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Na literatura recente, o conceito de subsistema de politicas tem ocupado espago central
em diversos modelos tedricos, sendo considerado unidade de andlise privilegiada em
abordagens sobre o processo de politicas publicas. O presente estudo tem como objetivo
discutir a construgdo tedrica em torno da ideia de subsistemas, comunidades e redes de
politicas publicas, bem como evidenciar a incorporagao e desenvolvimento desses conceitos
em trés modelos tedricos de andlise de politicas: o modelo de multiplos fluxos (multiple
streams), o modelo de equilibrio pontuado (punctuated equilibrium) e o modelo das coalizées
de defesa (advocacy coalition framework) que, de formas distintas, operacionalizam suas
analises por meio desses conceitos. O debate tedrico-conceitual acerca dos subsistemas,
comunidades e redes de politicas publicas visa contribuir com os estudos sobre processos
de mudanga em politicas publicas, sobretudo em perspectivas que consideram o papel dos
atores por meio de suas ideias, conhecimentos e interesses.

Palavras-chave: administracdo publica, politicas publicas, grupo de trabalho

Subsistemas, comunidades y redes: articulando ideas e intereses en la formulacién de
politicas publicas

En la literatura reciente, el concepto de subsistema de politica ha ocupado un lugar
central en varios modelos tedricos, que se considera la unidad principal de analisis en los
enfoques de proceso de las politicas publicas. Este estudio tiene como objetivo discutir la
construccion tedrica en torno a la idea de los subsistemas, las comunidades y las redes de
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politicas publicas, asi como pone de manifiesto la incorporacion y el desarrollo de estos
conceptos en tres modelos tedricos de analisis de politicas: el modelo de multiples corrientes
(multiple stream model), el modelo de equilibrio puntuado (puncutuated equilibrium
framework) y el modelo de coaliciones de defensa (advocacy coalition framework). El
debate tedrico y conceptual sobre los subsistemas, las comunidades y las redes de politicas
publicas tiene como objetivo contribuir a los estudios sobre los procesos de cambio en las
politicas publicas, especialmente en las perspectivas que tienen en cuenta el papel de los
actores a través de sus ideas, conocimientos e intereses.

Palabras clave: administracidn publica, politicas publicas, grupo de trabajo

Subsystems, communities and networks: articulating ideas and interests in the formulation
of public policies

In the recent literature, the concept of policy subsystem has played a central role in
several theoretical models, being considered the prime unit of analysis in approaches of
the public policy process. This paper aims to discuss the theoretical construction around
the idea of policy subsystems, policy communities and policy networks, as well as to
evidence the incorporation and development of these concepts in three theoretical models
of policy analysis: the multiple streams model; the punctuated equilibrium framework
and the advocacy coalition framework. The theoretical and conceptual debate about the
subsystems, communities and policy networks aims to contribute to studies in public policy
change processes, especially in perspectives that consider the role of the actors through
their ideas, knowledge and interests.

Keywords: public administration, public policies, work group
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Introdugao

Na literatura recente de politicas publicas, o conceito de subsistema de
politicas (policy subsystem) tem ocupado espaco central em diversos modelos
tedricos, tendo sido considerado uma unidade de analise privilegiada em algumas
abordagens sobre o processo de politicas publicas. O conceito de subsistema de
politicas é objeto de intensa discussdo tedrica principalmente quando justaposto a
conceitos relacionados, como o de comunidades de politicas (policy communities),
redes de politicas publicas (policy networks), redes tematicas (issue networks). Tais
conceitos podem contribuir significativamente para andlises sobre os processos de
mudanca em politicas publicas, sobretudo em perspectivas que consideram o papel
dos atores por meio de suas ideias, conhecimentos e interesses.

O presente estudo tem como objetivo discutir a construgdo tedrica em torno da
ideia de subsistemas, comunidades e redes e, principalmente, apresentar e analisar
a incorporagdo e desenvolvimento desses conceitos em modelos tedricos recentes
no campo de politicas publicas. Em especial, analisaremos como trés abordagens
tedricas fundamentam suas explicagdes sobre o processo de mudanca considerando
a dimensdo dos subsistemas. O modelo de John Kingdon (2003) apoia-se no conceito
de comunidade de politicas para descrever padrdes de relacionamento entre atores
envolvidos com uma drea de politica, sobretudo em processos de definicdo de
alternativas. Ja o modelo proposto por Baumgartner e Jones (1993) aprofunda a analise
dos subsistemas, destacando algumas caracteristicas especificas de sua estrutura
sintetizadas no conceito proposto pelos autores de “monopdlio de politica”. O modelo
das coalizOes de defesa (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993; SABATIER; WEIBLE, 2007) analisa
a producdo de politicas publicas com base em atores e suas crengas reunidos em
coalizGes que integram subsistemas especificos. Assim, as trés abordagens incorporam
os conceitos de subsistemas, comunidades e redes para produzir explicacdes sobre o
complexo processo de producdo de politicas publicas. Ampliar a compreensado sobre
essas categorias pode proporcionar ao pesquisador de politicas publicas uma unidade
de andlise capaz de captar o dinamismo e a complexidade do processo de producdo de
politicas, seus multiplos atores, ideias e interesses.

Para tanto, na primeira se¢do, apresentaremos e discutiremos os conceitos de
subsistemas, comunidades e redes, categorias mais recentemente utilizadas para a
andlise de politicas e que promovem avancos significativos em relacdo aos enfoques
tradicionais. As trés secOes seguintes sdo dedicadas a analise da apropriacdo desses
conceitos pelos trés modelos apontados: o modelo de multiplos fluxos (multiple
streams), o modelo de equilibrio pontuado (punctuated equilibrium) e o modelo
das coalizdes de defesa (advocacy coalition framework). Na sequéncia, discutiremos
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similaridades e diferencas na articulacdo dessas categorias pelos modelos analisados.
Por fim, serdo apresentadas as principais conclusdes sobre o estudo.

Subsistemas, redes e comunidades de politicas publicas

O estudo do processo de produgdo de politicas publicas tem revelado que, para
a andlise de uma politica, ndo basta observar a organizagdo publica encarregada
formalmente por sua formulacdo, implementacdo ou avaliagdo. Seja uma secretaria,
ministério ou agéncia, as estruturas organizacionais fornecem elementos importantes
paraacompreensao de uma politica, porém pouco revelam sobre o complexo processo
de producdo de politicas publicas. Ainvestigacdo sobre uma politicatambém apresenta
resultados incompletos quando limitada ao estudo do comportamento de atores no
Poder Executivo, ou no Legislativo. Para o estudo e compreensdo de uma politica, a
literatura desenvolvida no campo de politicas publicas tem privilegiado a andlise de
subunidades do sistema politico, espacos politico-administrativos que tém recebido
diferenciados tratamentos tedricos ao longo das ultimas décadas, sendo de forma
geral denominados como subsistemas (policy subsystems) (BAUMGARTNER; JONES,
1993; SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993; HOWLETT; RAMESH, 2003). Em tais subsistemas,
as politicas sdao produzidas em um ambiente composto por diversas instituicoes e
atores, geralmente reunidos em grupos mais ou menos coesos, que acabam se
especializando e direcionando seus esforcos para alguns aspectos especificos de
uma politica. Tal entendimento tem permitido o desenvolvimento de uma extensa
bibliografia em torno desses subsistemas, suas caracteristicas, composi¢do e impacto
na producgdo de politicas publicas.

Para explicar o papel dos subsistemas na analise das politicas publicas, Thurber
(1996) mostra que a literatura da ciéncia politica estadunidense tem adotado uma
perspectiva sistémica, destacando trés dimensdes essenciais. A primeira dimensdo
é chamada de macrossistema (macro policy systems), na qual sdo tomadas decisdes
qgue afetam uma politica publica ou a estrutura de poder em torno dela. Sdo
decisGes que geram impactos considerdveis sobre a sociedade e o sistema politico
porque afetam muitos individuos e grupos, envolvem interesses amplos e lidam
com questbes frequentemente controversas, despertando a atencdo da midia e
da opinido publica. Os microssistemas (micro policy systems), no outro extremo,
envolvem decisGes que geralmente ndo despertam a ateng¢dao do publico. Nos
microssistemas, sdo tomadas decisdes baseadas em alta complexidade técnica,
envolvendo um numero bastante reduzido de tomadores de decisdo que procuram
restringir o acesso de outros participantes.

Entre o macrossistema e o microssistema, situam-se os subsistemas. Como
resultado da divisdo do trabalho e da especializacdo da burocracia, as areas
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funcionais, como educacdo, saude, transporte, meio ambiente, entre outras,
sdo compostas por arranjos institucionais e atores que tendem a se aglutinar em
torno de programas ou interesses especificos (policy domain). Policy domain é um
conceito que pode ser definido como “a area substantiva da politica publica sobre
a qual os participantes competem e fazem acordos e concessdes na elaboracdo de
politicas, como nas areas especificas da politica ambiental ou da politica de saude”
(BIRKLAND, 2005, p. 97)%. Os subsistemas, conceito originalmente desenvolvido
por John Freeman (1955), representam padr&es de interacGes estabelecidos entre
atores envolvidos em uma area especifica de uma politica publica. Nos subsistemas,
esse grupo de atores — que podem ser servidores publicos, grupos de interesse,
pesquisadores académicos, membros do Legislativo, representantes de governos
locais, entre outros — estabelece redes de relacionamento e utiliza estratégias de
persuasdo e barganha de formaa privilegiar seusinteresses. Thurber (1996) esclarece
que o sistema politico dos Estados Unidos é organizado em torno de centenas de
subsistemas, que podem estabelecer rela¢des de conflito ou cooperacao.

Na andlise do processo de producdo de politicas, as questdes movem-se por
essas trés dimensdes do sistema politico. No entanto, a maior parte delas reside
nos subsistemas, caracterizados pela participacdo de um numero reduzido de
participantes reunidos em torno de questdes que ndao despertam a aten¢ao do
publico e que se processam de forma rotineira, em relacdo a uma determinada
area de politica. A Tabela 1 esclarece as diferencas entre os sistemas de producao
de politicas publicas.

Tabela 1: Dimensdes do sistema de produgao de politicas

Visibilidade da Escopo do Quantidade de
decisao conflito participantes
Macrossistema alta alto muitos
Subsistema baixa baixo poucos
Microssistema invisivel baixo e poucos
personalizado

Fonte: Thurber (1996, p. 77)

* Tradugdo nossa.
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Diversos autores procuraram analisar a dinamica dos subsistemas e o padrdo
de relacionamento dos participantes nessa dimensdo do processo decisério. Uma
das primeiras analises a respeito do que hoje denominamos como subsistema pode
ser encontrada no trabalho de Ernest Griffith (1939), sobre os policy whirlpools,
ou centros de atividades focalizados em questdes especificas. Mais tarde, a nogao
de subgoverno (subgovernment), definido como “pequenos grupos compostos
por atores politicos, tanto governamentais como ndo governamentais, que se
especializam em dreas tematicas especificas” (RIPLEY; FRANKLIN, 1984, p. 7, traducdo
nossa), aponta para a existéncia de grupos de atores envolvidos em processos
rotineiros de tomada de decisdo em uma determinada area de politica e que podem
permanecer ativos durante longos periodos de tempo.

A andlise dos subsistemas também levou a nocdo dos “triangulos de ferro”,
abordagem que rompe com a perspectiva pluralista sobre a producdo de politicas
publicas dominante nos anos 1950 e 1960, nos Estados Unidos. Diversos estudos
mostraram “que as politicas industriais americanas eram o resultado de relagdes
estreitas, estaveis e, sobretudo, informais entre os grupos de pressao dos industriais, os
representantes dos ministérios e os membros do Congresso” (SARAVIA; FERRAREZI, 2006,
p. 07). Pautados em relagdes baseadas no intercambio de favores de mutuo interesse,
esses trés atores — grupos de interesses, parlamentares e burocratas — controlariam o
processo de producdo de politicas, excluindo a possibilidade de participa¢do de outros
atores. Nesse sentido, ha uma significativa mudanca na concepcao sobre os principais
atores e resultados do processo de produgdo de politicas. A abordagem do triangulo de
ferro, ao evidenciar a troca de favores e de interesses privados mutuos como propulsor
da policymaking, desconsidera a existéncia da luta de grupos de interesses difusos,
potencializando, assim, o papel de legisladores, burocratas, agéncias regulatorias e
grupos de interesse, tornando-os atores capazes de influenciar a agenda do governo a
seu favor (Low!1,1969; PETERS, 1986).

Uma das criticas mais incisivas a ideia de tridngulos de ferro foi elaborada por
Heclo, no final dos anos 1970. Para o autor, o conceito seria incapaz de explicar as
conexdes entre administragao e politica:

[...] o conceito de triangulo de ferro ndo é totalmente errado, ainda que
seja desastrosamente incompleto [...]. Preocupado em tentar encontrar
0s poucos atores verdadeiramente poderosos, os observadores tendem a
ignorar o poder e a influéncia que surgem por fora dessas configuragdes, por
intermédio das quais decisores politicos se movem e fazem acordos entre si.
Olhando para os triangulos de forma fechada, tendemos a perder as redes
bastante abertas de pessoas que cada vez mais estdo relacionadas com o
governo (HECLO, 1978, p. 88, tradugdo nossa).
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Heclo propde um olhar mais atento sobre os diferentes interesses em jogo,
numa visdao mais pluralista da relacdo entre diferentes grupos sociais do que a visao
elitista, presente na ideia do tridngulo de ferro. O autor propde, alternativamente,
o enfoque em redes de tematicas, ou issue networks.

Olhando para os “poucos” que sdo poderosos, tendemos a ignorar os
“muitos” cujas redes de influéncia induzem e orientam o exercicio do poder.
Essas redes, ou o que eu chamarei de “redes tematicas”, sdo particularmente
relevantes para a compreensdo de politicas altamente complexas, como as
politicas de bem-estar que foram realizadas nos ultimos anos (HEcLO, 1978,
p. 102, tradugdo nossa).

Enguanto o conceito de tridngulos de ferro parte do pressuposto da existéncia de
um grupo pequeno de participantes autdbnomos e relativamente estdveis, reunidos
de forma a exercer estrito controle sobre programas publicos que afetassem seus
interesses econdmicos, as redes tematicas envolveriam uma quantidade maior
de participantes, que se relacionariam em diversos niveis de comprometimento e
dependéncia. Nessas redes, a permanéncia dos grupos seria mais fluida e menos
estavel, uma vez que seu ingresso e saida se dariam de forma constante. Além
disso, o interesse material seria secundario: o principal interesse dos participantes
dessas redes seria o comprometimento intelectual ou emocional. Assim, o
elemento que os manteria unidos na rede seria o compartilhamento de uma base
comum de informacdo e uma compreensdao compartilhada sobre uma politica e
seus problemas. Para o autor, “uma issue network é um grupo de conhecimento
compartilhado que tem a ver com algum aspecto (ou, como definido pela rede,
algum problema) de politica publica” (HECLO, 1978, p. 103, tradugdo nossa).

O conceito de rede, desenvolvido por Heclo, foi aprofundado por
diversos autores durante as décadas seguintes (de 1980 em diante), destacando a
fragmentacdo e a auséncia de um grupo (ou poucos grupos) dominante na producdo
de politicas publicas. Uma das perspectivas mais influentes é a proposta por Rhodes
(1988), que desenvolveu a ideia de policy networks.

Para Rhodes (2008), as origens da ideia de rede de politicas publicas (policy
network) residem na perspectiva pluralista desenvolvida pelos estadunidenses
e na literatura sobre os subgovernos. O autor destaca a influéncia dos estudos
desenvolvidos por pesquisadores nos Estados Unidos sobre os grupos de interesse,
sobretudo os estudos que analisaram tais grupos sob a dtica dos subsistemas,
subgovernos e redes tematicas, como contribuicées fundamentais a elaboracgéo do
conceito de redes. Tal perspectiva, calcada no pluralismo estadunidense, permitiu o
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desenvolvimento de explicagcdes ndo apenas sobre o relacionamento entre o Estado
e os diferentes grupos que buscam influenciar a producdo de politicas publicas,
mas também o interesse do prdprio Estado em obter apoio desses grupos. Tais
relacbes de interesse sdo reciprocas, ou seja, tanto o Estado quanto os diversos
grupos buscam trocar experiéncias, conhecimentos e influéncia. Tais padrées de
relacionamento, aponta o autor, se institucionalizam e se tornam parte do dia a dia
das organizagGes publicas.

[...] eles [os grupos] sdo consultados antes de os documentos serem
enviados para consulta. Eles ndo fazem lobby. Eles almogam juntos. Esses
padrdes rotineiros de interagdo entre governo e interesses se transformam
em redes de politicas publicas. (RHODES, 2008, p. 427, tradugdo nossa).

Assim, as redes representam uma abordagem que, de certa forma, rompe com
a dicotomia Estado-sociedade, ao entender que atores pertencentes aos quadros
governamentais sdo também atores sociais e mantém relagdes constantes com
outros atores numa ampla rede de relacionamentos.

Outro conceito, bastante relacionado a ideia de redes, é o de comunidades
de politicas (policy communities), que se desenvolve entre os anos 1970 e 1980,
sobretudo no contexto do Reino Unido. Embora ainda ndao haja consenso na
literatura a respeito de uma definicao precisa sobre o termo, grande parte dos
pesquisadores associa a ideia de comunidades de politicas ao modelo de Rhodes,
gue as define em termos das seguintes caracteristicas principais: participacao
limitada, alta integracdo entre os membros, consisténcia ao longo do tempo,
controle de recursos e distribuicdo balanceada de poder:

A comunidade de politicas tem as seguintes caracteristicas: um numero
limitado de participantes com alguns grupos conscientemente excluidos;
interacdo frequente e de alta qualidade entre todos os membros da
comunidade em todos os assuntos relacionados com as questdes das
politicas; consisténcia em valores, a fidelidade e os resultados das politicas
que persistem ao longo do tempo; consenso com a ideologia, valores e
preferéncias politicas gerais compartilhadas por todos os participantes; e
relagGes de troca com base em todos os membros da comunidade politica
controlando alguns recursos. (RHODES, 2008, p. 427, tradugdo nossa).

As comunidades configurariam um extremo da rede de politicas publicas, sendo
o outro extremo caracterizado pelas redes tematicas. Segundo Rhodes, as redes
tematicas tém participacdo ampla, baixa integracdo entre os membros, auséncia de
consenso, conflito e relagdes assimétricas de poder entre os integrantes.
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As redes temadticas sdo caracterizadas por: existéncia de muitos
participantes; interacGes flutuantes e acesso de varios membros; pela
auséncia de consenso e pela presenga de conflitos; interagdo com base em
consultas em vez de negociagdo ou de barganha; uma relagdo desigual de
poder e que muitos participantes podem ter poucos recursos, pouco acesso e
nenhuma alternativa. (RHODES, 2008, p. 428, tradugdo nossa).

Assim, as comunidades representam, para Rhodes, uma modalidade especifica
de rede, caracterizada por alta integracdo e padrdes densos de relacionamento
entre os atores. Rhodes alerta para o fato de que a comunidade de politicas, tal
como descrita por ele, consiste em um tipo ideal, sem necessdria correspondéncia
com a realidade empirica. No entanto, apesar da diferenciacdo proposta pelo autor,
a literatura especializada ainda ndo registra consenso em relagdo aos conceitos de
redes e comunidades (MILLER; DEMIR, 2007). Howlett e Ramesh (2003) mostram
gue os dois termos figuraram como sinGnimos durante alguns anos e sé mais
recentemente a ideia de comunidade tem sido diferenciada da nog¢do de rede.
Para os autores, as comunidades e as redes de politicas formam a estrutura dos
subsistemas. No entanto, ambos os termos estao ligados a dindmicas distintas de
relacionamento entre os atores na producdo de politicas publicas. As comunidades
representam o conjunto de atores que detém algum tipo de conhecimento sobre
uma politica e que constroem de forma coletiva um discurso sobre ela. Dentro
dessas comunidades, formam-se outros grupos de atores que se relacionam de
forma regular e sistematica, em funcdo de seus interesses. Assim, a diferenca
basica entre comunidades e redes de politicas publicas reside nas motivagdes que
orientam os relacionamentos entre os atores: o compartilhamento de ideias, no
caso das comunidades, e a defesa de interesses, no caso das redes.

A principal vantagem de se distinguir redes de politicas de comunidades
de politicas estd na maneira em que se integra a andlise de dois diferentes
conjuntos de motivagdes que orientam as agdes de todos os envolvidos na
formulagdo de politicas: o conhecimento (ou a expertise) e o interesse {...).
Ao associar uma comunidade de politicas com uma base de conhecimentos
especificos e uma rede de politicas com atores que interagem na busca de
seus interesses, dois aspectos diferentes da atividade do subsistema sdo
colocados em destaque. (HOWLETT; RAMESH, 1998, p. 469, tradugdo nossa).

Dessa forma, segundo a interpretacao dos autores, enquanto as comunidades
estdo relacionadas as ideias, as redes estdo relacionadas aos interesses e, dessa
forma, a literatura de subsistema tem contribuido para a chamada “guinada pds-
positivista”, operacionalizando a andlise de politicas publica sob essa perspectiva
(HOWLETT; RAMESH, 1998). Ao considerar o duplo padrdo de relacionamento entre
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os atores, a literatura baseada nos subsistemas tem contribuido para analises
que compreendem os atores para além da perspectiva positivista que opde acao
e estrutura. Além disso, tal literatura também tem superado a visdo dicotomica
entre Estado e sociedade, possibilitando a analise conjunta de atores estatais e
sociais. A énfase nos subsistemas permite integrar ideias e interesses, elementos
fundamentais das abordagens centradas nas ideias, sejam elas nomeadas como
pds-positivistas, construtivistas, pds-modernas ou pertencentes a chamada guinada
argumentativa (FISCHER; FORESTER, 1993; MAJONE, 1989; YANOW, 1996; STONE, 2002;
FISCHER, 2007; BELAND; Cox, 2011). Essa literatura, que se expandiu sobretudo a
partir dos anos 1990, tem demonstrado que a disputa sobre as interpretagdes,
representacdes simbolicas e a construcdo dos discursos esta no centro do processo
de produgdo de politicas publicas. Apesar desse relativo consenso sobre a
importancia das ideias, os autores diferem quanto as possiveis definicdes do termo,
considerando as ideias como crencgas, valores, visdes de mundo ou entendimentos
compartilhados. Ha divergéncias também quanto a influéncia das ideias sobre o
processo de produgao de politicas, dado que, para alguns autores, as ideias seriam a
principal chave explicativa desses processos, enquanto para outros as ideias seriam
tdo importantes quanto outros elementos, como as instituicdes politicas, grupos,
regras, estruturas sociais, entre outros fatores. A relacdo entre ideias e interesses
é outro tema frequente, porém pouco aprofundado nessa literatura sobre politicas
publicas. Para alguns autores, interesses nada mais sdao do que formas especificas
de ideias, constituidas social, politica e historicamente. Por outro lado, por vezes
a literatura ainda faz mencao a interesses desvinculados da percepcao dos atores.
Mais do que tentar definir se interesses sdo subordinados as ideias ou vice-versa,
cabe discutir como ideias e interesses se manifestam na produc¢do de politicas
publicas. Analisar as interagdes entre atores nos subsistemas nos permite identificar
o processo complexo e dinamico de construgao de interesses, ao invés de tomar
interesses materiais como elementos estdticos, derivados do contexto no qual os
atores se situam (HAY, 2011). Do ponto de vista metodoldgico, tomar os subsistemas
como unidade de andlise pode ndo apenas mostrar que as “ideias importam”, mas
fundamentalmente explicar “como as ideias importam” (METHA, 2011).

Apesar das imprecisdes conceituais, a perspectiva de redes e comunidades de
politicas, bem como as distintas no¢des sobre ideias e interesses tém se expandido
na literatura de politicas publicas a partir dos anos 1990. Em tais abordagens, os
diferentes tipos de relacionamento estabelecidos entre os diversos atores (estatais
e nao estatais), desenvolvidos num contexto institucional especifico, explicam as
formas pelas quais o sistema politico produz as politicas publicas. Explicar como
os relacionamentos que se estabelecem nas comunidades e redes sdo formados e
como sdo alterados ao longo do tempo, gerando mudancas nas politicas publicas,
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é o desafio dos principais modelos de andlise em politicas publicas na atualidade.
Nas proximas secdes, buscaremos apontar como trés modelos que se apoiam nessa
perspectiva tém lidado com essa questao.

O modelo de multiplos fluxos (multiple streams): comunidades de politicas
na geracao de alternativas e solugGes

A abordagem proposta por John Kingdon (2003), para explicar mudangas na
agenda governamental (agenda-setting), contribuiu para ampliar a compreensao
sobre o processo de produgdo de politicas publicas ndo sé em relacdo ao momento
da formulag¢do, mas auxiliou no entendimento de aspectos mais amplos do processo
politico, como a natureza “anarquica” da tomada de decisdo em organizagdes
burocraticas e a dimensdo das ideias como elemento essencial para a analise
politica®.

As comunidades de politicas sdo centrais ao modelo de Kingdon, que as
caracteriza como um conjunto de especialistas que atuam numa d4rea especifica
(saude, educacdo, habitacdo, transporte etc.). Tais especialistas podem fazer parte
do governo, como assessores parlamentares, servidores do Poder Executivo ligados
a atividades de planejamento, orcamento ou as areas funcionais em questdo. Da
mesma forma, os especialistas podem integrar consultorias, grupos de interesse ou
instituicdes de pesquisa em organizagdes ndo estatais. Em comum, os especialistas
compartilham preocupacgdes com relacdo a uma determinada drea de politica. Em
algumas comunidades, as interagdes se processam de forma coesa e integrada,
como relata Kingdon em suas experiéncias de entrevistas junto a membros de
comunidades.

As pessoas na comunidade da salide conhecem as ideias, propostas e pesquisa
uns dos outros, e muitas vezes se conhecem muito bem pessoalmente. Como
um sutil indicador dessas interagOes, eu pedi aos entrevistados para citarem
outros com quem eu deveria falar. Os mesmos nomes rapidamente vieram a
tona conforme eu ia de uma pessoa para a outra, o que sugere que o circulo de
especialistas era relativamente pequeno e bastante intimo. Mais de uma vez, a
entrevista foi interrompida por um telefonema de alguém que também estava na
minha lista de entrevistados. (KINGDON, 2003, p. 117, tradugdo nossa).

2 0 processo de formagdo de agenda, tal como desenvolvido por Kingdon, tem suas raizes no “modelo da lata do
lixo”, proposto por Cohen, March e Olsen (1972). Esse modelo foi desenvolvido para a andlise de organizagGes
que se configuram como “anarquias organizadas”, operando em condi¢des de grande incerteza e ambiguidade
(como universidades e governos nacionais), nas quais estdo presentes trés caracteristicas principais: participagdo
fluida, preferéncias problematicas e tecnologia pouco clara. Tais caracteristicas organizacionais foram adaptadas

por Kingdon como base de seu modelo tedrico.
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Os estudos do autor revelaram que comunidades em torno dos temas da area de
saude sdo, geralmente, bastante coesas. Embora os participantes tenham vinculos
profissionais distintos, as intera¢des sao frequentes e seguem o padrao descrito na
citacdo acima. Ja na drea de transportes, a observacdo resultou em uma percepgao
bastante distinta, apontando para uma comunidade altamente fragmentada e
que tendia a se aglutinar em torno de subareas ainda mais especializadas, como
transporte aéreo, ferroviario, rodovidrio, urbano, entre outras. Em suasinvestigacdes,
Kingdon notou que dificilmente um participante encontrava-se inserido em mais de
uma dessas areas, que concentram diferentes tecnologias, grupos de interesse e
funcionam sob jurisdi¢do de érgaos publicos distintos.

Kingdon mostra que esses diferentes padroes de interacdo, presentes nas
comunidades, tém influéncia sobre a forma como as politicas sdo produzidas em
cada area. Em dreas de politicas nas quais comunidades sdao mais coesas (como no
caso dasaude), osintegrantes compartilham perspectivas, orientagdes e referenciais
mais gerais sobre os temas que os unem. Dessa forma, os entendimentos sdo
compartilhados e a comunidade se torna cada vez mais integrada. Por outro lado,
em comunidades fragmentadas (como no exemplo dos transportes), a auséncia de
um entendimento comum torna as préprias comunidades também mais instdveis.
Como resultado, a formulagdo das politicas de saude tende a se apresentar de
forma mais estruturada, o que facilita seu ingresso na agenda, ao contrdrio das
guestdes oriundas de comunidades mais fragmentadas, como no exemplo da area
de transportes.

As comunidades sdo consideradas pelo autor como espagos fundamentais para
a geracdo de ideias relativas a solucdes e alternativas que podem ser desenvolvidas
e adotadas como politicas publicas pelos tomadores de decisdo. Quando os
participantes de uma comunidade apresentam propostas sobre uma determinada
guestdo, algumas delas serdo consideradas, enquanto outras serdo descartadas pelo
proprio grupo, no processo que Kingdon assemelha a selecdo natural. Propostas
vidveis tecnicamente e adequadas aos valores do grupo e do mundo politico
acabam alcangcando consenso dentro de uma comunidade. Tal consenso se difunde
por meio do processo denominado pelo autor como policy bandwagon, mecanismo
pelo qual uma ideia vai progressivamente se expandindo e se difundindo para o
grupo como um todo, até se constituir como uma questdo trivial. As comunidades
sdo, portanto, espacos de experimentacado de ideias, de debate e difusao.

E importante destacar que as comunidades seguem uma légica prépria, distante
da dinamica politica, ou seja, as comunidades funcionam de forma independente
do calendario eleitoral e das mudancas nos postos de comando da alta burocracia,
e também ndo sdo diretamente afetadas pelas pressdes da opinido publica sobre
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a acdo governamental. Por outro lado, as ideias geradas nas comunidades nao
estdo necessariamente ligadas a problemas a serem resolvidos. O modelo, baseado
em trés processos (ou fluxos) que afetam a formacdo da agenda governamental
— problemas, solugdes ou alternativas e contexto politico —, pressupde uma
certa independéncia entre esses trés elementos. Assim, o modelo assegura as
comunidades papel fundamental no desenvolvimento das ideias que podem ser
adotadas pelos formuladores de politicas. A atividade das comunidades, entretanto,
ndo constitui condicdo suficiente para explicar o ingresso de uma questdo na agenda
governamental, uma vez que o modelo destaca a importancia da confluéncia entre
as propostas (geradas pelas comunidades no fluxo de solugGes), a percepgdo de
problemas (no fluxo de problemas) e um contexto politico favoravel (fluxo politico).
Ou seja, as comunidades e as ideias que circulam nesses espagos sdo importantes,
mas ndo explicam, por si sés, mudancas em politicas publicas. E importante
considerar, ainda, o papel exercido pelos empreendedores de politicas publicas —
individuos ou grupos de individuos considerados fundamentais para a mudanca na
agenda governamental no modelo de multiplos fluxos. Uma das tarefas principais
dos empreendedores consiste na defesa de ideias a respeito de problemas e
solucgdes relacionados a uma politica e grande parte dessa atividade se desenvolve
junto as comunidades. Os empreendedores atuam na estruturacdo do debate
interno das comunidades a respeito de possiveis mudangas a serem introduzidas
numa politica, defendendo relacbes causais entre problemas e solucdes,
destacando aspectos de propostas que sejam adequados aos seus membros. Além
disso, o empreendedor atua nas conexdes entre uma comunidade e outros grupos,
por meio do estabelecimento de contato com diferentes audiéncias, da difusdo e
experimentacdo de ideias.

O modelo do equilibrio pontuado (punctuated equilibrium): énfase nos
monopdlios de politicas

O modelo do equilibrio pontuado foi proposto por Baumgartner e Jones (1993)
para analisar longos periodos de estabilidade na producdo das politicas publicas,
nos quais as elites dominam uma drea de politica, e também rapidos periodos de
mudanca, nos quais ndo se verifica a preponderancia dessas elites. Os autores
partem da perspectiva de que o sistema politico é estruturado em torno de arranjos
gue proporcionam beneficios continuos para alguns grupos privilegiados, estudados
na literatura da ciéncia politica como subsistemas, redes tematicas ou triangulos
de ferro, entre outras denominag¢Oes. Tais arranjos (e os autores se referem
especificamente a ideia de subsistemas) se formam devido ao processamento
paralelo de decisGes nas organizacGes publicas: algumas estruturas decisdrias
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conseguem lidar com diversas questBes simultaneamente (processamento
paralelo), enquanto outras lidam com uma questdo por vez (processamento serial).

Os sistemas politicos, como os seres humanos, ndo podem considerar
todos os problemas que enfrentam de forma simultanea. Assim, a existéncia
de alguma forma de subsistema da politica pode ser vista como um mecanismo
que permite que o sistema politico se desenvolva em processamento
paralelo. Milhares de questdes podem ser consideradas simultaneamente
em paralelo dentro de suas respectivas comunidades de especialistas. {...)
O processamento paralelo funcionaria contra mudancgas politicas maiores,
porque tende a ser isolado dos holofotes da publicidade associada com a
agenda da alta politica (macro system agenda) (TRUE; JONES; BAUMGARTNET,
1999, p. 100, tradugdo nossa).

Os subsistemas, para os autores, constituem-se como comunidades de
especialistas caracterizadas por participacdo limitada e mudancas lentas e
incrementais. H4, no entanto, momentos em que algumas questdes escapam
ao processamento insulado nos subsistemas e acessam a high-agenda politics,
ou o macrossistema, que processa as questdes de forma serial (uma a uma) e
isso geralmente ocorre quando outros participantes tornam-se interessados
nelas. “As questdes ndo podem ser consideradas para sempre dentro dos limites
de um subsistema, ocasionalmente forcas macropoliticas intervém” (TRUE,
JONES; BAUMGARTNER, 1999, p. 100, tradugdo nossa). O acesso de uma questdo
a0 macrossistema é o momento em que as maiores mudangas numa politica
tendem a ocorrer, podendo gerar, como consequéncia, mudancgas nos préprios
subsistemas.

Assim, subsistemas sdo continuamente criados ou destruidos e, segundo os
autores, a literatura tem falhado em analisar ndo apenas os periodos de estabilidade,
caracteristicos dos subsistemas, mas também os periodos de mudancgas. O modelo
do equilibrio pontuado busca permitir a analise tanto da producdo de politicas em
subsistemas, caracterizados sobretudo pela estabilidade e participacdo limitada,
quanto das rupturas desses subsistemas, processo marcado por rdpidas mudancas
e acesso de novos participantes.

Central ao modelo é o conceito de monopdlios de politicas (policy monopolies).
Tais monopdlios sdo caracterizados por dois aspectos. Em primeiro lugar, um
entendimento compartilhado — uma imagem (policy image) — a respeito da
politica de interesse. Quando um entendimento especifico se torna dominante,
os atores ganham a habilidade de controlar a interpretacdo sobre um problema
e a forma como esse é percebido e discutido. As imagens sdo desenvolvidas com
base em informacBes empiricas e em apelos emotivos (enquadramentos positivos
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ou negativos a respeito de uma questdo, por exemplo). Tal imagem geralmente
estd associada a valores politicos e pode ser comunicada de forma simples e direta
ao publico, reforcando o controle do monopdlio sobre a questdo. Em segundo
lugar, os monopdlios sdo reforcados por arranjos institucionais que mantém o
processo decisoério limitado a um grupo pequeno de atores, restringindo o acesso
dos demais. Esses monopdlios sdo responsaveis pela manutenc¢do da estabilidade
na producdo de politicas publicas e pela restricdo de novas questdes a agenda
governamental.

Enquanto uma visdo compartilhada sobre simbolos, problemas, solucdes e
relagGes causais prevalecer a respeito de uma determinada politica, restringe-
se 0 acesso ao processo decisorio daqueles atores que ndo concordam com essa
imagem. Tem-se, entdo, a prevaléncia de mudancas lentas, graduais e incrementais,
configurando uma situacdo de equilibrio na produgdo das politicas publicas. No
entanto, em alguns momentos, novos atores conseguem acesso aos monopolios,
criando instabilidade e a oportunidade de mudanca na agenda. Isso acontece,
segundo os autores, por causa de mudangas na forma como uma questdo é
compreendida, ou seja, por meio de alteragdes na imagem de uma politica.
Mudancas na percepc¢do das questées, acontecimentos que focalizem atencdo
do governo, alteracGes na opinido publica, por exemplo, podem contribuir para a
alteracdo na imagem de uma politica, permitindo o acesso de diferentes grupos
ao processo decisério e, dessa forma, favorecendo o acesso de questdo a agenda
governamental. Quando uma questdo ascende ao macrossistema, o monopdlio
deixa de existir e o sistema torna-se propenso a mudanca, ja que a atencdo dos
lideres governamentais e do publico pode levar a introdu¢do de novas ideias e
de novos atores. As novas ideias e instituicdes tendem a permanecer ao longo do
tempo (policy legacy), criando um novo estado de equilibrio no sistema politico
gue, apds um periodo, tende a voltar a estabilidade.

Assim, o modelo de equilibrio pontuado toma como unidade basica de analise
o0s monopdlios de politicas, destacando a dimensdo das ideias na estruturagdo
desses espacos de atuacdo. A abordagem desenvolvida por Baumgartner e
Jones (1993) também pressupGe a atividade dos empreendedores junto aos
monopdlios de politicas. Nesse aspecto, os empreendedores exercem influéncia
na construcdo da imagem de uma politica, elemento importante para mobilizar
a atencdo e apoio a determinadas proposi¢cdes. O modelo representa, assim, um
desenvolvimento importante na literatura sobre os subsistemas, considerando
ndo apenas a estabilidade caracteristica desses, mas os mecanismos de mudancas
gue impactam a producdo de politicas numa determinada area, e o papel das
ideias nesse processo de mudanca.
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O modelo das coalizées de defesa (advocacy coalition framework):
subsistemas, crencgas, valores e ideias

Inicialmente apresentado por Sabatier e Jenkins-Smith (1993), o modelo das
coalizOes de defesa se propde a analisar mudangas nas politicas publicas, destacando
o papel da informacgdo técnica no processo de disputas que envolvem multiplos
atores em distintas esferas e niveis de governo (SABATIER; WEIBLE, 2007). Os autores
refutam a ideia de ciclo de politicas e tentam explicar o complexo processo de
producdo de politicas publicas em sua integralidade. De acordo com Sabatier e
Jenkins-Smith (1993), as politicas publicas sdo estruturadas em subsistemas, os
quais sdo constituidos pelo conjunto de diversos atores, sejam eles individuais,
coletivos, organizacdes publicas ou privadas, que lidam com uma determinada 4area
ou problema de ordem publica.

O modelo fornece critérios para explicar a mudanca na politica publica em longos
periodos de tempo, bem como mudangas nas convic¢des dos atores. Também
proporciona mecanismos claros para distinguir mudangas de maior e de menor porte
em uma politica. As alteragGes de maior porte ocorrem no nucleo politico (policy core)
e sdo menos frequentes, em geral sdo causadas por fatores exdgenos ao subsistema,
como questdes macroecondmicas ou mudancgas governamentais. Ja as altera¢des de
menor porte ocorrem nos aspectos instrumentais e sdo mais associadas a fatores
cognitivos, isto é, estdao relacionadas a concretizacdo do aprendizado orientado a
politicas publicas. Outro ponto forte desse modelo, de acordo com os autores, é a
questdo do aprendizado orientado a politicas publicas, que trata da capacidade, ou
nao, de os principais atores modificarem objetivos, estratégias e posturas a partir das
experiéncias obtidas na dindmica interna do préprio subsistema ou a partir de novas
informacGes técnicas e percepc¢oes oriundas da dinamica externa.

Dentro de cada subsistema, existem entre duas a cinco coalizoes de defesa,
gue podem ser entendidas como pessoas de varias posi¢coes politicas (funciondrios
publicos, representantes eleitos, empresarios, pesquisadores, intelectuais,
sociedade civil, entre outros) que mantém um grau coordenado de agbes politicas
ao longo do tempo e que compartilham crencas, valores, ideias e objetivos politicos
semelhantes. O que mantém cada coalizdo unida é o compartilhamento dessas
crengas entre os membros sobre assuntos politicos entendidos como fundamentais.

Ao adotar o termo coalizdo, os autores indicam que os atores estdo inseridos
em um subsistema politico, entendido como o locus onde ocorrem discussdes e
debates de multiplos atores motivados pela defesa de suas crencas. Atores de
diferentes origens e niveis de governo compartilham sistemas de crencas especificos
e atuam coordenadamente com o objetivo de tornar os seus posicionamentos
predominantes nos programas e politicas de governo.
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[...] o ACF (advocacy coalition framework) sugere que o mais util nivel
e unidade de analise sdo os grupos, por exemplo, as coligacGes em um
subsistema de politica definidas como um conjunto de agentes envolvidos
com o mesmo problema. O que importa é entender como as coalizOes sdo
formadas, como adquirem recursos e desenvolvem crengas politicas, e como
elas tentam influenciar as decisGes das autoridades soberanas” (ZAHARIADIS,
1998, p. 437, tradugdo nossa).

Na perspectiva do modelo, as coalizOes sdao geradas a partir de convic¢es,
opinides, ideias e objetivos dos atores envolvidos no processo do fazer politica
publica. Esse conjunto de ideais e convicgdes unido aos recursos politicos formata
as coalizOes e concretiza os objetivos e os interesses dos atores. S3o, portanto,
as coalizoes de defesa, dependendo de sua extensdo e da natureza da politica
em causa, que determinam quais atores participam no sistema politico, em uma
abordagem de subsistemas que permite alocar uma multiplicidade de atores
(SABATIER; WEIBLE, 2007).

Nesse processo que busca influenciar a produgao de politicas correspondentes
as crencgas dos grupos inseridos nos subsistemas, o modelo destaca o papel
dos especialistas, entendido como atores que podem orientar os processos de
aprendizado dentro e entre coalizGes de defesas. O aprendizado é beneficiado pela
analise dos resultados e impactos das politicas, realimentando assim o subsistema
por meio da modificacdo de crencgas, convicgdes e recursos. Subsistemas interagem
com outros sistemas mais amplos (social, econémico, legal e institucional) na
atualizacdo de informacdes e producdo de novos conhecimentos. Isso significa
dizer que, no nivel macro, ainda que a maior parte dos processos de politicas
ocorra entre especialistas dentro de um subsistema de politica publica, seus
comportamentos sdo afetados por fatores mais amplos presentes no sistema
politico e socioecondmico, e suas decisdes, em contrapartida, também afetam o
macrossistema, ndo se limitando ao subsistema ao qual estdo inseridos (SABATIER;
WEIBLE, 2007).

Dessa forma, o conceito de coalizGes parece se aproximar do significado de
comunidades politicas, ao assumir que a especializacdo é tida como condicdo
necessaria para o individuo/grupo influir no processo de formulagdo de politicas.

[...] o ACF (advocacy coalition framework) assume que a informacao
cientifica e técnica desempenha um papel importante ao modificar as
crengas dos participantes da politica, o que, correspondentemente, assume
que pesquisas (cientistas universitarios, analistas politicos, consultores, etc.)
sdo os atores centrais no processo politico (SABATIER; WEIBLE, 2007, p. 192,
tradugdo nossa).
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E, portanto, a forte relagdo entre os membros, o compartilhamento e a coesdo
de valores, ideias e crengas, somado aos dominios técnicos e legais sobre politicas
especificas que legitima a participacdo dos atores e a formacdo de coalizOes de
defesa (SABATIER; WEIBLE, 2007).

Subsistemas, comunidades, monopolios e coalizdbes na mudang¢a de
politicas publicas

Os trés modelos aqui apresentados — multiplos fluxos, equilibrio pontuado e
coalizoes de defesa — tomam 0s conceitos de subsistemas, comunidades e redes
como base, embora analisem de forma distinta suas influéncias no processo politico.
Trés elementos sdo importantes para delinear similaridades e diferencgas entre as
categorias empregadas pelos autores analisados: quem sdo os participantes das
comunidades e subsistemas, quais sdo os elementos que permitem a integracao
desses participantes nesses arranjos e qual o papel desses conceitos na explicacao
dos processos de mudanca, considerando a légica interna de cada uma das
abordagens tedricas.

No modelo de Kingdon (2003), o conceito de comunidade de politica recebe
especial énfase especialmente em processos de definicgdo de alternativas. E
importante lembrar que o processo de definicdo de alternativas é diretamente
influenciado pelos “participantes invisiveis” (académicos, burocratas de carreira,
funcionarios do Congresso, grupos de interesse, nomeados politicos no Executivo
gue ocupam niveis hierarquicos mais baixos). De forma distinta, o processo de
definicdo da agenda é influenciado pelos “participantes visiveis” (o Presidente e
seus indicados nas primeiras linhas de comando da burocracia publica, a midia,
atores relacionados as elei¢des), que recebem atencdo da imprensa e do publico.
Na légica do modelo de multiplos fluxos, quando os participantes visiveis procuram
afetar a agenda, buscam alternativas junto aos participantes menos visiveis nas
comunidades de politicas (KINGDON, 2003, p. 70). Portanto, as comunidades de
politicas para Kingdon sdao formadas por especialistas, ou seja, uma fracdo dos
atores envolvidos no processo como um todo. No modelo de Baumgartner e Jones
(1993), os subsistemas também sdo compostos por especialistas que operam fora
dos holofotes da macropolitica. Nos subsistemas, esses especialistas mantém
interacdes frequentes e conhecem as propostas dos demais, da mesma forma como
apontado por Kingdon com relagdo as comunidades. Alguns subsistemas sdo mais
abertos a participacdo de novos atores, enquanto outros propiciam o surgimento
dos monopdlios, restringindo acesso de novos participantes. No modelo de Sabatier
e Jenkins-Smith (1993), os subsistemas consistem no espaco em que diferentes
coalizGes de defesa competem para garantir politicas consistentes com suas crengas.
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Assim, para os autores, subsistemas envolvem atores relacionados a uma politica,
enquanto as coalizOes de defesa sdo arranjos em que os atores (governamentais ou
nao) que compartilham de um sistema de crengas agem de forma coordenada ao
longo do tempo em busca da realizacdo de seus objetivos (SABATIER, 1988).

Em termos da integracdo entre os membros, as comunidades de politicas no
modelo de Kingdon sdo apresentadas tanto como grupos coesos, como grupos
mais fragmentados, dependendo da drea em questdo. A coesdo entre os membros
de uma comunidade estd relacionada ao emprego de uma linguagem comum,
ou ao compartilhamento de um paradigma em comum, como Kingdon aponta
em seus achados baseados nas entrevistas com profissionais da area de saude
(comunidade bastante coesa segundo o autor). Grupos coesos sdo fundamentais
ao modelo de Baumgartner e Jones, uma vez que essa é uma das caracteristicas
dos monopdlios de politicas. A definicdo de uma imagem em uma politica, ou seja,
o compartilhamento de um entendimento especifico mantém os participantes de
um monopodlio unidos porque requer a aderéncia a determinadas percepcdes de
problemas e alternativas, além de excluir a participacdo de outros participantes
portadores de outros entendimentos. A coesao também figura como caracteristica
central das coalizGes de defesa. Nesse modelo, as coalizbes sdo estruturadas em
torno de um sistema de crencas entendidos como “valores bdsicos, pressuposicoes
causais e percepcdo de problemas” (SABATIER, 1988, p. 139). Como vimos, ha trés
niveis distintos de crengas: crengas basicas e mais resistentes (valores e crencgas
individuais e pessoais); crencas relativas a politica e que podem gerar consideraveis
mudancas em relacdo a uma politica (percepgdes comuns sobre o subsistema e
os valores compartilhados sobre a politica de interesse desse subsistema); crencas
especificas que representam mudangas menores (relacionadas a visdo do problema
e a importancia dos fatores causais desses problemas, bem como o desenho das
instituicdes, avaliagdao do desempenho dos atores e alocagées orgamentarias).

Com relagdo a mudanga em politicas publicas, os conceitos adotados pelas
trés abordagens desempenham papel central, mas sdo considerados de forma
distinta. No modelo de Kingdon, uma caracteristica das comunidades de politicas
em especifico — sua coesdo — configura-se como um elemento importante para
explicar a mudanca na agenda: quanto mais integrada a comunidade, mais
facilmente desenvolve-se uma linguagem comum, orientacdes e visdes de mundo,
resultando em maior estabilidade na agenda. A aceitacdo de novas ideias e valores
numa comunidade integrada depende de um amplo processo de convencimento
(softening up) entre os especialistas. Por outro lado, quanto menos integrada a
comunidade, menor a capacidade de coordenacdo interna e mais frequentemente
novas ideias se inserem entre os membros, levando a instabilidade na agenda.
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Apesar disso, a mudanca na agenda, no modelo de Kingdon, ndo resulta apenas das
caracteristicas das comunidades, uma vez que essas contribuem mais diretamente
para um dos trés processos por meio dos quais a agenda é alterada. J4 no modelo
de Baumgartner e Jones, as caracteristicas presentes nos monopadlios sdo centrais
para explicar mudancas na agenda. Como os monopdlios produzem estabilidade,
ao limitar o acesso de novos participantes e ao se organizarem em torno de um
entendimento fortemente compartilhado, a mudanca se processa apenas com o
rompimento desse arranjo. Assim, as caracteristicas especificas de um subsistema
consistem na chave para o entendimento das mudancas e continuidades em
politicas publicas no modelo do equilibrio pontuado. A explicagdo da mudanga
em politicas publicas também estd ancorada na ideia de subsistemas no modelo
das coalizOes de defesa (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993; SABATIER; WEIBLE, 2007).
A estabilidade de uma politica esta relacionada ao dominio de subsistema por
uma coalizdo, com base na manutenc¢do das crengas em seu nucleo politico (policy
core), processo que pode permanecer inalterado por longos periodos de tempo. A
mudanca, por outro lado, pode se processar de duas formas: pequenas mudancas
decorrem do processo de aprendizado dos atores nas coalizdes e mudancgas
mais profundas tém origem em choques externos que obrigam as coalizOes a
guestionarem suas crencgas mais profundas. Assim, a mudanca numa politica pode
ser influenciada pela interacdo entre coalizdes em competi¢cdo, dentro de um
subsistema, ou por mudancas externas ao subsistema que provocam alteragdes
nas coalizGes.

Ao privilegiarem a perspectiva dos subsistemas, os trés modelos tedricos
contribuem para destacar diferentes aspectos da relagdo entre as ideias e mudancas
em politicas publicas. As ideias estdo no centro das explicacdes sobre a dinamica de
funcionamento das comunidades na geragao de alternativas e solugdes (KINGDON,
2003). As ideias também auxiliam na compreensdo de periodos de mudanca e de
estabilidade em politicas, por meio de imagens que, juntamente com institui¢des,
estruturam os monopdlios de politicas e promovem tanto situa¢des de equilibrio
guanto de ruptura em politicas publicas (BAUMGARTNER; JONES, 1993). Ideias
também mantém individuos unidos em coalizOes que, em disputa, produzirdo
mudancas em politicas publicas (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1999). Cada modelo, com
suas opg¢des metodoldgicas, oferece alternativas de operacionalizacdo de analises
de politicas publicas centradas nos conceitos de subsistemas, comunidade e redes,
incorporando a dimensdo das ideias, muito embora parta de um entendimento
distinto sobre o que elas representam de forma precisa, além de apontar para
diferentes entendimentos de sua relagdo com a construgao social dos interesses
(Hay, 2011).
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Uma sintese sobre a incorporac¢do dos conceitos de subsistemas, comunidade e
redes pelos trés modelos é apresentada a seguir:

Tabela 2: Comunidades, monopdlios e coalizdbes nos modelos de andlise de

politicas
Multiplos Equilibrio Coalizoes de defesa
fluxos pontuado
Conceito Comunidades de Monopdlios de CoalizOes de defesa
empregado politicas politicas
Internos/externos ao | Internos/externos | Internos/externos ao
Participantes governo. ao governo. governo.

Especialistas
(participantes
invisiveis) ligados a
uma drea tematica.

Especialistas

que processam
questdes insulados
nos subsistemas.

Especialistas
reunidos em coali-
z0es que integram
subsistemas.

Integracao

Baseada em
linguagem/paradigma
comum.

Comunidades
apresentam niveis
distintos de coesdo.

Alta nos
monopolios

de politicas,
organizados em
torno de imagens
compartilhadas
sobre problemas e
solugdes.

Coalizbes sdao
estruturadas em
torno de um sistema
de crengas, valores,
ideias e objetivos
politicos
compartilhados.

Papel na mudanga
em politicas

publicas

Necessario, mas ndo
suficiente.

Comunidades geram
alternativas e a
mudanca depende de
mais dois processos:
problemas e politica.

Central:
monopolios
produzem
estabilidade.
Mudangas sdo
produzidas por
meio do colapso
dos monopdlios.

A competig¢ao entre
coalizBes em um
subsistema produz
mudangas nas
politicas.

Mudanga também
pode originar-se
fora do subsistema,
afetando as
coalizdes.

Fonte: Elaboragdo prépria.
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Consideragoes finais

O conceito de subsistemas vem sendo desenvolvido na literatura especializada
como mecanismo explicativo das interagdes entre atores envolvidos numa
determinada politica publica. As concepg¢des mais antigas sobre o funcionamento
dos subsistemas — como as nog¢des de subgoverno ou dos tridngulos de ferro —
caracterizavam a producgado de politicas como um processo limitado a um nimero
pequeno de participantes capazes de capturar o processo politico-administrativo e
direciona-lo em funcdo de seus préprios interesses. O conceito de redes de politicas
publicas, desenvolvido a partir da década de 1970, permitiu uma visdao mais flexivel
de subsistema ao reconhecer a influéncia de diversos grupos sociais na produgao
de politicas e ao estimular a analise de diferentes padrdes de relacionamento entre
Estado e sociedade. O aprofundamento da investigacdo sobre o relacionamento
entre atores nessa nova perspectiva sobre os subsistemas originou, além da nocao
de redes, o desenvolvimento do conceito de comunidades de politicas publicas.
As principais diferengas na literatura com relagdo a esses conceitos residem em
entendimentos distintos sobre o nimero de participantes e atores envolvidos,
o grau de especializacdo, a forma de ingresso e permanéncia nesses espacos,
coesao e integracao dos membros. Ainda que ndo exista um consenso a respeito
dos conceitos de redes e comunidades, é possivel compreender a partir deles a
dindmica de funcionamento dos subsistemas e seus impactos na producgdo de
politicas publicas. Assim, a énfase nos subsistemas e sua andlise contemporanea,
operacionalizada por meio dos conceitos de rede ou de comunidades, proporciona
ao pesquisador de politicas publicas uma unidade de andlise capaz de captar o
dinamismo e a complexidade do processo de producdo de politicas, seus multiplos
atores, ideias e interesses.

Esse avanco tedrico foi incorporado pelos trés modelos tedricos mais promissores
em politicas publicas hoje: multiplos fluxos, equilibrio pontuado e coalizes de
defesa (JOHN, 2003; 2012). Esses modelos podem ser entendidos como abordagens
sintéticas (JOHN, 2012) e procuram oferecer elementos para o estudo das politicas
publicas considerando sua complexidade, ou seja, os multiplos aspectos que exercem
influéncia sobre uma politica, sintetizando o conhecimento produzido, sobretudo na
ciéncia politica sobre institui¢des, redes, processos socioeconémicos e o papel das
ideias. No que diz respeito a investigagdao dos subsistemas, redes e comunidades,
o modelo de coalizbes de defesa fornece “lentes tedricas” mais ajustadas aos
fenbmenos de politicas publicas ao considerar as coalizbes como conjuntos de
individuos portadores das mesmas crencgas e interesses, capazes de estabelecer
disputas com outras coalizbes na mesma drea de politica. Assim, o modelo de
coalizbes de defesa permite investigar a dindamica que se processa no interior dos
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subsistemas, explicando como os participantes disseminam ideias e defendem seus
interesses, estabelecendo processos de barganha e formando aliangas. O modelo de
Kingdon avanca nas explicagGes sobre processos de mudanga, considerando que as
comunidades sdo elementos fundamentais na producdo de ideias sobre politicas. Jd o
modelo do equilibrio pontuado lancga luzes sobre a relacdo entre ideias e interesses no
interior dos subsistemas, focalizando processos de criagao e rupturas de monopdlios.

Tais abordagens vém produzindo, ao longo das ultimas trés décadas, estudos
setoriais relevantes nos Estados e Europa. Exemplos da aplicacdo empirica
desses modelos podem ser encontrados em diversos tipos de politicas, como a
de distribuicdo de recursos naturais e a producdo de energia (SABATIER, 1988); a
mudanca na agenda apds desastres naturais (BIRKLAND, 1997); a formacdo da politica
nuclear norte-americana (BAUMGARTNER; JONES, 1993) ou mesmo politicas setoriais
mais gerais, como as de saude e transporte (KINGDON, 2003), entre outras. Assim,
ja amadurecidas e frequentemente aplicadas para entender a produgédo de politicas
nos contextos estadunidenses e europeus, é necessario que se empenhem esforcos
em testar essas ideias no Brasil. E preciso, portanto, verificar o carater explicativo
de seus modelos e a consequente formacao e influéncia das comunidades e redes
no sistema politico brasileiro.

Referéncias bibliograficas

BAUMGARTNER, FRANK R; JONES, BRYAN D. Agendas and Instability in American
Politics. Chicago: University of Chicago Press, 1993.

BELAND, DANIEL; COX, Robert H. Ideas and politics in Social Science research. New
York, Oxford University Press, 2011.
BIRKLAND, Thomas A. An introduction to the policy process: theories, concepts, and
models of public policy making. 2nd Ed. New York, ME Sharpe: 2005.

. After disaster: agenda setting, public policy, and focusing events.
WASHINGTON, DC: Georgetown University Press, 1997.
COHEN, MICHAEL D.; MARCH, JAMES G.; OLSEN, JOHAN P. A garbage can model of
organizational choice”. Administrative Science Quartely, n? 17, p. 1-25, 1972.
DYE, Thomas. Understanding public policy. 112 ed. Upper Saddle River,NJ: Prentice
Hall, 2008.
DYE, THOMAS; ZEIGLER, HARMON. The irony of democracy: an uncommon introduction
to American politics. Belmont, CA: Thomson Wadsworth, 2003.

FISCHER, Frank. Deliberative policy analysis as practical reason: integrating empirical
and normative arguments. In: Fischer, F. et al. Handbook of public policy: theory,
politics and methods. Boca Raton: CRC Press, 2007.

FISCHER, Frank; Forester, John. The argumentative turn in policy analysis and
planning. London: Duke University Press, 1993.

Revista do Servico Publico Brasilia 66 (3) 449-474 jul/set 2015 471



m Subsistemas, comunidades e redes: articulando ideias e interesses na formulag@o de politicas publicas

472

FREEMAN, J. Leiper. The political process: executive-bureau-legislative committee
relations. New York: Random House, 1955.

GRIFFITH, Ernest. The impasse of democracy. New York: Harrison Hilton Books, 1939.

HAy, Colin. Ideas and the construction of interests. In: Béland, D.; Cox, R. H. Ideas
and politics in Social Science research. New York: Oxford University Press, 2011.

HEcCLO, Hugh. Issue networks and the executive establishment. In: King, Anthony. Ed.
The new American political system. Washington, DC: American Enterprise Institute
for Public Policy Research, 1978. p. 87-124).

HOWLETT, Michael;, RAMESH, M. Studying public policy: policy cycles and policy
subsystems. Oxford: Oxford University Press, 2003.

. Policy subsystem configurations and policy change: operationalizing
the postpositivist analysis of the politics of the policy process”. In: Policy Studies
Journal, v. 26, n? 3 1998, p. 466-481.

JOHN, Peter. Is there life after policy streams, advocacy coalitions, and

punctuations: using Evolutionary Theory to explain policy change? Policy Studies
Journal, v. 31, n2 4, 2003.

. Analyzing public policy. 2nd. ed. London: Routledge, 2012.

. New directions in public policy: theories of policy change and variation
reconsidered. Trabalho apresentado no INTERNATIONAL CONFERENCE ON PUBLIC
POLICY. Grenoble, 26-28 june, 2013.

KLIN, E. H. Policy networks: an overview. In: KICKERT, W.J.M; Koppenjan, J.F. (eds.).
Managing complex networks. Sage: London, 1998.
KINGDON, John. Agendas, alternatives, and public policies. 3. Ed. New York: HARPER
COLLINS, 2003 [1984].
LiNnDBLOM, Charles E. The policy-making process. 3. ed. Englewood Cliffs, NJ:
Prentice-Hall Inc., 1968.
MAJONE, Giandomenico. Evidence, argument & persuasion in the policy process.
New Haven/London: Yale University Press, 1989.
MASSARDIER, Gilles. Redes de politica publica. In: Saravia, Enrique; Ferrarezi,
Elisabete (Eds.). Politicas publicas (Coletanea). Brasilia: Enap, 2006. p. 167-185.
MEHTA, Jal. The varied roles of ideas in politics: from ‘whether” to “how’. In:
Béland, D.; Cox, R. H. Ideas and politics in Social Science research. New York: Oxford
University Press, 2011.
MILLER, Hugh T.; DEMIR, Tansu. Policy communities. In: FISCHER, F.; MILLER, G. J;
SIDNEY, M.S.S. (Eds.) Handbook of public policy: theory, politics and methods. Boca
Raton: CRC Press, 2007.
PETERS, Guy B. American public policy. New York: MacMillan, 1986.
RHODES, R. A. W. Beyond Westminster and Whitehall: the sub-central governments
of Britain. London: Unwin Hyman, 1988.

. Policy network analysis. In: Moran, M.; Rein, M.; Goodin, R. E. (eds.)
The Oxford handbook of public policy. Oxford: Oxford University Press, 2008.

Revista do Servico Publico Brasilia 66 (3) 449-474 jul/set 2015



Ana Cléudia Niedhardt Capella e Felipe Gongalves Brasil m

RHODES, R. A. W.; MARSH, D. Policy networks in British politics: a critic of existing
approaches.In: MARsH, D.; RHODES, R.AW (eds). Policy networks in British
government. Oxford: Oxford University Press, 1992.

RIPLEY, Randall B.; FRANKLIN, Grace A. Congress, the bureaucracy, and public policy.
Chicago: DORSEY PRESS, 1987.

SABATIER, Paul A. The advocacy coalition framework of policy change and the role of
policy-oriented learning therein”. In: Policy Sciences, v. 21, n2 2/3, p. 129-168, 1988.

____. The advocacy coalition framework: revisions and relevance for
Europe. Journal of European Public Policy, v. 5, n? 1, p. 98-130, 1998.

SABATIER, Paul A.; JENKINS-SMITH, Hank C. Policy change and learning: an advocacy
coalition approach. Oxford: Westview Press, 1993.

SABATIER, Paul A.; WEIBLE, Christopher M. The advocacy coalition: innovations and
clarifications. In: SABATIER, P. (ed.).Theories of the policy process. 22 ed. Boulder, CO:
Westview Press, 2007. p. 189-222.

SARAVIA, Enrique; FERRAREZI, Elisabete (Orgs.). Politicas publicas: coletdnea. v. 2.
Brasilia: ENAP, 2006.

STONE, Deborah. Policy paradox: the art of political decision making. Nova York:
Norton & Company, 2002.

THURBER, James A. Political power and policy subsystems in American politics. In:
PETERS, Guy; ROCKMAN, Bert A. (Eds.). Agenda for excellence: administering the
State. Chatham/NJ: CHATHAM HOUSE PUBLISHERS, p. 76-104, 1996.

TRUE, James L; JONES, Brian D.; BAUMGARTNER, Frank R. Punctuated-equilibrium
Theory: explaining stability and change in American policymaking. In: Sabatier, Paul
A. (Ed.). Theories of the policy process. Oxford: Westview Press, 1999.

TRUMAN, David. The governmental process: political interests and public opinion.
New York: Knopf, 1964.

YANOW, Dvora. How does a policy mean? Interpreting policy and organizational
actions. Washington: George Washington University Press, 1996.

ZAHARIADIS, Nikolaos. Comparing three lenses of policy choice. Policy Studies
Journal, v. 26, n2 03, p. 434-448, 1998.

Ana Claudia Niedhardt Capella

Doutora em Ciéncias Sociais pela Universidade Federal de Sdo Carlos (UFSCar). Professora e pesquisadora do
Departamento de Administragio Publica da Universidade Estadual Paulista (Unesp/Araraquara). E colaboradora
dos Programas de Pés-Graduagdo em Ciéncia Politica e de Gestdo de Organizagdes e Sistemas Publicos, ambos na
Universidade Federal de S3o Carlos (UFSCar).

Felipe Gongalves Brasil

Doutorando em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de S3o Carlos (UFSCar). E bolsista FAPESP modalidade
Doutorado. Foi Intern Student na North Carolina State University junto a School of Public and International Affairs
(SPIA/NCState). Contato: fbrasil.pp@gmail.com

Revista do Servico Publico Brasilia 66 (3) 449-474 jul/set 2015 473






