja, buscam solugBes que ndo obedecem ao imperativo
(préprio do modelo racional-analitico) da maximizacdo dos interesses, e sim a conciliacdo de tais
interesses de maneira a satisfazer as expectativas de todos os atores envolvidos (idealmente) ou dos que
preponderam no processo (embora, mesmo neste caso, 0s atores dominantes devam abdicar de alguns
interesses para convencer 0s demais a aceitar suas propostas).

Nessas arenas, de acordo com Valencio (2009), um risco permanentemente presente é o da
participacéo se transformar em autoridade, ou seja, o de que atores utilizem os canais de participacdo da
arena decisoria para fazer com que prevalegam seus interesses e demandas sobre os demais. Para a
autora:

A apologia da participacédo social é, de fato, a dissimula¢do do poder nas arenas de discussdo e
deliberacdo, fruto de uma sociedade que escamoteia sistematicamente suas assimetrias e desvia
os olhares do contetdo das solu¢Bes postas em curso, sempre favoraveis aos mesmos interesses.
(Valencio, 2009, p. 87).

Definindo-se alguns dos elementos supracitados, pode-se conceituar o espago institucional como
0 subconjunto da sociedade em que as instituicdes relevantes para o processo decisério social operam;
as instituicdes sdo, conforme Ostrom (2007), conceitos partilhados por seres humanos e utilizados em
situacOes organizadas por regras (prescricdes mutuamente reconhecidas, adotadas por todos e reforgadas
por atores encarregados de acompanhar a conduta, bem como impor sangdes aos demais), normas (ou
seja, prescrigdes que os participantes do processo reforcam por si mesmos) e estratégias (que séo 0s
planos que os atores fazem dentro da estrutura de incentivos produzida por normas, regras e expectativas
do comportamento de outrem).
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Uma situacd@o-problema consiste numa situacao indesejavel que, na percepcdo das pessoas ou
grupos de interesse, pode ser modificada por uma acgéo governamental (Birkland, 2005). Esta acdo, no
modelo aqui proposto, deve ser considerada como publica, envolvendo a atuagdo de um governo, mas
ndo se restringindo a ele, pois pode abranger diferentes atores nela envolvidos. Por solucdes
satisfatorias, entendem-se as acOes de politica que permitem estruturar as relacbes e coordenar
comportamentos na busca de propdsitos coletivos (Stone, 2002), ndo dentro de um imperativo racional-
analitico de maximizacdo dos beneficios, mas numa perspectiva de racionalidade limitada (como
proposto por Simon, 1997). Quanto aos interesses, podem ser adotadas as perspectivas de
Schattschneider (1975) e Stone (2002), que os entendem como motivos, intencdes e desejos de pessoas,
que sdo discutidos politicamente em uma situacdo em que pessoas imaginam ou experimentam efeitos
e tentam influencia-los.

A montagem de agenda é crucial dentro do processo decisério, e € um dos momentos em que se
verifica o exercicio do poder numa organizacdo. De fato, em sua analise do poder, Bachrach e Baratz
(1962) deixam claro que essa dimensdo se verifica na capacidade de um ator em retirar da agenda
deciséria aquilo que ndo interessa a ele discutir, ainda que possa ser de interesse ou relevante para
aqueles sobre os quais ele exerce seu poder. Assim, o exercicio de poder no processo decisério envolve
a capacidade de selecionar quais serdo as questdes que fardo parte da agenda. Por sua vez, Hollis (1999)
afirma que é possivel afetar diversos elementos dentro de uma agenda, mudando a redacéo e a ordem
dos itens a serem discutidos e retirando-lhe assuntos e questdes antes que se chegue ao processo
decisorio.

Kingdon (2003) afirma que a expressdo agenda possui diferentes significados. Em seu modelo,
trata-se da “lista de assuntos ou problemas para os quais os membros do governo e as pessoas que,
embora estejam fora do governo, dedicam atengdo seriamente em algum momento” (p. 3). De modo
similar, uma agenda publica consiste em um conjunto de questfes as quais o publico dedica atencdo
(Jones & Baumgarten, 2004). Birkland (2005) define a agenda como a lista das coisas que sao discutidas
por (e, as vezes, objeto de acdes de) uma instituicdo, meios de comunicacao de massa ou o publico como
um todo; em outra definicdo do mesmo autor, ela é vista como uma cole¢do de problemas, de
entendimento de causas, de simbolos, de solucdes e de outros elementos de problemas publicos que
chegam ao conhecimento do publico e dos governantes. Para Page (2006), a nocdo de agenda implica
em assuntos ou questdes sujeitas a alguma forma de deliberacdo, mas, eventualmente, as politicas
publicas podem ser definidas sem essa deliberacdo consciente — neste caso, trata-se da ndo decisdo
definida por Bachrach e Baratz (1962).

Birkland (2005) esclarece que as agendas existem em todas as esferas e niveis de governo,
devendo-se reconhecer diferentes niveis: em primeiro lugar, existe o universo de agenda, que consiste
em tudo o que pode, eventualmente, ser trazido a discussdo em uma sociedade ou sistema politico; este
sistema abrange a agenda sistémica, que diz respeito as ideias mais ou menos aceitaveis em termos
politicos; o terceiro nivel corresponde & agenda institucional, um subconjunto que abrange a lista de
itens e questBes que explicitamente sdo consideradas pelos tomadores de decisdo com seriedade; por
fim, ha a agenda de deciséo, que é formada pelos itens que podem ser objeto de ac¢&o por parte de um
orgdo governamental, como regulagdes, leis, etc.

De acordo com Majone (2006), o poder sobre a agenda pode ser exercido exclusivamente por um
individuo ou grupo. Assim, 0 monopdlio sobre a definigao da agenda implica em possibilidade de obter
praticamente qualquer resultado por parte do monopolista, pois este seria capaz de ordenar as opgdes a
serem discutidas pelo grupo votante submetido a uma regra de maioria. Além disso, quando exercido
por mais de uma pessoa, 0 poder de controlar a agenda pode levar a coalizdes entre membros de um
comité responsavel pela decisdo, que teria condigdes de vetar a discussdo de quaisquer elementos ou
questdes que ndo fossem de seu interesse (Majone, 2006). Schattschneider (1975) vai ainda mais longe,
pois coloca que a capacidade de definir as alternativas de solugdo é o supremo instrumento de poder; o
grupo que consegue controlar a definicdo dos problemas e das alternativas da agenda, bem como aquele
que consegue manter outros fora desta, € o que prevalece no debate sobre a politica, de acordo com
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Birkland (2005). Revela-se, assim, uma congruéncia entre as visdes de Schattschneider e de Bachrach e
Baratz.

Para Souza (2007), os modelos tedricos de politicas publicas que enfatizam a montagem ou
definicdo de agenda séo baseados na ideia de ciclo de politica publica; na sua visdo, 0s governos
definem que determinados problemas fazem parte de uma agenda quando consideram que é preciso
fazer alguma coisa em relagdo a eles. Conforme Kingdon (2003), a montagem de agenda corresponde a
um estagio de pré-decisdo, em que determinadas questdes sdo seriamente consideradas em termos de
futuras politicas publicas e outras sdo simplesmente descartadas. Birkland (2005), por sua vez, vé a
montagem como o processo pelo qual problemas e possiveis solu¢des ganham ou perdem a atencdo do
publico em geral ou de uma elite. Howlett e Ramesh (2003) asseveram que, para se compreender 0
processo de montagem de agenda, é preciso compreender de que maneira individuos e/ou grupos
apresentam demandas ao governo, como este as responde, e vice-versa, o que envolve compreender 0s
interesses materiais dos atores sociais e estatais, bem como os contextos ideoldgico e institucional em
que operam. Estes autores descrevem diversos modelos de montagem de agenda, mas destacam o
modelo de Kingdon, que, segundo eles, ¢ uma abordagem sofisticada, baseada em estudos empiricos
por ele realizados no Congresso norte-americano.

Para Kingdon, montar uma agenda consiste em reduzir a lista original de assuntos a serem
discutidos, fazendo com que apenas alguns sejam seriamente examinados pelo grupo responsavel por
uma politica publica. Além disso, é preciso distinguir entre a agenda governamental e a de deciséo:
enquanto a primeira diz respeito a todos os assuntos que chamam atengdo de um governo, a segunda
consiste nagueles que efetivamente sdo objeto de a¢des de decisdo (Kingdon, 2003); um problema passa
a fazer parte da agenda governamental quando desperta a atencdo de formuladores de politica, e da
agenda decisional quando, dentro da governamental, determinadas questfes sdo desenvolvidas a ponto
de se tornarem objeto de decisdo por parte desses formuladores (Capella, 2007; Kingdon, 2003).

O modelo de Kingdon (2003) combina uma série de conceitos que podem ser visualizados na
Figura 1:

Fluxo de problemas Fluxo de politicas Fluxo politico
ou solugdes
Indicadores “Humor nacional™
Crises < »| Viabilidade técnica [g > Forgas politicas
Eventos localizadores Aceilagdo pela organizadas
Feedback de agoes comunidade Mudanga no governo
Cuslos (oleraveis

Janela de oportunidade
(oportunidade de mudanca)

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

y

Montagem da agenda
(agenda setting)

Acesso de uma questio a
agenda

Figura 1. O Modelo de Kingdon para a Montagem de Agenda.

A Fgura 1 mostra como os diferentes fluxos se combinam para abrir a janela de oportunidade, em que os empreendedores de
politica tém condig¢des de influenciar a agenda governamental. Fonte: Adaptado de Capella, A. C. (2007). Perspectivas tedricas
sobre o processo de formulagdo de politicas publicas. In G. Hochman, M. Arretche, & E. Marques (Orgs.), Politicas publicas
no Brasil (pp. 87-122). Rio de Janeiro: Fiocruz.

Como se pode observar, 0 modelo é formado por trés fluxos que, uma vez combinados (coupled),
abrem janelas de oportunidades (policy windows) e permitem a atores — 0os empreendedores de politica
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(policy entrepreneurs) — inserir questfes na agenda governamental, de modo a garantir que as mesmas
sejam discutidas e transformadas em politicas publicas que os beneficiem (Bakir, 2009; Capella, 2007;
Kingdon, 2003); o modelo, entdo, distingue entre os processos de politica (como os trés fluxos) e os
participantes em tal processo (dos quais 0s empreendedores sdo 0s mais Vvisiveis no tratamento do
modelo, mas também se pode falar nos burocratas e administradores e nos lideres politicos).

Chow (2014) constatou que os estudiosos que aplicaram o modelo de Kingdon encaram o
processo politico como dindmico e imprevisivel, processando-se em um ambiente complexo e ambiguo.
Assim, a dindmica dos fluxos ndo pode ser prevista, tornando a politica algo irracional em comparagao
com os modelos decisorios influenciados pelo positivismo.

O fluxo de problemas (problem stream), de acordo com Kingdon (2003), consiste nos problemas
que se tornam objeto de atencdo dos tomadores de decisdo ndo por causa de pressdes politicas, mas
porque houve alguma mudanca nos indicadores monitorados pelo governo, como taxas de mortalidade
infantil, custos de programas sociais, etc., por causa de eventos focalizadores, como crises ou desastres
naturais, ou simbolos que chamam atencdo dos formuladores de politicas, ou pelo feedback fornecido
pela populagédo ou por 6rgdos governamentais a respeito de programas existentes.

Em outras palavras, novos problemas surgiram, ou a resposta dada aos problemas existentes é
insuficiente ou inadequada, ou consequéncias ndo antecipadas das politicas demandam maior atencao
do governo. Segundo Birkland (2005), as mudancas em indicadores, por si mesmas, nao suscitam
mudancgas nas politicas até serem devidamente divulgadas por grupos de interesse, agéncias
governamentais e empreendedores de politica, que os usam para defender suas ideias para a populagdo
em geral; contudo, segundo esse autor, os eventos focalizadores, como levantam grande interesse do
publico e dos meios de comunicacdo, levam a mobilizacdo dos grupos ou do governo em torno das
questdes que levantam.

O fluxo de politicas ou solugdes (policy stream) parte do pressuposto de que existem comunidades
de politica (policy communities) formadas por especialistas em determinadas areas de politicas publicas,
tanto dentro quanto fora dos governos, que discutem questdes que demandam a¢do governamental, tanto
por determinacdo destes quanto por vontade propria, elaborando e oferecendo a apreciacdo do publico
solucdes para tais questbes, solucbes estas que podem ser transformadas em politicas publicas
especificas (Kingdon, 2003). Existem, conforme Blankenau (2001), solugdes justapostas aos problemas,
identificadas e apresentadas por analistas de politicas, lideres politicos e pesquisadores, que devem ser
aceitaveis para a comunidade e tecnicamente possiveis, bem como enquadrarem-se nos valores do
sistema politico. Essas questdes e solucdes sdo discutidas dentro dessas comunidades e divulgadas para
0 governo e populacdo em geral por diferentes canais, de modo a influenciar a discussao geral sobre
politicas publicas a serem adotadas em cada questdo da agenda. Para que tenham alguma chance de ser
adotadas pelos governos, essas politicas devem, em primeiro lugar, ser techicamente viaveis (ou seja, é
preciso ser possivel implementé-las), aceitaveis pelo publico (isto é, devem estar de acordo com 0s
valores e anseios da populacdo) e eficientes em termos de custos. Outro fator que contribui para o
sucesso na adogdo de determinada politica € a capacidade da comunidade de politica de antecipar
restrigdes futuras a sua proposta. Dessa forma, o nimero de ideias que efetivamente ultrapassa os limites
da comunidade e torna-se objeto de discussdo efetiva no sistema mais amplo de politica publica é
relativamente pequeno; este resultado indica um consenso entre os atores envolvidos, obtido por meio
de esforgos de persuasao (Kingdon, 2003).

O fluxo politico (political stream) opera independentemente (ou seja, ele flui de acordo com suas
proprias regras e dindmica) dos dois anteriores, sendo influenciado pelos humores do publico, pelas
campanhas e pressoes de grupos de interesse, pelos resultados de eleigdes, pela ideologia dos partidos
representados no Poder Legislativo e pela mudanca na administragcdo do governo. Esses eventos nédo
devem, entretanto, ser considerados como alheios ao processo de formulagdo de politicas, pois ndo se
pode dissociar completamente os dois fluxos anteriores dos elementos deste — ha uma relagdo de
influéncia mesmo que sejam, como anteriormente colocado, independentes. O humor nacional indica
que o publico no pais tende a pensar de maneira mais ou menos comum, dando o tom para os lideres
politicos sobre o0 que seus eleitores pensam e valorizam. As pressdes de forcas politicas organizadas,
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como 0s grupos de interesse, mobilizam os formuladores de politicas por meio da indicacdo do que
segmentos importantes (ou ativos) da populacdo desejam ou experimentam. Por fim, mudancas no
governo e na administracdo envolvem modificacbes no pessoal chave dentro dos 6rgaos
governamentais, nas esferas de jurisdicdo de 6rgdos administrativos ou das comissGes no Poder
Legislativo, disputas de poder, etc., indicando, desta forma, situacdes em que alternativas de politica
antes desconsideradas como inadequadas ou inviaveis passem a ser valorizadas e discutidas com maior
profundidade. Neste fluxo, 0 consenso entre os atores é obtido por meio de barganhas: eles constroem
coalizBes por meio de concessdes feitas uns aos outros, entrando no jogo sempre que percebem alguma
ameaca potencial aos seus interesses (Kingdon, 2003).

Os empreendedores de politica, que Kingdon (2003) descreve como advocates que se dispdem a
investir tempo e recursos na promocao de seus posicionamentos em troca de ganhos futuros, podem ser
encontrados em diferentes pontos do sistema de politica, dentro e fora dos governos; eles se caracterizam
por serem persistentes, por apresentarem conexdes politicas ou habilidades de negociacdo, bem como
por reivindicarem a atencdo do governo ou do publico, seja por capacidades pessoais, seja por ocuparem
posicdes em que isso esteja atribuido. Para Bakir (2009), esses empreendedores usam o discurso e
mobilizam ideias para produzir mudancas nas politicas.

De acordo com Howlett e Ramesh (2003), os empreendedores de politica sdo atores chave no
processo politico que conseguem dar vazdo a certas questdes particulares. Esses empreendedores
percebem quando os fluxos estdo combinados, ou seja, quando ocorre o coupling: sdo situaces em que
se abrem janelas de politica (policy windows) ou janelas de oportunidade; essas janelas se abrem tanto
periddica guanto aleatoriamente (mas, de qualquer forma, ndo se abrem com grande frequéncia e nao
permanecem abertas por muito tempo), e os empreendedores bem preparados sdo capazes de reconhecer
as oportunidades de influenciar a politica. Lima e Medeiros (2012) associam os empreendedores de
politica aos responsaveis por sua implementacdo, mas, de forma geral, seguem o padrdo de Kingdon,
que afirma:

Os fluxos separados se juntam em momentos criticos. Um problema é reconhecido, uma solugéo
é desenvolvida e disponibilizada na comunidade de politica, uma mudanca politica apresenta o
momento certo para a mudanca na politica publica, e as restricdes potenciais ndo sdo severas....
Empreendedores de politica desempenham o papel principal na combinacdo dos fluxos na janela
de politica aberta, ligando solugdes a problemas, sobrepujando as restricdes pela mudanca nas
propostas, e tirando vantagem de eventos politicamente favoraveis (Kingdon, 2003, p. 165).

A combinacdo de pelo menos dois fluxos permite colocar um problema na agenda governamental,
mas as probabilidades deste entrar na agenda decisional aumentam muito se os trés fluxos forem
combinados (Kingdon, 2003). As janelas de oportunidade ou policy windows que se abrem irdo permitir
gue itens na agenda decisional sejam transformados em politicas, e 0s membros da comunidade de
politica investem seus recursos para que suas propostas ganhem prioridade. De acordo com Kingdon
(2003), as agendas sdo afetadas, sobretudo, pelos fluxos de problemas e politico, enquanto que as
alternativas, pelo fluxo de politica ou de solugdes; o fluxo de politicas ou de solugdes gera,
permanentemente, ideias de politicas publicas em torno do governo e demais atores envolvidos na
formulac&o de politicas: sdo solugdes em busca de um problema que, quando eventos no fluxo politico
permitem, adentram a agenda politica por meio de uma janela. Esta se abre, para o autor, por causa de
problemas que exigem acdo imediata do governo (ou, no minimo, parecem fazé-lo), por mudangas no
governo, no humor nacional ou pela entrada de novos parlamentares no Poder Legislativo; Birkland
(1998 como citado em Howlett & Ramesh, 2003) adiciona os ciclos orgamentarios a lista de eventos
qgue favorecem a abertura de janelas de oportunidades. Quando as janelas se abrem, defensores
(advocates) de determinadas propostas sentem a oportunidade e buscam aproveita-la, colocando
problemas para a deliberacdo dos tomadores de decisdo ou apresentando suas alternativas de solucéo.

Em sua analise do modelo de Kingdon (2003), Howlett e Ramesh (2003) reconhecem quatro tipos
de janelas, ordenadas crescentemente de acordo com seu grau de institucionalizacdo e previsibilidade
(quanto mais institucionalizada for uma janela, maior é a previsibilidade de sua abertura):
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1. Janelas aleatdrias: eventos aleatorios ou crises abrem janelas imprevisiveis.

2. Janelas discricionarias: o comportamento de atores politicos individuais conduz a abertura da
janela.

3. Janelas de externalidade: questdes relacionadas a algum assunto que ja possua uma janela aberta
conduzem a abertura de uma nova janela.

4. Janelas rotinizadas: procedimentos e eventos institucionais (como os or¢camentos e as elei¢Ges)
fazem com que uma janela se abra.

O modelo de Kingdon ndo esta isento de criticas; para combaté-las, Zahariadis (1998) o trabalhou
empiricamente em seu estudo da privatizacdo na Inglaterra e na Franca ndo apenas na montagem de
agenda, ampliando-o para abranger a tomada de decisdo. Em seu modelo original, Kingdon (2003) nédo
tratava do processo decisorio, usando a teoria do garbage can de Cohen, March e Olsen como recurso
heuristico para a explicacdo do processo decisorio; Zahariadis (1998), por sua vez, considera essa teoria
da decisdo como insuficiente para compreender as escolhas organizacionais no seio dos governos,
devido as restrigdes que os tomadores de decisdo enfrentam em suas organizagOes. Assim, em vez de
adota-la, ele opta por ampliar o alcance do modelo.

Para Zahariadis (1998), ¢é possivel considerar a montagem da agenda, que ele concebe como o0
processo pelo qual determinadas questdes ganham proeminéncia, como autbnoma em relacdo a
especificacdo de alternativas de solucdo — mas ndo se pode separar essa atividade da escolha efetiva de
uma alternativa, pois ambas sdo momentos do processo de tomada de decisdo. Dessa maneira, a tomada
de decisdo é definida pelo autor como “o processo pelo qual formuladores de politica fazem, com
autoridade, uma escolha a partir de um conjunto limitado de alternativas previamente geradas”
(Zahariadis, 1998, p. 34). Considerar a formulagdo de alternativas e a decisdo propriamente dita como
momentos de um mesmo processo é um recurso que, de acordo com este autor, foi adotado pela maioria
das teorias de formulacdo de politica. A segunda modificacdo importante que ele opera no modelo é a
ndo diferenciacdo entre os participantes e os processos; de acordo com ele, os burocratas, por exemplo,
tendem a ser mais relevantes na formulacédo de alternativas (ou seja, no fluxo de politicas), enquanto que
lideres politicos atuam no fluxo politico, tornando pouco produtiva a separacdo entre processos e
participantes. Em terceiro lugar, os elementos do fluxo politico (humor nacional, forcas politicas
organizadas e mudancas politicas) sdo combinados no conceito de ideologia e estratégia dos partidos
governantes.

Procedimentos Metodologicos

O presente trabalho é de natureza qualitativa e ndo experimental e foi construido a partir da
perspectiva de um estudo de caso descritivo. A pesquisa se classifica como qualitativa devido ao seu
foco nas relagBes sociais, nas interacfes entre os participantes do processo decisorio no Comité Itajai e
na perspectiva adotada por estes ao lidarem com a questdo da cobranca (Flick, 2009). O carater
descritivo se justifica pelo seu foco num fenémeno especifico (a decisdo de cobranga) e 0 uso de
informacGes contextuais para sua analise (Deslauriers & Kérisit, 2008).

A escolha do Comité Itajai como objeto de estudo para o presente artigo deu-se pelas seguintes
razdes: em primeiro lugar, trata-se de organizacdo que vem operando ininterruptamente desde 1998; em
segundo lugar, entre os comités localizados em Santa Catarina, este se mostra 0 mais atuante e 0 mais
adiantado em termos de discussao dos instrumentos de gestdo de recursos hidricos; em terceiro lugar, a
prépria regido de atuacdo do Comité é extremamente significativa, pois nela habitam mais de 1.250.000
pessoas, de acordo com dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2010),
distribuidas em seus 50 municipios, destacada pelo forte capital social; por fim, o Comité encontra-se
localizado em regido de intenso desenvolvimento econdmico, destacando as industrias téxtil e metal-

RAC, Rio de Janeiro, v. 18, n. 6, art. 3, pp. 795-812, Nov./Dez. 2014 www.anpad.org.br/rac



M. B. Zapelini 804

mecéanica e a agropecuaria. Nesse aspecto, merece destaque, ainda, o fato de o Porto de Itajai ser o
segundo maior do Brasil em movimentagao de contéineres (Porto de Itajai, n.d.).

Como instrumentos de coleta de dados, usaram-se a analise documental e a entrevista. A analise
documental concentrou-se nos documentos oficiais do Comité Itajai e em suas atas de assembleias, estas
coletadas desde a fundacdo do 6rgdo. No total, foram analisadas 47 atas de assembleias gerais ordinarias
e extraordindrias, cobrindo o periodo 1999 — 2010, ou seja, 0 periodo em que 0 assunto cobranga comega
a ser discutido e a efetiva aprovagdo do Plano de Bacia. Quanto aos demais documentos oficiais, foram
analisadas 39 deliberacdes e resolucdes, além de 12 mocgdes, mas poucos dados relevantes foram
observados para a solucdo do problema de pesquisa. Na analise documental, foi possivel perceber que
0 tema da cobranca vinha sendo trazido a baila desde o inicio das atividades do comité, mas era
relativamente pouco discutido no plenario; quanto as resolu¢fes e mogdes, seu contetdo era bastante
variado: muitas tratavam de questdes referentes a organizagdo interna do 6rgdo, outras apresentavam
solicitacbes ao Poder Publico estadual e municipal, e algumas deliberavam sobre a composicdo de
camaras e comiss@es, vendo-se nestas a preocupacdo com o uso do conhecimento de especialistas e
académicos nos trabalhos.

Buscou-se identificar, nas atas, a participacdo de diferentes atores no processo de discusséo e de
tomada de decisdo da cobranca, no intuito de verificar até que ponto estes atores tentavam definir os
rumos da discussdo e fazer prevalecer seus pontos de vista sobre o instrumento. A analise de conteiido
dos documentos foi heuristica (Bardin, 2009), com a intencdo de gerar descobertas a serem aprofundadas
posteriormente.

Ja a entrevista foi realizada com uma amostra de 11 representantes dos diferentes segmentos
(populacéo, usuérios e poder publico) que tém assento no 6rgdo. A amostra foi por acessibilidade, haja
vista que as dificuldades de contatar os representantes e definir datas para a realizacdo das entrevistas
presenciais e estruturadas exigiram que, uma vez que uma pessoa se dispusesse a dar a entrevista, 0
pesquisador fosse em seu contato e realizasse a mesma. LimitacGes de tempo restringiram a amostra a
10 representantes dos usuarios, da populacdo da bacia e do poder publico, aos quais se soma a 112
entrevista, feita por e-mail e realizada junto a um dos pesquisadores que fizeram parte da equipe
responsavel pela montagem da formula e do modelo de cobranca.

As entrevistas foram semiestruturadas, contando com um roteiro de 15 perguntas padronizadas,
tendo sido acrescentados novos questionamentos sempre que necessario. As entrevistas foram gravadas
com a anuéncia dos entrevistados, e sua transcricdo devidamente validada ap6s a realizacdo, foi
autorizado seu uso na integra pelos varios entrevistados, registrando-se apenas dois casos em que se
solicitou fazer mudangas de pequena monta nas transcricdes. As entrevistas foram realizadas em
diferentes locais, conforme a conveniéncia dos entrevistados, e duraram em torno de 40 minutos cada
uma. Infelizmente, limitacdes na agenda dos entrevistados tornou impossivel a realizagdo de maior
namero de entrevistas, assim, impondo uma restricdo ao alcance das conclusdes deste artigo, que devem
ser consideradas como observacgdes preliminares sobre a aplicabilidade do modelo de Kingdon ao caso
em tela.

A Montagem de Agenda na Decisdo de Cobranca no Comité Itajai

O Comité Itajai foi criado oficialmente pelo Decreto Estadual n. 2.109, em 5 de agosto de 1997,
e sua instalagdo deu-se em 12 de margo de 1998, quando foi eleita a primeira diretoria (Bohn & Correia,
1998; Uller-Gomez, 2006), embora o grupo de trabalho que o criou viesse realizando atividades e
workshops antes mesmo de sua fundacéo oficial. O Comité atua em um territorio que abrange total ou
parcialmente a area de 58 municipios, mas apenas 50 estdo nele representados, conforme se encontra
disposto em seu Regimento Interno (Comité do Itajai, 2005).
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Entre seus objetivos, destacam-se a preocupacdo com o0 gerenciamento descentralizado,
participativo e integrado dos recursos hidricos, a caracterizagdo da d&gua como bem publico de valor
econdmico, a preocupagdo com a cobranca e o rateio dos custos, o desenvolvimento regional e
sustentavel e a prioridade do atendimento as necessidades da populacéao, aspectos que seguem os ditames
da Lei n. 9.433 (1997). No que tange as competéncias, evidencia-se a preocupacdo com estabelecer
debates em torno de instrumentos de gestdo, como o Plano de Recursos Hidricos, a geracdo de
informac@es para o Sistema de Informac6es de Recursos Hidricos, o enquadramento e a cobranca pelo
uso de recursos hidricos, subsidiar as decisfes referentes a obras na regido da bacia e com aspectos
ambientais e de desenvolvimento sustentavel. Ha, também, o cuidado com a compatibilizacdo de
interesses de diferentes usuarios, atuando para dirimir os conflitos entre eles.

O comité possui uma Assembleia Geral formada por 50 membros, dos quais 20 sdo representantes
dos usuarios de agua, 20 da populacdo da bacia e 10 sdo representantes das administracfes publicas
federal e estadual; é o érgdo deliberativo soberano. Além disso, possui uma Presidéncia assessorada por
uma Comissdo Consultiva de nove membros, igualmente distribuidos entre os diferentes tipos de
representantes, e por uma Secretaria Executiva, 6rgdo essencialmente técnico, bem como por Camaras
Técnicas (CT) criadas para finalidades especificas (como a CT-Plan e a CT-Cheias, voltadas
respectivamente para o planejamento e para 0 monitoramento das cheias, problema recorrente na bacia).

Pode-se também observar que o Comité Itajai, ao formar grupos de trabalho e camaras técnicas
para apreciar questdes especificas, segue exatamente a caracterizacdo que Sartori (1994) fez de um
comité: as camaras e grupos se reinem como grupos menores para apreciar assuntos e temas que devem
ser, posteriormente, levados ao grupo maior — neste caso, a plenaria. Os grupos de trabalho na elaboracéo
do Plano operavam com objetivos claramente definidos, e seus membros discutiam entre si 0 que seria
feito, sendo posteriormente levados os resultados a diretoria e plenaria para decisao final. O grupo de
trabalho para a cobranca ilustra bem essa questdo: formado sob os auspicios do érgdo maior, reuniu-se
para discutir qual seria a melhor forma de instituir essa pratica na bacia do Itajai, e levou seu relatério
para a apreciacdo e decisdo final de todos os membros do Comité. Como se observa na fala do
entrevistado 6 (Usuérios), a decisdo de subdividir o setor industrial em segmentos menores e modificar
os coeficientes setoriais (Ks), de modo a diferenciar o 6nus, ilustra a no¢do sartoriana.

E interessante considerar que tanto o Comité quanto o grupo de trabalho que lidou com a formula
podem ser caracterizados como arenas decisorias, mas ndo se pode descrever adequadamente o
funcionamento do grupo especifico, pois este nao foi objeto das entrevistas hem se encontra descrito na
documentacdo oficial do 6rgdo. Essas arenas sao espagos publicos, na definicdo de Dagnino (2002), haja
vista que estabelecem um espaco de convivéncia entre atores com diferentes interesses,
democraticamente regulado, administram conflitos e buscam construir consensos.

Assim, em termos das defini¢Oes adotadas aqui para caracterizar as arenas decisorias, tem-se, para
o Comité Itajai:

1. Atores: podem ser circunscritos aos representantes de usuérios, da populagéo e dos drgdos publicos
gue tém assento no Comité de bacia. Entre esses atores, pode-se identificar a diretoria do 6rgdo como
possuidora de uma caracteristica especial: os diretores sdo todos representantes dos diferentes
segmentos, tém a responsabilidade Gltima pelas decisGes. Além disso, representam nao apenas 0s
interesses desses segmentos, mas também os do Comité como organizagdo. Eventualmente, atores
gue ndo fazem parte do 6rgdo se mostram importantes, como os membros do Conselho Estadual de
Recursos Hidricos, da Secretaria do Desenvolvimento Econémico e Sustentavel, etc.

2. Espaco institucional: a plendria do Comité, em que sdo apreciados 0s assuntos e temas ja definidos
nos grupos de trabalho. Seguem-se as regras definidas pela legislagéo federal, pois, como se pode
observar na fala de alguns dos entrevistados e a anélise da bibliografia demonstrou, h& lacunas na
legislacdo estadual em relacdo ao funcionamento desse 6rgdo, bem como uma defini¢do adequada
de seu espaco na gestdo de recursos hidricos em nivel estadual.
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3. SituacOes-problema: pode-se considerar que a aprovacao do plano como um todo seja uma situagao-
problema geral, mas é mais interessante trabalhar com a definicdo, aprovagdo e implementacao de
uma férmula de cobranca como sendo a situacdo mais relevante para este estudo.

4. Solucbes satisfatdrias: pelas caracteristicas do processo decisorio, é impossivel identificar, aqui, a
ideia de um modelo de ator racional. Nao ha possibilidade de maximizacdo de interesse porque a
composicdo do Comité ndo permite que um grupo prepondere sobre os demais, a menos que sejam
constituidas coalizdes, mas este fendmeno néo foi estudado. Assim, pode-se considerar que a solugcdo
satisfatoria seria aquela que permitiria a implantacdo de um modelo de cobranca que ndo onerasse
demasiadamente os usudrios, apresentasse baixo custo politico e fornecesse recursos financeiros
suficientes para que as obras da bacia, que se supdem serem de interesse de todos, fossem realizadas.

5. Interesses: correndo-se o risco de simplificar em demasia a realidade, pode-se dizer que 0 segmento
de usuarios tem interesse em pagar o minimo possivel pela agua utilizada em seus processos
produtivos; o segmento do poder publico ndo parece ter um interesse facilmente identificavel, até
por sua heterogeneidade, ja que abrange 6rgaos estaduais e federais: o entrevistado 11 (Populacao)
deixou claro que, em sua opinido, o governo do Estado ndo tem interesse em instituir a cobranga sem
receber recursos, mas essa ideia ndo aparece no discurso do entrevistado 10 (Poder Publico), que é
membro de uma organizacdo estadual — o que ndo significa descartar de todo essa possibilidade.
Verificou-se, também, a existéncia de algumas reservas, manifestadas numa das atas por um dos
prefeitos da regido, bem como pelo entrevistado 11 (Populacdo), que atualmente é prefeito de uma
das cidades. N&o foi possivel localizar nenhum representante de 6rgaos federais, mas supde-se que
esta esfera de poder publico apoie a legislacdo federal. Finalmente, no que diz respeito aos
representantes da populacao, os entrevistados parecem ter interesse na instituicdo da cobranca para
que se possa Viabilizar financeiramente um conjunto de obras na bacia. Entretanto é importante
mencionar a fala do entrevistado 2 (Populagdo): os usuarios se mostraram unidos na defesa de seus
interesses, enquanto que as ONGs defendiam interesses apenas nas suas respectivas areas de atuacao.

O Comité, na elaboracdo do Plano de Bacia, trabalhou com uma agenda definida pela Lei n. 9.433
(1997). Nao se trata de imposi¢do, meramente, mas de aceitacdo dessa agenda, uma vez que 0 6rgdo se
formou a partir da organizacdo da sociedade local, a partir dos estudos e das analises da Universidade
Regional de Blumenau (Furb), que buscava, dessa forma, minorar o problema das enchentes na regiao.
No entanto, desde o inicio, o0 Comité buscou se aproximar do empresariado, pois sua presidéncia foi
originalmente ocupada por um grande empresario da regido; esta aproximacao foi confirmada por
diferentes entrevistados.

Deve-se observar que os entrevistados foram categoricos em declarar que sempre havia um espago
para a modificacdo da agenda de discussdo: havia sempre abertura para introduzir novos assuntos, seja
nas reunides das Camaras Técnicas e dos Grupos de Trabalho, seja nas assembleias gerais. E interessante
notar que alguns dos representantes dos usuarios entrevistados, mormente o entrevistado 3 e o 6,
observaram que pouco se usava esse espago, e que 0s usuarios, embora considerados bem organizados
pelos demais, ndo aproveitavam 0 espaco para introduzir nas discussfes os temas que julgavam
importantes.

Originalmente, o Comité propds uma equacdo de composicdo da cobranca, advinda das
discussdes na Camara Técnica e baseada em trabalho realizado por um economista estudioso do assunto
e devidamente contratado para este fim. Esta equacédo se caracterizava por diferenciar pouco ou quase
nada as especificidades dos usuarios, pois apenas um coeficiente de participacdo do segmento usuério
(Kseg) permitia a distin¢do dos varios usuarios. Os demais parametros se referiam aos valores de cobranga
para captagdo, consumo e langamento, a emissdo de efluentes, as classes de enquadramento dos cursos
d’agua e aos valores de cobranca em diferentes pontos da bacia.

Esta proposta foi apresentada e gerou intensa discussao, para cuja anélise utiliza-se o modelo de
Kingdon (2003) de montagem de agenda. Deve-se, inicialmente, considerar que, para o0 Comité, esta era
formada pela elaboracéo, aprovacéo e implantacéo do Plano de Bacia e de seus instrumentos, incluindo-
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se ai, evidentemente, a cobranca pelo uso de recursos hidricos. Considerando-se a classificacdo de
Birkland (2005), tem-se:

1. Universo de agenda: conjunto de praticas de gestdo ambiental no seu sentido mais amplo, uma vez
que essas diferentes praticas tém impactos sobre a qualidade e a quantidade de recursos hidricos da
bacia.

2. Agenda sistémica: conjunto de instrumentos e praticas de gestdo de recursos hidricos, conforme
contemplados pelos conhecimentos técnicos e cientificos da area, bem como os saberes tradicionais
das comunidades.

3. Agenda institucional: instrumentos e praticas de gestdo previstos na Lei n. 9.433 (1997).

4. Agenda de decisdo: no caso, praticamente idéntica a agenda institucional, diferencia-se desta por
ser composta pelos instrumentos e praticas de gestdo devidamente adaptados a realidade da bacia.
Assim, por exemplo, no que diz respeito ao enquadramento, é preciso considerar a realidade dos rios
da bacia, bem como os objetivos que se deseja atingir em termos de qualidade e quantidade de aguas
no futuro.

Verifica-se que, no Comité, ndo ha o monopdlio de agenda definido por Majone (2006) — embora
fique nitido que boa parte dela provenha da diretoria do 6rgao e dos grupos de trabalho que esta criou
para lidar com os diferentes elementos do Plano — porque havia a abertura para inclusdo de itens na
pauta, o que foi evidenciado por meio da fala dos entrevistados. No entanto é preciso que se diga que a
agenda institucional estava praticamente engessada pela legislacéo, pois o Plano de Bacia ndo pode ser
implantado sem que os instrumentos por ele contemplados estejam devidamente definidos, regulados e
aprovados. Dessa forma, ha uma situagdo de “quase monopélio” na formagdo da agenda do Comité. E
digno de nota observar que, na assembleia que aprovou o Plano, houve defesa no sentido de que a
cobranca fosse ainda mais discutida, conforme a ata — mas a diretoria propds que aquele fosse aprovado,
e a férmula de cobranca mudada posteriormente. A diretoria, neste caso, pode ter agido como Kingdon
(2003) observou: em vez de ampliar a discussao, apresentou uma proposta que pudesse satisfazer a
todos.

Concentrando-se na agenda de decisdo no caso da cobranca, pode-se afirmar que se trata do
conjunto dos elementos que, na cobrancga, precisam ser debatidos e formalmente decididos, quais sejam,
de quem cobrar, quanto cobrar, quando cobrar e como cobrar. A agenda de decisdo possui uma serie
de elementos, no modelo de Kingdon (2003), que podem ser exemplificados a partir da subdivisdo do
coeficiente setorial (Ks) da industria em coeficientes particulares para os diferentes subsetores da
inddstria:

1. Fluxo de problemas: a subdivisdo do coeficiente da industria chamou atengdo dos tomadores de
decisdo por conta do feedback dado pelos usuérios do setor, que demonstraram sua insatisfacdo com
a proposta original. Ficou claro, para a diretoria do Comité, que a proposta original de um so
coeficiente para toda a industria ndo angariava apoio dos representantes de usuarios e nao seria
aprovada. Seguindo-se a analise de Chow (2014), constatou-se, aqui, que o fluxo de problemas pode
ser considerado, de um lado, a necessidade de aprovar uma férmula por parte da diretoria e, de outro,
a busca por uma solucdo satisfatoria (Stone, 2002) por parte dos representantes dos usuarios. Nao
existem elementos que apoiem a ideia de mudanca nos indicadores, nem eventos focalizadores
(Kingdon, 2003) que levem a essa modificagdo — a menos que se coloque a aprovacdo do Plano de
Bacia como um evento focalizador, mas néo se adota esta perspectiva por se compreendé-la como
um processo multifacetado, ndo como um evento.

2. Fluxo de politicas ou solucdes: é possivel identificar dois grandes grupos de comunidades de
politica no sentido dado por Kingdon (2003), o grupo de trabalho formado pelo proprio Comité, antes
da votagdo do Plano (que incluiu o entrevistado 8 - Pesquisador), responsavel pela formulagdo de um
modelo de cobranga que foi incorporado na proposta originalmente apresentada e votada na
Assembleia Geral Extraordindria n. 23 (2010 como citado em Zapelini, 2012), e o grupo de trabalho
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formado pelos usuérios para a formulagio de uma contraproposta. E possivel que a diretoria ja
antecipasse dificuldades em termos de viabilidade, aceitacéo e eficiéncia da proposta original, bem
como estivesse prevendo problemas em sua aprovacdo, mas ndo se dispbe de elementos para
sustentar este ponto de vista. O grupo do Comité apresentava como solucdo para o problema dos
valores da cobranca uma formula mais simples, enquanto que o dos usuarios propunha uma solugao
um pouco mais complexa, mas mais aceitavel em termos de contemplar os interesses dos diferentes
subgrupos industriais. A proposta do Comité constava do Plano originalmente aprovado, e a do grupo
de trabalho foi apresentada posteriormente, restringindo as solugdes em analise a um nimero muito
menor do que poderia compor o total possivel.

3. Fluxo politico: pode-se dizer que, pelas evidéncias obtidas com a analise das entrevistas e das atas,
0 humor nacional (Kingdon, 2003) do Comité era favoravel a cobranga enquanto instrumentos, mas
ndo havia consenso em relacdo a forma que esta assumiria. As pressdes de forcas politicas
organizadas podem ser descritas em termos da atuacao do segmento dos usuarios, notadamente dos
representantes dos industriais, para garantir uma formula mais adequada aos seus interesses, pois ha
varias mencles nas atas a questionamentos e criticas a cobranca. Ndo ha, aqui, mudanca na
composicdo da diretoria (fazendo as vezes de corpo legislativo, conforme Kingdon, 2003) do Comité
que justifique a analise do terceiro elemento deste fluxo, as mudangas no governo e na administragéo
(como apontado, entre outros, por Blankenau, 2001), mas pode-se lembrar, novamente usando a
perspectiva de analise de Chow (2014), que uma parte consideravel dos representantes apoiava a
proposta da diretoria, enquanto que outros defendiam a dos usuarios.

4. Empreendedores de politica: Kingdon (2003) e Travis e Zahariadis (2002) descrevem-0s como
aqueles que dispdem de tempo, recursos, energia e interesses para investir na policy-making. Dentro
desta I6gica, podem ser descritos como os dois grupos de trabalho, tanto aquele que foi originalmente
constituido pelo Comité para estudar o tema quanto o que foi criado apés a aprovacdo do Plano para
rediscutir a cobranca, mas também podem ser reconhecidos como a diretoria do 6rgdo e os
representantes dos usuarios. De maneira menos institucionalizada, os representantes dos usuarios,
reconhecidos pelos entrevistados como 0s mais organizados entre os membros do Comité, atuaram
como empreendedores, sobretudo nas assembleias de aprovacdo do Plano de Bacia: a mobilizacdo
de discursos e de ideias definida por Bakir (2009) pode ser encontrada na declaracdo de um dos
representantes dos usuarios, que afirmou durante a Assembleia Geral Extraordinaria n. 23 ndo ser
contrario a cobranca, e sim a formula usada. Entretanto ndo se encontrou evidéncia de acao dos
empreendedores como implementadores de politica, conforme defendido por Lima e Medeiros
(2012).

O resultado do coupling dos fluxos foi a inclusdo, na agenda do Comité, de um debate mais
profundo do problema da cobranca, que tencionava chegar a um modelo que simultaneamente cumprisse
0s objetivos propostos no Plano para esse instrumento e atendesse aos interesses dos usuarios do
segmento industrial. A janela de oportunidade se abriu quando do impasse em relagdo & aprovagdo do
Plano: ao se decidir aprovar a ideia de implantar a cobranca, mas com a promessa de rediscutir a formula
para acomodar os interesses dos usuarios, abriu-se uma chance deste grupo de empreendedores de
politica de influenciar os rumos do instrumento e defini-lo dentro de seus interesses e necessidades,
agindo, assim, como advocates no sentido definido por Kingdon (2003). A proposta era viavel, dentro
da formulagédo de Blankenau (2001), j& que uma solugéo alternativa, proveniente dos usuarios, estava
de acordo com o fato de estes terem desempenhado historicamente um papel importante na gestdo do
Comité.

A janela aberta pode ser descrita como discricionaria, para se usar a classificacdo proposta por
Howlett e Ramesh (2003): pode-se supor que tenha sido o comportamento dos representantes dos
usuarios na assembleia de aprovacdo do Plano que abriu a janela de oportunidade; a diretoria,
percebendo que ndo conseguiria instituir a cobranca, acede ao pedido para maior discussao.
Evidentemente, é bem possivel que ela ja considerasse essa hipotese antes mesmo da manifestacdo dos
representantes de usuarios, o que exigiria modificagdes na anélise, mas ndo a invalidaria.

RAC, Rio de Janeiro, v. 18, n. 6, art. 3, pp. 795-812, Nov./Dez. 2014 www.anpad.org.br/rac



Montagem de Agenda no Comité Itajai 809

O resultado dessa abertura de janela, devidamente aproveitada pelos atores e empreendedores de
politica descritos, foi que o plano de bacia hidrogréfica foi aprovado com a ressalva de que a férmula
de cobranca deveria ser modificada. E, de fato, esse objetivo foi logrado pelos empreendedores, haja
vista que uma nova férmula foi aprovada, contendo a definigdo de coeficientes setoriais (Ks), como
pretendido por eles.

Decidiu-se utilizar uma férmula baseada no valor adicionado pelo setor, conforme a proposi¢cdo
do setor usuario, que aproveitou a oportunidade para fazer valer sua ideia de um 6nus diferenciado. Os
coeficientes Ks foram definidos para os diferentes setores da seguinte maneira: 0,1, para irrigacdo e
aquicultura; 0,2 para criagdo de animais; 0,4 para abastecimento; 0,3 para 0s outros usos; e entre 0,6 e
1,0 para a industria, conforme os subsetores: 0,6 para madeira, vestuario e outras industrias; 0,7 para
papel e celulose; 0,8 para metalurgia; 0,9 para téxtil; 1,0 para frigorificos. Para o setor de energia elétrica,
calculou-se o coeficiente Ks em 0,6, e, para o setor portudrio, ndo foi feito o calculo. No entanto deve-
se observar que o coeficiente calculado para a energia elétrica ndo seria aplicado porque o setor possuli
regulamentacédo especifica, e que se sugeria o valor 1,0 para 0 do saneamento, pois se trata de um uso
prioritario e porque o0 esgoto sanitario € o principal responsavel pela baixa qualidade da dgua, de acordo
com informagOes obtidas na Ata da Assembleia Geral Extraordinaria n. 23 (2010 como citado em
Zapelini, 2012).

A discussdo da cobranca pelo uso dos recursos hidricos no Comité Itajai pode ser usada como
evidéncia da forma com que os empreendedores de politica observam oportunidades para influenciar as
decis@es finais, fazendo valer seus pontos de vista, mesmo num espago democratico e participativo.
Assim, pode-se considerar que 0 modelo de Kingdon se mostra uma ferramenta relevante para a analise
da montagem de agenda no caso estudado.

Consideracoes Finais

O presente trabalho possui limitacdes, como o pequeno nimero de representantes do Comité
entrevistados, que impedem a generalizacdo das conclusdes alcancadas, e deve ser interpretado como
uma tentativa de aplicacdo de um referencial tedrico a um caso empirico, aplicacdo esta ainda em
construcdo e que poderad sofrer modificacGes futuras com base em novas descobertas de pesquisa.
Entretanto os principais aspectos do modelo sdo confirmados pelo caso estudado, destacando-se que se
trata da aplicacdo de um modelo a um 6rgdo publico, porém ndo governamental.

John Kingdon definiu seu modelo de montagem de agenda a partir de seus estudos sobre o
processo de definicdo das agendas de discussdo no Congresso norte-americano. Quase 30 anos depois
da publicagdo da edigéo original de seu livro, e passados quase 15 anos da revisdo de seu modelo de
analise por Zahariadis, o0 modelo ainda permanece muito discutido, mas relativamente pouco aplicado
em casos empiricos (algo que Zahariadis, 1998, lamentou). No caso do Comité Itajai, percebe-se que o
espaco do 6rgdo em elaborar e discutir uma agenda é relativamente restrito, uma vez que se encontra
limitado pelas exigéncias e ditames da legislacdo. No entanto isso ndo significa que ndo haja a
possibilidade de montar agendas de discussao a partir dos temas previamente definidos, como o caso da
cobranga demonstra claramente.

Kingdon (2003) observa que grupos bem organizados, definidos a partir da defesa de seus
interesses, podem operar como empreendedores de politica, aproveitando que os trés fluxos se
encontram em momentos especiais. No caso estudado, a discusséo e aprovacdo do plano de bacia, em
2010, revelou-se o momento ideal para trazer modificagbes & féormula de cobranga originalmente
definida, de modo a garantir que a mesma refletisse melhor os interesses e necessidades de um dos
principais grupos envolvidos no processo, 0s usuarios. As entrevistas realizadas (contrariamente aos
registros de atas) demonstraram haver, entre 0s representantes, consciéncia da importancia e da
necessidade do instrumento, mas ndo o consenso sobre como fazé-lo. No momento em que se parecia
encaminhar a aprovacao integral do plano, os empreendedores de politica do setor dos usuérios
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aproveitaram a janela de oportunidade e levaram o Comité a abandonar sua formulagéo original para a
cobranca e aceitar sua modificacdo, constituida com a participacdo efetiva de representantes desses
empreendedores.

Dessa maneira, pode-se tirar uma importante licdo do caso: uma vez que as oportunidades surgem,
grupos bem organizados tiram proveito delas para rediscutir ou modificar questdes e aspectos que
aparentemente ja eram consensuais. Assim, as agendas nunca estdo definitivamente fechadas.
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