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RESUMO

Das abordagens tradicionais 4 sua incorporagio em recentes
modelos de analise da producio de politicas, os subsistemas tém ganhado papel de destaque na literatura internacional
de politicas ptblicas. O objetivo deste artigo é apresentar a constru¢do dos conceitos de subsistemas, comunidades e
redes e a forma como os modelos tedricos mais recentes se apoiam nessas subunidades como l6cus de interagio entre

diferentes atores, institui¢des e ideias para a anélise do processo de politicas publicas.
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ABSTRACT

From theoretical approaches to its incorporation in recent
models of policies analysis, the subsystems have gained a prominent role in the international literature of public poli-
cies. The objective of this paper is to present the construction of the concepts of subsystems, policy communities and
policy networks and check how the most recent theoretical models use these subunits as the “locus” of interaction

between different actors, institutions and ideas to analyze the policy process.
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subsystems.

INTRODUCAO

A literatura sobre subsistemas foi inicialmente desenvolvida no
contexto dos estudos da ciéncia politica estadunidense em meados
dos anos 1950. Inseridos num momento histérico marcado pelo em-
bate tedrico entre as hegemonicas perspectivas elitista e pluralista de
andlise do processo politico, os estudos de subsistemas surgem como
uma nova forma de compreensio da formagio e atuagio do sistema
politico americano. Nos estudos recentes, o conceito de subsistema

NOVOS ESTUDOS (01 EMARGO 2015 e, 57

10.1590/50101-33002015000100003



de politicas (policy subsystem) tem ocupado espago central em diversos
modelos tedricos, tendo sido considerado como unidade de analise
privilegiada em abordagens recentes sobre o processo de politicas pa-
blicas.

Para a compreensdo desse conceito, é preciso contextualiza-lo na
perspectiva sistémica dos estudos conduzidos no campo da ciéncia
politicanos Estados Unidos. Nesse contexto, a literatura tem destaca-
do trés dimensdes essenciais do sistema politico: 0 macrossistema, o
microssistema e os subsistemas (Thurber, 1996). A primeira dimen-
s30, 0s macrossistemas (macro policy systems), refere-se as decisdes que
afetam diretamente uma politica pablica ou a estrutura de poder em
torno dela. Essa dimensio é caracterizada por um alto escopo de con-
flito,umavez que as decisdes geram impactos visiveis sobre a socieda-
deeosistema politico. Além disso, 0s macrossistemas sio compostos
de um grande namero de participantes com multiplos interesses. Sdo
decisdes que envolvem as principais politicas de um governo, como
as negociagdes sobre a aprovacio final do orcamento, sobre a politica
macroecondmica, cortes orgamentarios, entre outros. Essas questdes
sdo, frequentemente, controversas e de alta visibilidade, fazendo com
que as decisdes tomadas afetem muitos individuos e despertem, as-
sim, a aten¢io da midia e da opinido ptblica. A tomada de decisdo po-
litica nos macrossistemas traz para o processo de produgao de politica
novos atores e tomadores de decisio de alto nivel, produzindo novas
politicas que ndo poderiam ser formuladas em outra dimens3o.

No outro extremo, os microssistemas (micro policy systems) envol-
vem decisdes que geralmente ndo despertam a aten¢io do publico.
Neles s3o tomadas decisdes baseadas em alta complexidade técnica,
envolvendo um ntimero bastante reduzido de tomadores de decisio
que procuram restringir o acesso de outros participantes. S3o ques-
tdes que raramente aparecem nos debates eleitorais, na imprensa e
que ficam restritas aos técnicos dentro da burocracia pablica. Os mi-
crossistemas sdo caracterizados por um baixo e personalizado esco-
po de conflito e por baixo nimero de participantes envolvidos, o que
acarretaum processo de decisdo centralizado e praticamente invisivel.

Por fim, entre o macrossistema e o microssistema, situam-se os
subsistemas (policy subsystems). Os subsistemas sio compostos de um
nimero limitado de atores e institui¢des, geralmente reunidos em
grupos mais ou menos coesos, que se especializam edirecionam seus
esforcos para algumas questdes especificas em relacdo a uma politica.
Como resultado da divisdo do trabalho e da especializacio da buro-
cracia, as areas funcionais, como educacio, satde, transporte, meio
ambiente, entre outras, sio compostas de arranjos institucionais e
atores que tendem a se aglutinar em torno de programas ou interesses
especificos, no que é chamado pela literatura internacional de “policy
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[1] Policy domain pode ser definido domain™. O estudo do processo de produgio de politicas ptblicas tem

“a irea substantiva de politi i R
como “a drea substantiva de politia revelado que, para a analise de uma politica, ndo basta observar a or-

publica sobre a qual os participantes
na produgio da politica competem ¢ ganizagdo publica encarregada formalmente de sua formulagio, im-

fazem concessbes para chegar a um 1 ~ 1 ~ ,1~ 1, . 1
. L. plementagao ou avaliagao. Para a analise de uma politica, a literatura
acordo, tais como o dominio da po-

litica ambiental o dominio da politica recente tem privilegiado a analise dos subsistemas, espacos que tém
desalde” (Birkland, 2005, p. 7). recebido diferenciados tratamentos tedricos ao longo das Gltimas dé-
cadas. Tal entendimento acerca dos subsistemas como dimensio in-
tegrante do grande sistema politico tem permitido o desenvolvimento
de uma extensa bibliografia em torno desses arranjos, suas caracteris-
ticas, composi¢do e impacto na producéo de politicas pablicas.

Entretanto,o conceitode subsistemade politicas é objeto deinten-
sa discussdo tedrica, principalmente quando justaposto a conceitos
relacionados, como os de comunidades de politicas (policy communi-
ties), redes de politicas publicas (policy networks) e redes tematicas (is-
suenetworks). Tais conceitos podem contribuir significativamente para
analises sobre os processos de mudanca em politicas pablicas, sobre-
tudo em perspectivas que consideram o papel dos atores por meio de
suas ideias, seus conhecimentos e interesses. (Baumgartner e Jones,
1993; SabatiereJenkins-Smith,1993; Howlette Ramesh,1998;2003).

O presente estudo tem como objetivo apresentar a construcio te4-
ricaem torno daideia de subsistemas, comunidades e redes de politicas
puablicas, bem como discutira incorporacio e o desenvolvimento desses
conceitos em modelos tedricos recentes. Para tanto, na primeira se¢ao
apresentaremos o histérico acerca da construgio e ressignificagio dos
conceitos de subsistemas, comunidades e redes, categorias mais recen-
temente utilizadas para a analise de politicas e que promovem avancos
significativos em relagio a enfoques tradicionais. As trés seces seguin-
tes s3o dedicadas a anélise da apropriacio desses conceitos por trés mo-
delos recentes desenvolvidos no campo de politicas publicas: o modelo
de maultiplos fluxos (multiple streams), 0 modelo de equilibrio pontuado
(punctuated equilibrium) e 0 modelo das coalizdes de defesa (advocacy coa-
litionframework). Tais modelos tomam esses conceitos como base,embo-
ra analisem de forma distinta suas influéncias no processo politico. Na
sequéncia, apresentaremos estudos de caso baseados nesses modelos
e que permitem observar a aplicacdo dos conceitos como parte funda-
mental dessas lentes tedricas, operacionalizando a relacio entre atores,
institui¢des, ideias e mudancas em politicas pablicas. Por fim, serdo
apresentadas as principais conclusdes sobre o estudo e perspectivas
para investigagoes posteriores.

BREVE HISTORICO DOS ESTUDOS SOBRE SUBSISTEMAS, REDES E COMUNIDADES

Diversos autores procuraram analisaradindmica dos subsistemas
e 0 padrio de relacionamento dos atores participantes nessa dimen-
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sdo do processo de politicas ptblicas. Uma das primeiras analises a
respeito dos subsistemas pode ser encontrada no trabalho de Ernest
Griffith (1939) sobre o que o0 autor denominou policy whirlpools, ou
centros de atividades focalizados em questdes especificas. Mais tarde,
anogio de “subgoverno” (subgovernment), definido como “pequenos
grupos de atores politicos, tanto governamentais como ndo governa-
mentais, que se especializam em 4reas teméticas especificas” (Ripley
e Franklin, 1984, p. 7), aponta para a existéncia de grupos de atores
envolvidos em processos rotineiros de tomada de decisao em uma de-
terminada area de politica e que podem permanecer ativos durante
longos periodos de tempo.

Tido como o primeiro autor a definir propriamente o conceito de
subsistemas, J. Leiper Freeman (1955) define um subsistema como
o padrio de interagdes entre o conjunto restrito de participantes en-
volvidos na tomada de decisdes em uma 4rea especifica das politicas
publicas. Opondo-se a perpectiva pluralista, cuja definicio se da pelas
“formas plurais de poder”, 0 autor observa padrdes de interagio exis-
tentes entre pessoas-chave internas ao Executivo, lideres de comis-
sdes do Congresso e outros atores, especialmente grupos de interesse.
De acordo com Freeman:

[Este estudo ] defendeu a utilizagdo desse tipo de abordagem analitica
com base no fato de que o estudo do processo nacional de produgdo de politi-
cas no nivel institucional mais geral do Congresso, do governo e dos partidos
politicos nem sempre fornece a compreensdo mais significativa dos fatores
decisivos. [...] a diversidade social, a multiplicidade de tipos de grupos espe-
ciais de pessoas que promovem e defendemvalores particulares navida ame-
ricana, resulta em concentragdo seletiva do interesse piiblico e da atengdo na
politica. (Freeman, 1955, p.265)

Focalizando as relagdes entre esses grupos de atores na formulagio
de politicas publicas no governo americano, seu estudo buscou de-
monstraruma maneira util de examinar o processo politico, revelando
a existéncia de subunidades (subsistemas) como lécus do processo
de discussdo de temas especificos, construcio de problemas pabli-
cos e formulacio de solu¢des. Nos subsistemas, esse grupo de atores,
que podem ser servidores pablicos, grupos de interesse, pesquisado-
res académicos, membros do Legislativo, representantes de governos
locais, entre outros, estabelecem redes de relacionamento e utilizam
estratégias de persuasio e barganha de forma a privilegiar seus inte-
resses.

A analise dos subsistemas também levou & nogdo dos “tridngulos
de ferro”, abordagem que rompe com a perspectiva pluralista sobre a
producio de politicas ptblicas dominante nos anos 1950 e 1960 nos
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Estados Unidos. Pautados em relacdes baseadas no intercimbio de
favores de mutuo interesse, trés atores — grupos de interesses, par-
lamentares e burocratas — controlariam o processo de producio de
politicas, excluindo a possibilidade de participagio de outros atores.
Nesse sentido, ha uma significativa mudanca na concep¢io sobre os
principais atores e resultados do processo de producio de politicas. A
abordagem do tridngulo de ferro, a0 evidenciar a troca de favores e de
interesses privados matuos como propulsor da policymaking, descon-
sidera a existéncia da luta de grupos de interesses difusos, potencia-
lizando, assim, o papel de legisladores, burocratas, agéncias regulaté-
rias e grupos de interesse, tornando-os atores capazes de influenciara
agenda do governo a seu favor (Peters, 1986).

Uma das criticas mais incisivas & 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 administragio e politica.

[...] o conceito de tridngulo deferro ndo é tanto errado quanto é desastro-
samente incompleto [...]. Preocupados em tentar encontrar os poucos atores
verdadeiramente poderosos, os observadores tendem a ignorar o poder e a
influéncia que surgem por fora das configuragdes através das quais decisores
politicos se movem e fazem acordos entre si. Olhando para os tridngulos de
controle restritos, tendemos a ndo ver as redes bastante abertas de pessoas
que cadavez mais influenciam o governo. (Heclo, 1978, p. 88)

Heclo propde um olhar mais atento sobre os diferentes interesses
em jogo, numa visio da relagdo entre diferentes grupos sociais mais
pluralista do que a visdo elitista, presente na ideia do “tridngulo de
ferro”. O autor propde, alternativamente, o enfoque em “redes de te-
maticas”, ou “Issue networks” .

Olhando para os poucos que sio poderosos, tendemos a ignorar os mui-
tos cujas redes de influéncia induzem e orientam o exercicio do poder. Essas
redes, ou 0 que eu chamarei de “redes temdticas”, sdo particularmente rele-
vantes para as politicas de bem-estar altamente complexas e confusas que
foram realizadas nos iltimos anos. (Heclo, 1978, p.102)

Enquanto o conceito de “tridingulos de ferro” parte do pressupos-
to da existéncia de um grupo pequeno de participantes autdnomos e
relativamente estaveis, reunidos de forma a exercer estrito controle
sobre programas publicos que afetassem seus interesses econdmicos,
as issue networks envolveriam uma quantidade maior de participantes,
que se relacionariam em diversos niveis de comprometimento e de-
pendéncia. Nessas redes, a permanéncia dos grupos seria mais fluida
e menos estavel, no sentido de que 0s grupos ingressariam e sairiam
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darede constantemente. Além disso, o interesse material seria secun-
dério: o principal interesse dos participantes dessas redes seriao com-
prometimento intelectual ou emocional. Assim, o elemento que os
manteria unidos na rede é o compartilhamento de uma base comum
de informacdo e compreensio sobre uma politica e seus problemas.

Os conceitos desenvolvidos por Heclo foram aprofundados por
diversos autores durante as décadas seguintes (de 1980 em diante),
destacando a fragmentagio e a auséncia de um grupo (ou poucos gru-
pos) dominante na producdo de politicas ptblicas. Seguindo Heclo,
estudiosos de agenda-setting se debrucaram sobre as defini¢des de
subsistemas, mas ndo sem antes efetuar importantes revisdes. Keith
Hamm (1983) foi o primeiro a aplicar de forma sistematica a pesquisa
de Heclo para o estudo da formulagdo de politicas em 4mbito fede-
ral. Como Heclo, Hamm chama atencio para um processo politico
altamente descentralizado, composto de “subgovernos” numerosos
e complexos. O autor se concentra nas rela¢des entre os comités do
Congresso, grupos de interesse e agéncias federais, e sua pesquisa in-
dica que esses grupos trabalham em estreita colaboragdo na forma-
cdo de politicas publicas, muitas vezes produzindo politicas em seu
proprio beneficio. Ainda que o processo de politica seja caracteriza-
do de forma mais descentralizada, quando comparado ao modelo de
“tridngulo de ferro”, a proposta de Hamm se afasta do modelo plura-
lista quando o autor sugere que as subunidades especializadas conti-
nuam a desempenhar um papel central na produgio de politicas.

O conceito deissue networks e os estudos que procuraram aprimorar
anocio de subsistemas de politica produziram mudancas no entendi-
mento de que um Unico grupo de atores, bastante fechado e inacessi-
vel, possaexercerinfluéncia direta sobre os problemas abordados pelo
governo.No entanto, esses modelos nio necessariamente apoiamum
modelo pluralista do processo politico. Em vez disso, as elites — ou
technopols, parausar o termo de Heclo, ou committee staff, como sugerido
por Hamm — bem como os grupos organizados — ainda exercem uma
parcela desproporcional de poder indireto no processo de politicas
publicas e nas tomadas de decis3o.

Outra influente perspectiva desenvolvida a partir do conceito de
redes de Heclo é a proposta de Rhodes (1988), que desenvolve a ideia
de redes de politicas pablicas (policy networks). Para Rhodes, as origens
daideia de rede residem na perspectiva pluralista desenvolvida pelos
estadunidenses e na literatura sobre os subgovernos. Tal perspectiva
permitiu o desenvolvimento de explicacdes sobre o relacionamento
entre o Estado e os diferentes grupos que buscam influenciar a pro-
ducio de politicas publicas, por um lado, e o interesse do préprio Es-
tado em obter apoio desses grupos. Tais padrdes de relacionamento,
aponta o autor, se institucionalizam e se tornam parte do dia a dia das
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organizagdes publicas: “eles [os grupos] s3o consultados antes que
documentos sejam enviados para consulta. Eles ndo fazem lobby. Pro-
movem almogos. Esses padrdes rotineiros, estandardizados de intera-
¢do entre governo e interesses de grupo se tornam redes de politicas”
(Rhodes, 2008, p.427).Assim, as redes representam uma abordagem
que, de certa forma, rompe com a dicotomia Estado-sociedade, ao en-
tender que atores pertencentes aos quadros governamentais s3o tam-
bém atores sociais e mantém relacdes constantes com outros atores
numa rede de relacionamentos.

Outro conceito, bastante relacionado a ideia de redes, é o de comu-
nidades de politicas ptblicas (policy communities), que se desenvolve
entre 0s anos 1970 e 1980, sobretudo no contexto do Reino Unido.
Embora ainda ndo haja consenso na literatura a respeito de uma defi-
nigdo precisa sobre o termo, grande parte dos pesquisadores associa
aideia de comunidades de politicas a0 modelo de Rhodes. As comu-
nidades teriam as seguintes caracteristicas principais: participagdo
limitada, alta integragio entre 0os membros, consisténcia ao longo do
tempo, controle de recursos e distribui¢io balanceada de poder.

Uma comunidade de politicas tem as seguintes caracteristicas: um nii-
mero limitado de participantes com alguns grupos conscientemente exclui-
dos; interagdo frequente e de alta qualidade entre todos os membros da co-
munidade em todos os assuntos relacionados com as questdes das politicas;
coerénciaemvalores, filiagdo e resultados das politicas que persistem ao lon-
go do tempo; consenso, com a ideologia, valores e preferéncias politicas gerais
compartilhados por todos os participantes; e relagdes de troca com base no
controle de alguns recursos por todos os membros da comunidade de politi-
cas.Assim, ainteragdo bdsica envolve a negociagdo entre os membros com re-
cursos. Hd um equilibrio de poder, ndo necessariamente aquele em que todos
os membros se beneficiam igualmente, mas aquele em que todos os membros
se veem em um jogo de soma positiva.As estruturas dos grupos participantes
sdo hierdrquicas para que os lideres possam garantir membros cooperativos.
Este modelo é um tipo ideal;nenhuma drea de politicas piiblicas é propensa a
se conformar exatamente a ele. (Rhodes, 2008, p.427)

As comunidades configurariam um extremo da rede de politicas
publicas, sendo o outro extremo caracterizado pelas redes tematicas
(issue networks). Segundo Rhodes, as redes tematicas tém participacdo
ampla, baixaintegracio entre os membros,ausénciade consenso, con-
flito e relagdes assimétricas de poder entre os integrantes.

As redes temticas sdo caracterizadas por: existéncia de muitos parti-
cipantes; interagdo e acesso ﬂutuantes para os varios membros; auséncia de

consenso e presenga de conflitos; interagdo com base em consultas em vez de
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negociagdo ou barganha; uma relagdo desigual de poder em que muitos par-
ticipantes podem ter poucos recursos, pouco acesso e nenhuma alternativa.

(Rhodes, 2008, p.428)

Assim, as comunidades configuram, para Rhodes, uma modalida-
de especifica de rede, caracterizada por alta integragio e padrdes den-
sos de relacionamento entre os atores. No entanto, apesar da diferen-
ciagdo proposta pelo autor, aliteraturaespecializadaaindando registra
consenso emrelacdoaaplicagio dos conceitos de redes e comunidades
(Miller e Demir, 2007).

Apesar das imprecisdes conceituais,a perspectiva deredesecomu-
nidades de politicas tem se expandido na literatura de politicas pabli-
cas, sobretudo a partir dos anos 1990. Em tais abordagens, os dife-
rentes tipos de relacionamento estabelecidos entre os diversos atores
(estatais e nio estatais), desenvolvidos num contexto institucional
especifico, explicam as formas pelas quais o sistema politico produz
as politicas publicas. Explicar como os relacionamentos que se estabe-
lecem nas comunidades e redes s3o formados e como s3o alterados ao
longo do tempo, gerando mudangas nas politicas pablicas, é o desafio
dos principais modelos de analise em politicas publicas naatualidade.
Nas préximas secdes, buscaremos apontar como trés modelos que se
apoiam nessa perspectiva tém lidado com essa questio.

SUBSISTEMAS E AS COMUNIDADES DE POLITICAS NO MODELO DE MULTIPLOS
FLUXOS

A abordagem proposta por John Kingdon (2003) para explicar
mudancas na agenda governamental (agenda-setting) ndo s6 contri-
buiu para ampliar a compreensao sobre o processo de producio de
politicas publicas em relacio a0 momento da formula¢io, mas auxi-
liou no entendimento de aspectos mais amplos do processo politico,
como a natureza “anarquica” da tomada de decisdo em organizacdes
burocréticas e adimenséo das ideias e dos atores organizados em tor-
no de comunidades de politicas.

As comunidades de politicas s3o centrais a0 modelo de Kingdon,
configurando um elemento primordial para a anélise politica. O autor
as caracterizacomoumconjuntodeespecialistasqueatuam numaérea
especifica (satde, educagio, habitacdo, transporte etc.). Tais especia-
listas podem fazer parte do governo, como assessores parlamentares,
servidores do Poder Executivo ligados a atividades de planejamento,
orcamento, ou a areas funcionais. Da mesma forma, os especialistas
podem integrar consultorias, grupos de interesse ou universidades,
emorganizagdes estatais oundo. Em comum, os especialistas compar-
tilham preocupag¢des com relacdo auma determinada area de politica.
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Emalgumas comunidades, as interagdes se processam de forma coesa
e integrada, como relata Kingdon (2003) em suas experiéncias de en-
trevistas com membros de comunidades.

Kingdon mostra que esses padrdes de interacio, presentes nas co-
munidades, tém influéncia sobre a forma como as politicas sdo produ-
zidas em cada area. Em 4reas de politicas nas quais comunidades s3o
mais coesas (como no caso da saade), os integrantes compartilham
perspectivas, orientagdes e referenciais mais gerais sobre os temas que
os unem. Dessa forma, os entendimentos sio compartilhados e a co-
munidade se torna cada vez mais integrada. Por outro lado, em comu-
nidades fragmentadas (como no exemplo dos transportes),aauséncia
deumentendimento comum tornaas proprias comunidades também
mais instaveis. Como resultado, a formulagio das politicas de satde
tende a se apresentar de forma mais estruturada, o que facilita seu in-
gresso naagenda,ao contrario das questdes oriundas de comunidades
mais fragmentadas, como no exemplo da 4rea de transportes.

As comunidades s3o espacos importantes para a geracio de ideias
relativas a soluges e alternativas que podem ser desenvolvidas e ado-
tadas como politicas publicas pelos tomadores de decisdo. Muitos
participantes apresentam em suas comunidades propostas sobre o
que fazer sobre uma determinada questdo. Algumas dessas propostas
serdo consideradas, enquanto outras serdo descartadas pelo préprio
grupo. Propostas viaveis tecnicamente e adequadas aos valores do
grupo e do mundo politico acabam alcancando consenso dentro de
uma comunidade. Portanto, as comunidades representam um impor-
tante espaco de experimentacdo, debate e difusdo de ideias.

E importante destacar que as comunidades funcionam de forma
independente do calendario eleitoral e das mudancas nos postos de
comando da alta burocracia, e também nio sio diretamente afetadas
pelas pressdes da opinido publica sobre a agio governamental. As
ideias geradas nas comunidades nio estio necessariamente ligadas
a problemas a ser resolvidos pelo governo. O modelo, baseado em
trés processos (ou fluxos) que afetam a formacdo da agenda governa-
mental — problemas, solucGes e contexto politico —, pressupde certa
independéncia entre esses trés elementos. Assim, 0 modelo assegura
as comunidades papel fundamental no desenvolvimento das ideias
que podem ser adotadas pelos formuladores de politicas. A atividade
das comunidades, entretanto, ndo é condigao suficiente para que uma
questdo sejainseridanaagendagovernamental,umavez que o modelo
destaca a importancia da confluéncia entre propostas (geradas pelas
comunidades no fluxo de solucdes), definicdo de problemas (no fluxo
de problemas) e um contexto politico favoravel (fluxo politico). Ou
seja,as comunidades sdo fundamentais ao modelo, mas ndo explicam,
por si s6s, mudangas em politicas publicas.
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SUBSISTEMAS E MONOPOLIOS DE POLITICAS NO MODELO DO EQUILIBRIO PONTUADO

O modelo do equilibrio pontuado foi proposto por Baumgartner
e Jones (1993) para analisar longos periodos de estabilidade na pro-
ducio das politicas publicas, nos quais as elites dominam uma 4rea
de politica, e também rapidos periodos de mudanga, nos quais nio se
verificaa preponderancia dessas elites. Os autores partem da perspec-
tiva de que o sistema politico é estruturado em torno de arranjos que
proporcionam beneficios continuos paraalguns grupos privilegiados.
Tais arranjos (e os autores se referem especificamente 2 ideia de sub-
sistemas) se formam devido ao processamento paralelo de decisdes
nas organiza¢des pablicas.

Os sistemas politicos, como os seres humanos, ndo podem considerar to-
dos os problemas que enfrentam de forma simultinea. Assim, a existéncia de
alguma forma de subsistema de politicas pode servista como um mecanismo
que permite que o sistema politico se envolva em processamento paralelo.
Milhares de questdes podem ser consideradas simultaneamente em paralelo
dentro de suas respectivas comunidades de especialistas. [...] O processa-
mento paralelo de fato opera contra mudangas politicas maiores, porque
tende a ser isolado dos holofotes da publicidade associada com a politica do
macrossistema. (True, Jones e Baumgartner, 1999, p.100)

Os subsistemas, para os autores, constituem-se como comunida-
des deespecialistas caracterizadas por participacio limitada e mudan-
cas lentas e incrementais. H4, no entanto, momentos em que algumas
questdes escapam ao processamento insulado nos subsistemas e
acessam o macrossistema. “As questdes ndo podem ser sempre con-
sideradas nos limites de um subsistema de politicas; ocasionalmente
intervém for¢as macropoliticas” (True, Jones e Baumgartner, 1999, p.
100). O acesso de uma questdao ao macrossistema é 0 momento em
que as maiores mudancas numa politica tendem a ocorrer, e isso ge-
ralmente se d4 quando outros participantes se tornam interessados,
podendo gerar, como consequéncia, mudancas nos proprios subsis-
temas.

Central a0 modelo é o conceito, proposto pelos autores, de mo-
nopdlios de politicas (policy monopolies). Tais monopdlios sdo carac-
terizados por dois aspectos. Em primeiro lugar, um entendimento
compartilhado — umaimagem (policy image) — a respeito da politicade
interesse. Quando um entendimento especifico se torna dominante,
os atores ganham a habilidade de controlar a interpretagio sobre um
problema e a forma como este é percebido e discutido. Tal imagem
geralmenteestaassociadaavalores politicos e pode sercomunicadade
forma simples e direta ao publico, refor¢ando o controle do monopé-
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lio sobre a questdo. Em segundo lugar, os monopdlios sio reforcados
por arranjos institucionais que mantém o processo decisério limita-
do a um grupo pequeno de atores, restringindo o acesso dos demais.
Esses monopolios sio responséveis pela manuten¢io da estabilidade
na produgio de politicas publicas e pela restricio dainclusdo de novas
questdes na agenda governamental.

Enquanto uma visdo compartilhada sobre simbolos, problemas,
solugdes e relacdes causais a respeito de uma determinada politica
prevalecer, restringir-se-a 0 acessoao processo decisdrio daqueles ato-
res que ndo concordam com essa imagem. Tem-se, entdo, a prevalén-
cia de mudancas lentas, graduais e incrementais, configurando uma
situagdo de equilibrio na produgio das politicas publicas. No entanto,
em alguns momentos, novos atores conseguem acesso a0s MONOPH-
lios, criando instabilidade e a oportunidade de mudanca na agenda.
Isso geralmente acontece, segundo os autores, devido a mudangas na
forma como uma questdo é compreendida, ou seja, por meio de alte-
racdes na imagem de uma politica. Mudangas na percep¢io das ques-
tdes, acontecimentos que focalizem a aten¢do do governo, altera¢des
na opinido publica, por exemplo, podem contribuir para a alteragdo
naimagem de uma politica, permitindo o acesso de diferentes grupos
ao processo decisério e, dessa forma, favorecendo o acesso de novas
questdes a agenda governamental. Quando uma questio ascende ao
macrossistema, 0o monopdlio deixa de existir e o sistema se torna pro-
penso 4 mudanga, ja que a atengio dos lideres governamentais e do
publico pode levar & introdugdo de novas ideias e de novos atores. As
novas ideias e institui¢des tendem a permanecer ao longo do tempo
(policy legacy), criando um novo estado de equilibrio no sistema politi-
co, que, ap6s um periodo, tende a voltar & estabilidade.

Assim, 0 modelo de equilibrio pontuado toma como unidade ba-
sica de analise os monopélios de politicas, destacando a relagdo entre
instituicdes, atores e ideias na estruturacio de politicas. A abordagem
desenvolvidaporBaumgartnereJones (1993) apresentaumdesenvol-
vimento importante naliteratura sobre os subsistemas, considerando
ndo apenas aestabilidade caracteristica destes, mas os mecanismos de
mudancas que impactam a produgio de politicas numa determinada
area. Além disso, contribui para esclarecer as conexdes entre o subsis-
tema e 0 macrossistema politico.

SUBSISTEMAS E AS COALIZOES DE DEFESA NO MODELO DAS COALIZOES DE
DEFESA

Inicialmente apresentado por Sabatier e Jenkins-Smith (1993), 0
modelo das coalizdes de defesa (advocacy coalition framework — ACF) se

propde aanalisar mudancas nas politicas publicas destacando o papel
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da informag@o técnica no processo de disputas que envolvem multi-
plosatores em distintas esferas e niveis de governo (Sabatiere Weible,
2007).

Ao adotar o termo “coalizdo”, os autores indicam que os atores
estdo inseridos em um subsistema politico, entendido pelos autores
como o l6cus onde ocorrem discussdes e debates de multiplos atores
motivados pela defesa de suas crengas. Atores de diferentes origens
e niveis de governo compartilham sistemas de crengas especificos e
atuam coordenadamente com o objetivo de tornar os seus posiciona-
mentos predominantes nos programas e politicas de governo.

OACF[advocacy coalition framework ] sugere que o nivel e unidade
de andlise mais iitil é o grupo, por exemplo, as coalizdes em um subsistema
de politicas definidas como um conjunto de agentes envolvidos com o mesmo
problema. O que importa é entender como as coalizdes sdo formadas, como
adquirem recursos e desenvolvem crengas politicas, e como elas tentam in-
fluenciaras decisdes de autoridades soberanas. (Zahariadis, 1098, p.437)

Na perspectivado modelo, as coalizdes sio geradas a partir de con-
vicgdes, opinides, ideias e objetivos dos atores envolvidos no processo
do “fazer” politica pblica. Esse conjunto de ideais e convic¢des, uni-
do aos recursos politicos, formata as coalizdes e concretiza os objeti-
vos e 0s interesses dos atores. S0, portanto, as coalizdes de defesa,
dependendo de sua extensdo e da natureza da politica em causa, que
determinam quais atores participam no sistema politico (Sabatier e
Weible, 2007).

Nesse processo, que busca influenciar a producio de politicas
correspondentes as crengas dos grupos inseridos nos subsistemas,
o modelo destaca o papel dos especialistas, entendidos como atores
que podem orientar os processos de aprendizado dentro de coalizdes
de defesa e entre elas. O aprendizado é beneficiado pela analise dos
resultados e impactos das politicas, realimentando assim o subsiste-
ma através da modificagdo de crencas, conviccdes e recursos. Subsis-
temas interagem com os amplos sistemas social, econémico, legal e
institucional na atualizacio de informacdes e na produg¢io de novos
conhecimentos. Isso significa dizer que, no nivel macro, ainda que a
maior parte dos processos de politicas ocorra entre especialistas den-
tro de um subsistema de politica publica, seus comportamentos s3o
afetados por fatores mais amplos presentes no amplo sistema politico
e socioecondmico, e suas decisdes, em contrapartida, também afetam
o macrossistema, nio se limitando ao subsistema no qual estdo inse-
ridos (Sabatier e Weible, 2007).

Dessaforma, o conceito de coalizdes parece se aproximar do signi-
ficado de comunidades politicas ao assumir que aespecializagio é tida
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como condicdo necesséria para o individuo/grupo influir no processo
de formulagio de politicas.

Como 0 ACF [advocacy coalition framework] assume que a infor-
magdo cientifica e técnica desempenha um papel importante em modificar as
crengas dos participantes da politica, ele, correspondentemente, assume que
pesquisadores (cientistas universitdrios, analistas de politicas, consultores
etc.) sdo alguns dos atores centrais em um processo de politicas. (Sabatier e
Weible,2007,p.192)

Sio, portanto, a forte relagio entre os membros, o compartilha-
mento e a coesdo de valores, ideias e crencas, somados aos dominios
técnicos e legais sobre politicas especificas (policy domain), que legi-
timam a participagdo dos atores e a formacio de coalizdes de defesa
(Sabatier e Weible, 2007).

A APLICACAO DOS CONCEITOS DE SUBSISTEMAS, REDES E COMUNIDADES: EXEM-
PLOS EMPIRICOS NOS MODELOS DE MULTIPLOS FLUXOS, EQUILIBRO PONTUADO E
COALIZOES DE DEFESA

As divergéncias na utilizacdo dos conceitos estdo presentes mes-
mo entre os autores que desenvolvem suas anéalises com base nos
modelos tedricos apontados anteriormente. Zahariadis (2003), por
exemplo, entende que as comunidades de politicas consistem em um
tipo especifico de rede, mais estavel e com maior restricio ao acesso de
novos participantes, enquanto a nocéo de redes envolveria um con-
junto amplo de atores em interacdes de carater mais fluido. Assim,
ele adota o conceito de redes para se referir ao que Kingdon chama de
comunidades de politicas (Zahariadis,2003,p.48).Em suaanélisedo
processo de privatizagio na Gra-Bretanha, o autor examina a relagdo
entre a estrutura das redes e a evolu¢io da ideia de privatizagdo, com
base no modelo de Multiplos Fluxos.

Zahariadis mostra que a rede que se estabeleceu em torno da re-
forma britanica era composta de atores (administradores, sindicatos,
consumidores, entre outros) que apresentavam um nivel bastante bai-
xo0 de integracio, caracteristica definida a partir de quatro elementos:
a) tamanho,umavez que se tratavade umarede grande, envolvendo di-
versos atores; b) modo de operacao competitivo, no qual os atores nao
buscavam consensos e estabeleciam contatos aleatoriamente, dentro
de uma légica de oposicio; ¢) capacidade de administracio baixa, ou
seja, atores com acesso limitado as ferramentas de implementagio;
d) alta permeabilidade da rede, caracterizada por acesso pouco res-
tringido, tanto do ponto de vista interno (padrdes de comunicacio e
influéncia entre os participantes de uma mesma rede) quanto externo
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(relacdes estabelecidas entre uma rede e as outras). Essas caracteris-
ticas da rede em torno da reforma foram, para o autor, fundamentais
paraotipode mudanca que se observou nareformabritanica. Asideias
sobre a privatizacdo circularam em diversas redes ao longo do tempo.
Mas, em algumas redes, as op¢des alternativas a transferéncia da pro-
priedade estatal ao mercado foram consideradas mais seriamente do
que em outras.

O autor mostra que o tamanho foi uma caracteristica relevante e
que proporcionou a subsisténcia das ideias ligadas & nacionalizagio
das empresas. A rede em torno de diferentes politicas ptblicas am-
pliou-se com a inser¢io dos sindicatos e com o aumento da partici-
pagio desses atores em comissdes e comités governamentais, 0 que
reduziu as chances de a ideia de privatizacio prosperar como uma
alternativa viavel no fluxo de solu¢des. A participagio dos trabalha-
dores na gestio e a representacio dos sindicatos nos conselhos teriam
pouco efeito em um cenario no qual a atividade privada orientasse a
acdo em diferentes setores da vida nacional. Por outro lado, grupos de
consumidores organizaram-se e, muito embora tenham tido pouca
influéncia sobre as politicas publicas, foram bem-sucedidos no aces-
so & rede, com o estabelecimento de conselhos consultivos. Alguns
desses grupos influenciaram na criagdo de padrdes de qualidade de
produtos (como grupos ligados a carvoaria), enquanto outros foram
decisivos para garantir a prestagio de servicos para algumas comuni-
dades (grupos ligados as ferrovias). Esses grupos tinham incentivos
contrarios & privatizacdo, uma vez que essa mudanca limitaria seus
recursos de poder. Assim, 0 argumento do autor é que a ampliagio da
rede,ainser¢ioelegitimagio de novos atores por meio da participagdo
em canais institucionais, sustentou a ideia de empresas estatais por
um longo periodo.

Outra caracteristica marcante da rede — seu modo de operagio
competitivo — permitiu a sobrevivéncia da ideia de privatizacio ao
longo de décadas, porém os debates em torno da ideia nio prospera-
ram durante décadas devido & prépria competicio entre atores dentro
da rede, especialmente nos casos do ago e do transporte rodoviario
de mercadorias. Apesar de a ideia da privatizacdo estar presente nas
redes, os sindicatos, o Partido Trabalhista, alguns ministros Conser-
vadores e varios gerentes de empresas publicas foram atores impor-
tantes para que essa ideia ndo fosse entendida como uma opcao viavel
no interior da rede. Esse cenario muda com a chegada de Thatcher ao
poder, em 1979, quando a composicio das redes é alterada e indivi-
duos favoraveis & ideia de privatizacdo passam a ocupar cargos-chave
em Areas estratégicas daadministragio (energia, indastria), enquanto
aqueles contrarios a essa ideia foram afastados. A baixa capacidade
administrativa,ou seja,alimitagio das solu¢des disponiveis paraaim-
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plementagio de politicas, relacionada ao modelo britanico, dificultou
aresolucdo dos conflitos relativos as finangas das empresas puablicas,
e aideia de privatizacdo ganha larga aceitacio depois de se esgotarem
os arranjos de financiamentos impostos pela nacionalizacdo. Assim,
Zahariadis (2003) mostra que a estrutura das redes — considerada
em termos da sua integragdo (tamanho, modo, capacidade e acesso)
influenciou a trajetéria das ideias desenvolvendo e fazendo avancar a
concepgio original de Kingdon sobre o fluxo de solugges.

Outro exemplo da aplicagdo dos conceitos de subsistemas, co-
munidades e redes vem do trabalho pioneiro de Baumgartner e Jones
(1993). Como vimos, os autores concentram suas explica¢des na no-
¢do de monopdlio de politicas pablicas, e, embora eles tenham se de-
dicado & investigagio de diversos casos nas mais diferentes areas seto-
riais, o estudo sobrea politica de energia nuclear é bastanteilustrativo.

A construcio de um monopdlio em torno da politica de energia
nuclear desenvolveu-se nos Estados Unidos ao longo das décadas de
1940 e 1950, associada a uma imagem muito positiva sobre as ques-
tdes nucleares, envolvendo elementos como a caracteristica limpa
dessa fonte de energia e a possibilidade de reducio da poluicéo, o as-
pecto econdmico da producio de energia impactando diretamente a
reducdo das contas para os consumidores, a alta tecnologia envolvida
e o desenvolvimento de uma fonte de energia de baixo custo para o
futuro, reduzindo a dependéncia de outros paises para obten¢io de
petréleo, entre outros aspectos. E certo que outras imagens sempre
estiveram presentes, envolvendo aspectos negativos como o potencial
altamente destrutivo das armas nucleares, interesses de empresas pri-
vadas, muta¢des genéticas, entre outros entendimentos, mas a vis3o
positiva era, nesse periodo, muito mais presente. Membros do gover-
no, da comunidade cientifica, jornalistas e empresas do setor privado
estavam entre os atores que compartilhavam essavisdo positiva. Além
da imagem positiva, mudangas institucionais foram produzidas e
permitiram aos defensores desse entendimento sobre a energia nu-
clearexercercontrole sobrea politica. A Comissio de Energia Atdmica,
criada em 1946, tinha a responsabilidade de promover a regulagio e
o fomento da producéo nuclear, bem como de produzir os itens mi-
litares associados a energia nuclear. Além da comisso, integraram o
monopélio os construtores das centrais nucleares, a elite tecnocratica
civil e militar e a Comissao Mista sobre Energia Atdmica, comité con-
junto entre a Cimara e o Senado. Segundo os autores, o monopdlio se
manteve enquanto a imagem positiva perdurou e o controle sobre a
questdo permaneceu nas mios da Comissdo de Energia Atdmica e da
Comissao Mista.

Duasdécadasdepois,nosanos1960e1970,0 monopdlioentraem
colapso. Varios fatores contribuiram para sua dissolugdo. No interior
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da Comissdo de Energia Atémica, diversos membros questionavam
aspectos relacionados & seguranca, levando a deser¢io de parte do gru-
pooriginal. A questdo se expande paraalém dos limites do monopélio
e da Comissdo de Energia Atdmica quando cientistas compartilham
as preocupacdes internas com seguranga com outras organizacdes,
previamente excluidas do debate e também relacionadas a tematica.
Aimagem passa de positiva a negativa também na midia, que destaca
elementos até entdo ausentes, como preocupagdes com a seguranga e
com possiveis impactos negativos ao meio ambiente, e cristaliza-se
comoacidenteem Three MileIsland, noestado daPennsylvania, ocor-
rido em 1979. Paralelamente, novos atores comecaram a demandar o
controle sobre a questdo da energia nuclear, o que pode ser observado
com o0 aumento do nimero de comités e subcomités no Congresso
voltados sobretudo a acdes de controle da energia nuclear. Em 1974
a Comissio de Energia Atémica foi desmantelada e suas funcdes re-
gulatdrias passaram a ser atribuidas a Comissio Regulatéria Nuclear,
sendo as demais fungdes direcionadas para a Agéncia de Pesquisa
e Desenvolvimento Energéticos. Assim, o monopdlio em torno da
politica nuclear — envolvendo tanto os entendimentos a respeito da
questdo quanto as institui¢des construidas para lhe dar suporte — foi
destruido. Nas décadas seguintes, a imagem negativa em torno da
questdo permaneceu, e até recentemente a energia nuclear nioerauma
op¢ao seriamente considerada pelos tomadores de decisio.

No modelo de Coalizdes de Defesa, o conceito de subsistemas é
aplicado por meio danogio de coalizdes que abrangem ideias, interes-
sesecrencas. Emum estudo que busca mapear as coalizdes existentes
e suas formas de interacio na areaambiental, Sabatier e Basher (1993)
analisaram 190 depoimentos em audiéncias legislativas e adminis-
trativas cujo tema era o uso da terra e a politica de qualidade da 4gua
na bacia de Lake Tahoe (Califérnia e Nevada) entre os anos de 1960
€1984. Nesse estudo, os autores demonstram como um cenario bas-
tante fluido dos anos 1960, em que os multiplos atores nio se reu-
niam em torno de nenhum tipo de associa¢do ou comunidade nem
tinham interesses comuns sobre questdes locais, transformou-se, a
partirde fusdes de grupos difusos,em duas coalizdes bem delimitadas
e muito distintas em meados dos anos 1970. A primeira coalizdo foi
denominada Coalizdo de Propriedade Econdmica e era composta de
funcionarios de governos locais, gestores publicos na bacia de Lake
Tahoe, empresarios locais, lideres de grupos de direitos de proprie-
dade e varios legisladores (em especial de Nevada). Do outro lado, a
Coalizdo Ambiental, adversaria, era composta de grupos de ambien-
talistas locais e estaduais, funcionarios de varias agéncias de controle
de poluicdo, tanto da Califérnia quanto de Nevada, diversos pesquisa-
dores, académicos e legisladores da Califérnia. A analise desse estudo
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de caso demonstrou como o subsistema Tahoe se transformou ao lon-
go de pouco mais de uma década. Inicialmente caracterizado por um
consenso vago, difuso e sem estratégias definidas de planejamento
ambiental regional, o subsistema transformou-se em uma arena em
que duas coalizdes foram formadas a partir de um sistema de crengas
comuns, defendendo distintas formas de atuagdo para a solu¢do de
problemas locais relativos ao uso da 4gua e do solo.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo procurou apresentar e discutir o histérico e as
transformacdes nos conceitos de subsistemas, redes e comunidades
de politicas ptblicas, apontando para a incorporagio desses elemen-
tos como mecanismos centrais em modelos mais recentes de analise
de politicas publicas. A revisdo dessas questdes nos d4 uma melhor
nocdo sobre o que esses conceitos podem, ou ndo podem, explicar.
O conceito de subsistemas se refere s nossas instituicdes sociais e
a forma como elas interagem umas com as outras e com entidades e
atores nao governamentais, tais como grupos de interesse, a midia e
especialistas em politica. Nesse sentido, a reviso histérico-concei-
tual proposta na primeira parte do artigo aponta para uma das ques-
tdes de investigacdo mais significativas inseridas nesse contexto: o
papel dos subsistemas na analise de politicas ptblicas. Como visto,
as principais mudangas, a partir da nocao tradicional de tridngulos de
ferro para os conceitos mais atuais de redes, comunidades e coalizdes,
estdo relacionadas a forma como o conflito se estabelece, aos atores
envolvidos e as dindmicas internas que operam o processo de cons-
trucdo de politicas.

Os trés modelos aqui analisados — Multiple Streams Model, Punc-
tuated-Equilibrium Model e Advocacy Coalition Framework — tomam esses
conceitos como base,embora analisem de formadistinta suas influén-
cias no processo politico. No modelo de Kingdon (2003), 0 conceito
de comunidade de politicas (policy community) recebe especial énfase,
particularmente em processos de definicio de alternativas. No entan-
to, 0 autor denomina comunidades também os grupos menos coesos
(0 que poderia ser compreendido, na perspectiva de Rhodes, como
uma rede tematica — e ndo propriamente uma comunidade). Kingdon
mostra que o grau de coesdo de uma comunidade é uma caracteristica
importante, pois acarreta consequéncias para o processo politico. O
modelo apresenta as comunidades como elemento responsavel por
um dos trés fluxos da formulagdo de uma politica pablica, com desta-
que paraaatuagio de especialistas reunidos em torno deum temavin-
culado auma drea temdtica e do compartilhamento de ideias entre eles.
No modelo de Sabatier e Jenkins-Smith (1993), os subsistemas s3o
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compostos de diversas coalizdes, formadas por atores governamen-
tais e ndo governamentais. As coalizdes contemplam os especialistas,
suas ideias e crencas e ainda os interesses dos grupos em disputa. Os
interesses e crencas também constituem a base dos monopdélios de
politicas, no modelo de Baumgartner e Jones (1993). Tal conceito é
empregado para auxiliar na explicagdo de processos de mudanca e
também de estabilidade na producéo de politicas publicas. Assim, os
trés modelos destacam a o papel das ideias e dos interesses nos sub-
sistemas, desenvolvendo conceitos complementares em cada caso. O
foco predominante dessa literatura reside, portanto, nas interagdes
entre diferentes atores, instituicdes e ideias no 4mbito dos subsiste-
mas.Ainda que ndo exista naliteraturaum consenso a respeito desses
conceitos,uma caracteristica parece evidente: entendidas como partes
integrantes dos subsistemas de politicas, comunidades e redes pas-
saram a ser consideradas como unidade de analise privilegiada em
abordagens recentes sobre o processo de politicas. Segundo Sabatier,
o conceito de subsistemas é uma contribui¢ao distintiva para a teori-
zacdo do processo de politicas publicas (Sabatier,1991).

Entretanto, ainda que o conceito de subsistemas tenha ganhado
relevinciae sejafrequentemente aplicado paraentenderaproduciode
politicas nos contextos estadunidenses e europeus, estudos recentes
indicam que, ao adotar os subsistemas como unidade basica de ana-
lise, 0s estudiosos de politicas ptblicas tém, em grande parte, ignora-
do as possibilidades e os desafios impostos pela dindmica dos cross-
-subsystems. Segundo essa critica, ainda que se reconheca a existéncia
de sobreposi¢io de comunidades e redes em diferentes subsistemas
(McCool,1989;Jochim e May, 2010; Sabatier,1998),aliteraturasobre
o processo de politicas pablicas ainda tem muito pouco a dizer sobre
essadindmica politica que envolve varios subsistemas (Jochim e May,
2010). Assim, um dos desafios tedricos a ser superados pela literatu-
ra diz respeito as relacdes entre diferentes subsistemas, contribui¢do
que pode fazeravancara pesquisa, possibilitando um melhorentendi-
mento sobreadinimicadasinteracdes entre instituicdes,atores e suas
ideias na produgio de politicas pblicas.
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