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RESUMO: O proposito deste ensaio ¢ ressaltar as contribuigdes que o Modelo de Coalizdes
de Defesa (MCD) pode proporcionar para a melhoria da nossa compreensao sobre os padrdes
de mudanga em um mundo em que as politicas publicas sdo cada vez mais multifuncionais,
intersetoriais e transversais. Essa abordagem foi considerada para efeitos deste ensaio pela sua
coeréncia interna e aplicabilidade no estudo de politicas publicas. Proposto por Paul A.
Sabatier para estudar a formulagdo e os processos pelas quais as politicas publicas mudam ao
longo do tempo, a abordagem do Advocacy Coalition Framework (ACF) ou Modelo de
Coalizodes de Defesa (MCD), foi revista varias vezes desde que foi inicialmente desenvolvida
em 1988. Entre as caracteristicas proprias dos estudos contemporaneos sobre analise de
politicas publicas, destaca-se a inser¢do das crencas e idéias como variaveis a serem levadas
em conta. O Modelo de Coalizdes de Defesa (MCD) parte de um conjunto de premissas e, por
meio de um modelo teodrico, aspira explicar a formulagdo e as mudangas nas politicas
publicas, tendo como base multiplas variaveis. Entre estas, evidenciam-se as relacionadas a
formagao das coalizdoes de defesa entendido como pessoas de uma variedade de posi¢des
(representantes eleitos e funcionarios publicos, empresarios, lideres de grupos de interesse,
representantes da sociedade civil, pesquisadores, intelectuais e etc.), que (i) compartilham
determinado sistema de crengas: valores, idéias, objetivos politicos, formas de perceber os
problemas politicos, pressupostos causais e (ii) demonstram um grau ndo trivial das agdes
coordenadas ao longo do tempo. A “cola” que mantém uma coalizdo de defesa unida ¢ o
compartilhamento de crengas dos seus membros sobre assuntos politicos fundamentais, isto &,
sdo os sistemas de crencas que determinam a dire¢do que uma coalizdo procurara dar a um
programa ou politica publica. Essas coalizdes competem dentro de um determinado
subsistema para traduzir suas crengas similares em politicas publicas arquitetando estratégias
de inser¢@o de problemas na agenda governamental. O poder de dominag@o de uma coalizdo e
a sua habilidade em implementar suas vontades e interesses dependera diretamente dos
recursos que ela possui, o que inclui os recursos financeiros, conhecimento técnico, nimero
de apoiadores e membros das coalizdes e a autoridade legal. Estes recursos nao sao estaticos
ao longo do tempo e ao mudar a posse dos mesmos muda-se, necessariamente, o poder e a
influéncia exercidos pelas coalizoes. Outro aspecto importante inserida na abordagem do
MCD ¢ o papel exercido pelo aprendizado politico no processo de mudancas nas politicas
publicas. O aprendizado politico ¢ entendido como a permanente alteragdo de pensamentos ¢
de comportamentos dos atores politicos resultantes da experiéncia pratica apoiada pela
evolucdo do conhecimento técnico/cientifico do problema em anélise, o que permite revisoes
nos objetivos da politica publica. O aprendizado permite que novos argumentos ou recursos
sejam adicionados as discussdes. Portanto, para 0 MCD o efeito cumulativo de estudos e
conhecimentos tem grande influéncia no redirecionamento das politicas ptblicas.
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1. INTRODUCAO
1.1. Principais Pressupostos.

Proposto por Paul A. Sabatier para estudar a formulacio e os processos pelas quais as
politicas publicas mudam ao longo do tempo, a abordagem do Advocacy Coalition
Framework (ACF) ou Modelo de Coalizdes de Defesa (MCD), foi revista vérias vezes desde
que foi inicialmente desenvolvida em 1988 (SABATIER, 1988, 1998; 1999; 2007;
SABATIER e JENKINS-SMITH, 1993; WEIBLE; SABATIER ¢ MCQUEEN, 2009). Entre
as caracteristicas proprias do ACF, destacam-se a insercdo de crengas, valores e o papel da
aprendizagem politica como importantes conceitos no processo de constru¢do e mudangas nas
politicas publicas (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1993).

Sabatier (1988, p. 139) define uma coalizdo de defesa como “pessoas de uma
variedade de posi¢des (representantes eleitos e funcionarios publicos, lideres de grupos de
interesse, pesquisadores, intelectuais e etc), que (i) compartilham determinado sistema de
crencas: valores, idéias, objetivos politicos, formas de perceber os problemas politicos,
pressupostos causais e (ii) demonstram um grau nao trivial das agdes coordenadas ao longo do
tempo”.

A “cola” que mantém uma coalizdo de defesa unida ¢ o compartilhamento de crengas
dos seus membros sobre assuntos politicos fundamentais, isto ¢, s3o os sistemas de crencas
que determinam a dire¢do que uma coalizdo procurara dar a um programa ou politica publica
(WEIBLE; SABATIER, 2009).

O MCD assume que os membros das coalizdes vao discordar muitas vezes em
questdes menores, mas que essa divergéncia serd limitada, e rejeita a possibilidade de
“coalizdes de conveniéncia”, motivadas por “auto-interesses de curto prazo”, dominarem o
cendrio de produgdo das politicas publicas ao longo do tempo. Segundo Sabatier (2007), esses
pressupostos tém um impacto duradouro sobre as orientagdes politicas dos membros das
coalizdes.

Uma vez formadas, as coalizdes de defesa competem para traduzir suas crengas
compartilhadas em politicas publicas ou programas governamentais, mobilizando recursos
politicos e participando de processos continuos de aprendizagem politica. Esse processo
continuo de aprendizagem ¢ denominado de policy-oriented learning ou aprendizado
orientado a politica publica (fator essencialmente cognitivo) (SABATIER; JENKINS-SMITH,
1993).

O MCD concebe o aprendizado orientado a politica publica como espinha dorsal da
dindmica interna de um subsistema, sendo ele diretamente influenciado pela producido de
pesquisa aplicada e pelo papel do debate técnico sobre aspectos criticos de politicas publicas.
O MCD salienta que a informagdo técnica altera, no tempo, a percep¢do e as crencas dos
policy makers (fazedores de politica publica) por meio do enlightenment function (fungio
esclarecedora - proporcionada pelo gradual acimulo de estudos e conhecimentos) (WEISS,
1977). Portanto, o efeito cumulativo de estudos e conhecimentos tem grande influéncia no
redirecionamento das politicas publicas (WEISS, 1977; 1983; SABATIER, 1978; HAAS,
1991; SABATIER e WEIBLE, 2007; WEIBLE, 2008).

Desta forma o policy-oriented learning é entendido como a permanente alteragdo de
pensamentos ¢ de comportamentos resultantes da experiéncia pratica apoiada pela evolugdo
do conhecimento técnico/cientifico do problema, o que permite revisdes nos objetivos da
politica publica (SABATIER, 1998, p.104).

O aprendizado permite que novos argumentos ou recursos sejam adicionados as
discussdes. Deste modo, segundo Sabatier (1978), a medida que esses novos argumentos
técnicos surgem a partir de pesquisas desenvolvidas, o sistema de crengas dos atores de uma
determinada coalizdo tende a se fortalecer. Isto ¢, segundo Engel (2007, p.7), no MCD a
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aprendizagem ocorre por meio da modificagdo dos sistemas de crencas dos atores das
coalizdes.

Portanto, as agdes e interagdes das coalizdes de defesa sdo vistas como importantes na
formulagdo e nas mudancas de politicas publicas. Nesse sentido, o espaco ou o ambiente para
essas interagdes ¢ para a ocorréncia do processo politico de aprendizagem é chamado de
subsistema de politicas publicas (HOWLETT e RAMESH, 1998).

Sabatier descreve um subsistema de politicas publicas como um conjunto de atores
individuais ou coletivos de uma variedade de organizagdes publicas, privadas e da sociedade
civil (ONGs), num determinado escopo geografico, que esta ativamente preocupado com
determinada questdo de politica publica e que regularmente tenta influenciar as decisdes
naquele dominio (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999).

Ainda para Sabatier, subsistemas vao além de grupos de interesse, Orgaos
governamentais e comissdes do Legislativo em um tnico nivel de governo, incorporando
também “os jornalistas, analistas politicos, cientistas/pesquisadores, personalidades, entre
outros que desempenham papéis importantes na geragao, disseminagdo e avaliacao de idéias
politicas, além de atores em outros niveis de governo que desempenham papéis basilares na
formulagdo e implementagao de politicas publicas” (SABATIER, 1988, p. 138).

Na maioria dos subsistemas, havera uma coalizdo dominante que ¢ mais bem sucedida
em traduzir suas metas em acgdes governamentais ¢ duas ou trés outras subordinadas a ela
(WEIBLE, 2003, p.462).

A necessidade de focalizar a andlise em um subsistema politico ¢ justificada em
funcdo da complexificacdo das intervengdes estatais, da setorializacdo e da transversalidade
das politicas publicas, do overlapping das estruturas governamentais e¢ da dinadmica
intergovernmental que envolve uma determinada politica publica (CAVALCANTI, 2006,
p-25).

Em sintese, Sabatier e Jenkins-Smith apresentam pelo menos cinco pressupostos
basicos do MCD:

(1) que a compreensao dos processos de mudanca politica e o papel da aprendizagem
politica a ela associada requer uma perspectiva ampliada de tempo (uma década ou
mais); (ii) que a unidade de andlise mais 1til para o estudo dessa mudanga ¢ por
meio de subsistemas politicos; (iii) que esses subsistemas tém que incluir a
dimensdo intergovernamental; (iv) que politicas publicas — ou programas — podem
ser conceituadas da mesma maneira por sistemas de crencas (conjuntos de
prioridades e assungdes causais sobre como realiza-las); e (v) o papel central das
informagdes técnicas e cientificas no processo de mudanga politica, pois facilita o

aprendizado politico (1999, p. 118-20).

De um modo geral, o MCD tenta mostrar como agrupamentos concorrentes de grupos
e individuos (advocacy coalitions) competem por politicas “vencedoras” num determinado
subsistema usando estratégias politicas para afetar favoravelmente decisdes, bem como
informacdes técnicas e cientificas para mudar pontos de vista de outras coalizdes
(SABATIER, 1988).

Na seqiliéncia, apresentam-se o0s principais elementos que conformam esse
enquadramento tedrico.
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2. DESCRICAO DO MODELO

Recentemente, ¢ preciso registrar, foram elaborados aperfeicoamentos no modelo,
mediante inser¢do de ajustes em certas categorias de analise, os quais serdo aprofundados
mais adiante neste topico.
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1. Atributos oportunidade SUBSISTEMA DE POLITICAS
basicos da area das coalizdes PI']RT]CAS
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Figura 1: Diagrama do MCD (2007).
Fonte: adaptado de Weible; Sabatier e McQueen (2009, p. 123).

A Figura 1 apresenta o quadro analitico do MCD. No lado esquerdo, estdo dois
conjuntos de eventos exogenos. Um bastante estavel (Parametros relativamente estaveis do
sistema) ¢ outro mais dinamico (Eventos externos) e que afetam as restricoes e oportunidades
dos atores dentro do subsistema, geralmente considerados como sendo fatores essencialmente
ndo cognitivos. No lado direito, apresenta-se a dindmica dos componentes internos do
subsistema politico no qual geralmente ocorre a dindmica do policy-oriented learning (fatores
cognitivos). A mudanga na politica publica é interpretada como uma funcido tanto da
competicao no interior do subsistema quanto da influéncia dos eventos exdgenos.
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2.1. Eventos exogenos ao subsistema que afetam as mudancgas

2.1.1. Os parametros relativamente estaveis

Externamente ao subsistema, colocam-se os parametros relativamente estaveis do
sistema como:
a) Os atributos basicos da area do problema ou bem, objeto de uma determinada area de
politica publica (caracteristicas-chave desse problema ou bem e necessidades de intervencao
estatal sobre 0 mesmo);
b) Distribuicdo basica de recursos naturais: a abundancia ou caréncia de recursos naturais
disponiveis em uma sociedade condicionam suas possibilidades de desenvolver diferentes
setores econdomicos e determinam a viabilidade das op¢des de politicas publicas.
c¢) Valores socioculturais fundamentais e estrutura social: significativas mudancas no poder,
na influéncia e nos recursos financeiros de varios grupos sociais normalmente requerem
diversas décadas. Para muitos grupos de interesses, os recursos politicos, ou mesmo a falta
deles, mudam muito lentamente no tempo e os atores dentro de um subsistema devem levar
isso em conta na formulacdo de suas estratégias de curto e de médio prazo;
d) Estrutura constitucional das regras basicas do sistema politico, extremamente dificeis de
serem alteradas.

2.1.2. Os eventos externos (Dinamicos)

Os eventos externos ao subsistema sdo varidveis consideradas mais dindmicas do que
os parametros estaveis, pois podem apresentar mudancas no decorrer de uma década ou mais.

Os eventos externos ou choques incluem (a) amplas mudangas nas condi¢des
socioecondmicas € na opinido publica que podem afetar substancialmente um subsistema a
ponto de enfraquecer os pressupostos causais que justificam a atual politica publica ou podem
alterar o suporte politico a determinada coalizdo. Sao fatores mais permeaveis a mudangas,
especialmente no espago de uma década ou mais.

Abrangem também os eventos externos (b) as mudancas nas coalizdes
governamentais, pois alteragdes nos padrdes politicos partidarios sdo fundamentais no
desenho das coalizdes, (c) as decisdes politicas e impactos de outros subsistemas, € essa
variavel ¢ importante porque os subsistemas s3o parcialmente autonomos. As decisdes e
impactos de outros subsistemas sdo elementos dindmicos que afetam um subsistema
especifico.

A influéncia desses fatores exdgenos no subsistema ¢ mediada pelo grau de consenso
necessario para a mudanga na politica, pelo grau de abertura do regime politico, bem como
pelas limitacdes e recursos dos atores do subsistema.

De uma forma geral, os eventos politicos ou econdmicos exdgenos ao subsistema sao
essenciais para que agéncias governamentais alterem sua posi¢do em dire¢do as coalizdes
concorrentes. Isto ¢, os subsistemas ndo sdo imutaveis ante os eventos externos. A Figura 1
mostra que os subsistemas operam dentro de um ambiente politico mais amplo e sdo definidos
por parametros relativamente estaveis e eventos externos. Além disso, sdo constrangidos pelas
estruturas de oportunidade de longo prazo das coalizdes, pelas restricdes de curto prazo, pelos
recursos disponiveis aos atores do subsistema e pelos eventos de outro subsistema politico.
(FENGER e KLOK, 2001).

2.2. Eventos Internos ao Subsistema

E no ambito interno do subsistema que sdo gerados os programas ou politicas publicas
(policy outputs) que freqiientemente incorporam elementos ou principios defendidos por
diferentes coalizdes. Esses policy outputs sdao resultados dos processos de interacdo das
coalizdes no ambito do subsistema na Figura 1, e decorrem de mudancas nas regras
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institucionais e de alocacao de recursos impostas pela coalizao vencedora. Nesse sentido, cada
coalizdo detém determinado conjunto de recursos e opta por estratégias especificas,
influenciadas pelo sistema de crengas, para atingir seus objetivos politicos.

Sabatier e Jenkins-Smith apontam uma série de instrumentos, em tese, disponiveis
para atuacdo das coalizdes. Uma coalizdo pode tentar influenciar direta e indiretamente as
decisdes das agéncias administrativas governamentais, apelando para os tomadores de
decisdes nos planos legislativo, executivo, judiciario ou intergovernamental.

Sdo exemplos de atuagdo direta sobre decisdes relativas a regulacdo e orcamento e
outras politicas especificas: persuadir agentes publicos por meio de testemunho; a troca de
pessoas, dentro de agéncias e instituicdes governamentais, o que afeta os recursos politicos de
uma coalizdo e sua capacidade de influenciar decisdes coletivas relativas aos parametros da
politica publica; tornar publicos pela midia os gaps de desempenho da agéncia
governamental; providenciar relatorios de pesquisa; oferecer estimulos, como propinas ou
ofertas de futuros empregos.

Sao exemplos de atuagdo indireta por meio dos dirigentes politicos: conduzir revisao
sistemdtica das regras da agéncia; alterar indicagdes politicas; caminhar para o litigio; tentar
mudangas na legislagdo; tentar mudangas no orgamento da agéncia; mudar as preferéncias
politicas pela via eleitoral; e influenciar a opinido publica e, por decorréncia, os tomadores de
decisdo. (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993, p. 227).

Geralmente, a implementacdo desses instrumentos de acdo, visando a alteragdo de
programas e/ou politicas publicas, provoca conflitos pela incompatibilidade entre as idéias e
as crencas das coalizdes concorrentes. Em regra, a resolucdo desses conflitos ndo ¢ tarefa
simples, pois esses atores percebem o mundo por meio de lentes distintas e também
freqiientemente interpretardo as pecas das evidéncias de forma diferente (SABATIER;
JENKINS-SMITH, 1999).

Para isso, existe internamente ao subsistema a categoria dos policy brokers
(mediadores), constituida por burocratas, parlamentares, juizes de cortes, promotores de
Justica e, mesmo, o conjunto de cidadaos no exercicio do voto, que podem atuar no sentido de
se chegar a acordos razoaveis que reduzam a intensidade de conflito entre as coalizdes no
ambito do subsistema e geralmente tentam ndo ser membros das coalizdes. Sdo atores com
algum poder para fazer com que compromissos entre coalizdes competidoras sejam assumidos
e ocorram de fato (FARQUHARSON, 2003, p. 81). No caso brasileiro, podem ser claramente
visualizados como um papel assumido pelo Ministério Publico (GURGEL, 2007, p. 50). Ao
analisar o MCD Linquist (2001, p. 3) chama a aten¢do, nesse ponto, para o fato de que
instituigdes de pesquisa também podem atuar como for¢as de moderagdo de conflitos.

3. OS SISTEMAS DE CRENCAS

Para Sabatier e Jenkins-Smith (1993), as politicas publicas sdo conceituadas como
sistemas de crencas (beliefs systems). Politicas publicas incorporam teorias sobre como atingir
determinados objetivos, portanto, envolvem valores, problemas que devem receber as mais
altas prioridades, relagdes causais e percep¢des da magnitude dos problemas e da eficacia dos
instrumentos de intervencdo. A possibilidade de relacionar crengas e politicas publicas
oferece melhor condigdo de andlise da influéncia de varios atores no tempo.

Assim, os “sistemas de crencas” tém a funcdo dupla de moldar uma perspectiva
normativa para fundamentar a interpretagdao ¢ o discernimento de solug¢des (diagndstico) em
relacdo a certos fendmenos percebidos. Estes “sistemas de crencas” sdo, assim, importantes
porque (i) em geral as agdes humanas sdo orientadas pelo sentido e porque (ii), na pratica
politica, a persuasdao ¢ um fator central para justificar o acesso ao poder e legitimar aqueles
que estao no poder (SABATIER, 2007; WEIBLE, 2005).
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Neste sentido, propds-se, um sistema de crengas organizado conforme uma estrutura
hierarquica tripartite, disposta segundo o grau decrescente de resisténcia as mudancgas
(SABATIER e JENKINS-SMITH, 1993, p. 221; 1999, p. 133, ARAUJO, 2007, p. 40):

e Nucleo duro (deep core) — axiomas normativos e ontoldgicos fundamentais;

e Nucleo politico (policy core) — posigdes mais importantes sobre a politica publica,
concernentes as estratégias basicas, as op¢des programaticas e a teoria de agdo
para se atingir os valores do deep core no ambito do subsistema;

e Aspectos instrumentais (secondary aspects) — decisdes instrumentais, as medidas e
as informagdes necessarias para implementar o policy core.

3.1. Ntcleo duro (deep core)

Sao exemplos de crengas integrantes do ntcleo duro (deep core): as concepgdes sobre
a natureza humana, as prioridades relativas a valores fundamentais como direito a vida,
dignidade da pessoa humana, liberdade, seguranca, poder, conhecimento, satide, amor, beleza,
e outras, os critérios bdsicos de justica distributiva, a identidade sociocultural etc
(SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993, p. 252). Em geral, as crengas do nucleo duro sdo
muito resistentes as mudangas basicamente semelhantes a uma conversdo religiosa
(JENKINS-SMITH e SABATIER 1994, p. 181).

3.2. Nucleo politico (policy core)

Colocam-se no nucleo politico (policy core) preceitos normativos essenciais, como a
orientagdo sobre prioridades valorativas basicas e a identificacdo de grupos sociais ou outras
entidades cujo bem-estar ¢ objeto de maior consideracdo, bem como preceitos com
componente empirico substancial, como os referentes a: causas basicas do problema,
distribuicdo adequada de autoridade entre o governo e o mercado e entre os diferentes niveis
de governo, prioridades entre os diferentes instrumentos de politica publica, preferéncias
politicas de destaque (policy core, policy preferences) etc.

Sabatier e Jenkins-Smith explicam que as preferéncias politicas que se inserem no
nucleo politico (policy core) sdo aquelas que abrangem todo o subsistema, sdo altamente
salientes e sao objeto de conflito relevante por algum tempo (1999, p. 134). Essas preferéncias
de destaque sdo crengas que projetam como o subsistema de politicas publicas deveria ser e
oferecem um guia para o comportamento estratégico das coalizdes, unem aliados e
proponentes e dividem oponentes (SABATIER; WEIBLE, 2007, p. 195).

Deve ser compreendido que as crengas do nucleo politico (policy core) servem como
primeiro filtro de percep¢do para os atores de um subsistema de politicas publicas
determinarem aliados e oponentes e fontes potenciais de coordenacao, informagao e conselho
(WEIBLE; SABATIER, 2005, p. 183).

Mudangas nesse nivel sao dificeis, uma vez que as crengas que integram o nucleo
politico (policy core) constituem o principal elo interno de ligagao das coalizdes. Por isso as
mudangas no policy core de uma coalizdo ou de um programa governamental sdo geralmente
resultantes de fatores ndo-cognitivos (exodgenos ao subsistema) (JENKINS-SMITH e
SABATIER, 1994; SABATIER, 1978).

3.3. Aspectos instrumentais (secondary aspects)

A maior parte das preferéncias concretas em termos da politica publica esta inserida
no nivel dos aspectos instrumentais Assim, sdo exemplos de crengas do nivel dos aspectos
instrumentais: preferéncias politicas de menor destaque; crengas de menor amplitude
referentes a seriedade de aspectos especificos do problema em locais especificos ou a
importancia relativa de fatores causais em diferentes momentos e locais; decisdes sobre
alocacdo de recursos or¢amentarios; interpretagdo de normas; informacdes sobre o
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desempenho de programas ou instituicdes especificas etc. Mudangas nesse nivel sdo
relativamente faceis. E no nivel dos aspectos instrumentais que estd a maior parte do
policymaking administrativo e mesmo legislativo (BONAFONT, 2004, p. 104).

As mudangas nos aspectos instrumentais ocorrem mediante o chamado policy-oriented
learning ou aprendizado orientado a politica publica (fatores cognitivos) dentro e entre
coalizdes de defesa. Essa varidvel ¢ entendida como vetor fundamental para a andlise de
mudangas nas politicas ptublicas (WEYENT, 1988; SABATIER ¢ WEIBLE, 2007)

Para Sabatier (1999), um dos principais elementos de for¢a do MCD esta no fato dele
permitir uma visualizagao relativamente clara quanto ao tipo de mudanga que ocorre, se é uma
mudanga politica maior ou menor, ou seja, se houve mudanga nos aspectos do nucleo politico
(policy core) do programa governamental (maior) ou nos aspectos instrumentais (secondary
aspects) (menor).

4. AS HIPOTESES DO ACF
Nas primeiras formulagdes do MCD, foram apresentadas nove hipdteses, € na ultima
versdo do trabalho, ja havia 16 hipdteses relativas a estrutura das coalizdes e de seus sistemas

de crengas, as mudangas politicas e ao aprendizado politico entre as coalizdes (SABATIER,
WEIBLE ¢ MCQUEEN, 2009).

4.1. Hipotese de coaliziao (relativas as coalizoes de defesa)

As hipdteses de coalizdo sdo baseadas na premissa de que seu principal elemento
aglutinador ¢ a concordancia sobre crencas do nucleo politico. Essas hipoteses postulam que
os grupos de aliados e os de oponentes num dado sistema permanecem estaveis durante
periodos de até uma década ou mais. O MCD pressupde que estd essencialmente no nucleo
politico (policy core) o consenso necessario para a existéncia da coalizdo. Discorda que
crencas especificos sejam, na pratica, mais relevantes do que crencas abstratas. Os aspectos
instrumentais sdo entendidos como componentes mais negociaveis no ambito do subsistema.

4.2. Hipodteses de mudanca (relativas as mudancas na politica publica)

As hipoteses de mudanca politica postulam que uma politica publica tende a
permanecer por tanto tempo quanto permanecer no poder a coalizdo que a criou, tida como
coalizdo dominante. Segundo essas hipdteses, a Unica maneira de mudar os atributos do
nucleo politico de uma politica governamental numa dada jurisdi¢do ¢ por meio de algum
evento originado fora do subsistema, capaz de alterar substancialmente a distribuicdo de
recursos politicos ou os pontos de vista das coalizdes no ambito desse subsistema. Mas, apos
alguns ajustes de redagdo, deixou-se claro que perturbacdes externas constituem causa
necessaria, porem nao suficiente, para alteracdes nos atributos fundamentais de um programa
governamental e que as autoridades governamentais, em certos casos, tém poder para revisar
0s programas, mesmo sem mudancas na situagdo de dominancia entre coalizdes.

4.3. Hipéteses de aprendizado (relativas ao processo de aprendizado orientado as
politicas publicas)

As hipoéteses restantes aplicam-se as condi¢des conducentes a aprendizagem politica
entre sistemas de crengas, ou seja, entre coalizdes. Baseando-se na premissa de que as
coalizdes resistem as mudangas em seu nucleo politico ou, mesmo, em aspectos instrumentais
importantes de seus sistemas de crencas, esse grupo de hipdteses defende que apenas
evidéncias empiricas bastante solidas podem conduzi-las a rever pontos de vista (ARAUJO,
2007, SABATIER, 1987).

Segundo hipéteses da aprendizagem politica, apenas evidéncias empiricas podem levar
a mudangas, e ¢ mais provavel que essas evidéncias sejam desenvolvidas e aceitas: (i) em
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areas do conhecimento nas quais haja disponibilidade de dados quantitativos e consenso
quanto as teorias; (i) mais no dominio das ci€ncias naturais que nas ciéncias sociais; (iil) em
subsistemas nos quais exista um forum profissional prestigiado e respeitado; e (iv) em
situacdes envolvendo um nivel intermedidrio de conflito, ou seja, complexo o bastante para
justificar o empenho de recursos analiticos, mas nao envolvendo conflito normativo direto
(FRANCA, 2002, p. 101).

Cumpre dizer que essas hipoteses e a perspectiva analitica do MCD de uma forma
ampla vém sendo aplicadas com éxito em areas diversas, como politica ambiental, educacao,
defesa nacional, energia, regulagdo das telecomunicag¢des, infra-estrutura (FARIA, 2003, p. 7)
e em politicas de uso e ocupagdo de terras publicas (DAVIS e DAVIS, 1988; SABATIER e
PELKEY, 1990; BERGGREN, 1998; DAVIS, 2009), visando analisar processos de mudangas
nas politicas publicas citadas, bem como os efeitos da aprendizagem politica nessas
mudancas.

5. AS APLICACOES DO MCD

5.1. No exterior

Os estudos de casos confirmam a utilidade do foco em coalizdes de defesa. O MCD
ndo implica na anulagdo ou demérito das outras teorias, mas sim em um mutuo complemento.

Sabatier e Weible (2007, p. 220) e Weible; Sabatier e McQueen (2009, p. 125-127)
mostraram a freqiiéncia com que vem sendo utilizado o MCD, dividindo-a nas seguintes
categorias: area geografica, teméatica, e metodologias utilizadas.

Do ponto de vista geografico, foram citadas oito areas: Africa (Mogambique), Asia
(Taiwan, Coré¢ia do Norte), Australia, Canada, América do Sul (Chile, Brasil), Internacional,
Europa, e Estados Unidos. A maioria das aplicagcdes do MCD estd concentrada nos Estados
Unidos e na Europa, mas com um gradual aumento em outros paises.

Em relacdo as areas tematicas ou politicas estudadas, foram citados o combate a
violéncia domestica, politicas de controle do fumo e tabaco, satde publica, esportes, politica
sobre residuos nucleares; politica cultural, prevencdo de desastres, recursos hidricos, politica
educacional, transportes, uso e ocupacdo do solo entre outros assuntos. A maioria das
aplicacdes incidiu nas dareas de politica ambiental e energética (WEIBLE; SABATIER;
MCQUEEN, 2009, p. 125; SABATIER; WEIBLE, 2007, p. 220).

Do ponto de vista metodologico, muitos pesquisadores usaram para fins de coleta,
entrevistas, andlise do conteido de documentos, observagdo participante, € questionario
estruturado, mas em quase a metade de todos os trabalhos analisados os autores nao
especificaram de forma clara o método utilizado. Alguns pesquisadores também combinaram
esses métodos, a exemplo de entrevistas e analise documental; questionario e entrevistas; e
questionario e andlise de conteudo (WEIBLE; SABATIER e MCQUEEN, 2009).

5.2. No Brasil

No caso brasileiro, os primeiros trabalhos com MCD surgiram em 2001, quando
Carvalho (2001) examina a evolucdo da formagdo da politica ambiental no processo de
desenvolvimento da industria metalirgica no Grande Carajas, na Amazonia Oriental. A
pesquisa mostra que, apesar dos esforcos da coalizdo minoritaria de politizar a questdo e
introduzir algumas reformas politicas pré-ambiente, atores principais da coalizdo pro-
metalurgia (desenvolvimentista) t€ém sido capazes de dominar o processo de formacgao politica
e barrar reformas ambientais significativas. Os resultados tém sido prejudiciais para a
conservagdo ambiental na regido (CARVALHO, 2001).

Na seqiiéncia, surgiram trabalhos que versaram sobre a Politica de combate as drogas
ilicitas, Franca (2002), Seguranca Publica e Controle de Armas, Bueno (2005),
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Biodiversidade e Florestas, Aratijo (2007), Turismo, Cavalcanti (2006), Saude, Gurgel (2007),
Educacdo, Simielli (2008), Esportes, Bueno (2008), entre outros estudos que estdo sendo
construidos nos diversos nucleos de pesquisas em politicas publicas pelo Brasil afora,
demonstrando a espiral crescente da utilizagdo do MCD nos estudos das diversas areas de
politicas publicas no Brasil, corroborando dessa forma a sua consisténcia interna e externa.

O grosso dos estudos brasileiros que utilizaram o MCD sustentou-se nos seguintes
pressupostos metodologicos: a maioria empregou a analise documental (audiéncias publicas)
e entrevistas para a coleta de dados, e, para organizar e compreender os dados coletados a
técnica da “andlise de conteudo” prevaleceu sobre as outras técnicas de analise de dados.
Demonstra-se, assim, o predominio da pesquisa qualitativa e do estudo de caso sobre a
pesquisa quantitativa na decisdo dos pesquisadores na hora de escolher a estratégia
metodoldgica a ser seguida.

Estudos sobre mudangas nos arranjos institucionais de regulagdo que conformam a
politica de uso e ocupagdo do solo urbano estdo sendo desenvolvidos. Esta-se buscando
aplicar o Modelo de Coalizdes de Defesa (MCD), para explicar o processo pelo qual as
mudangas ocorreram neste subsistema politico, analisando como as coalizdes se estruturaram
e quais predominaram nas tomadas de decisdes ao longo do tempo. Portanto, os processos
decisorios devem ser estudados para compreender como os atores em diferentes niveis
governamentais tomam decisdes, como agentes publicos ¢ privados interagem na tomada de
decisdes e quais os fatores e recursos influenciam as suas decisdes € o impacto dessas
decisdes sobre os instrumentos de regulagdo da politica fundiaria do Distrito Federal
(VICENTE, 2010).

Essa abordagem ¢ interessante porque mudangas nos instrumentos que regulam o uso e
ocupacdo do solo urbano sdo resultados de escolhas feitas por individuos, empresas,
organizagdes ndo-governamentais ¢ governos (THIHA; HONDA, 2007). No tocante a isto,
serd necessario examinar as crengas politicas das elites das coalizdes organizacionais e suas
estratégias para influenciar decisdes, mudancgas e a implementacao da politica em tela.

Apesar da espiral crescente da sua aplicacdo em pesquisas no contexto brasileiro, o
aproveitamento do MCD ainda ¢ timido no pais se comparado com os de paises da Europa e
da América do Norte, o que torna mais interessante o seu estudo.

6. CONCLUSAO

6.1. Virtudes

Desde 1988 o MCD tem se desenvolvido como um dos mais promissores modelos de
estudos de politicas puablicas (PRINCEN, 2007; SHU-HSIANG, 2005; CHEN, 2003;
ELLISON, 1998; SCHALAGER, 1995; JENKINS-SMITH; SABATIER, 1994; SABATIER,
1987; 1988). Tivemos centenas de publica¢des produzidas pelos pesquisadores mundo afora,
e abrangendo diversas tematicas como politica nuclear, politicas de esportes, politicas
ambientais, combate a violéncia doméstica, politicas antidrogas, satde, politicas de uso e
ocupacao de terras, entre outras questdes (WEIBLE; SABATIER, 2007).

A estrutura do MCD estd focada em fatores que podem explicar como as mudancgas
politicas ocorrem dentro de um subsistema de politica especifica. Tais fatores incluem a forca
e 0s eventos externos ao subsistema, como condigdes socioecondmicas gerais € os resultados
eleitorais. Mas o mais importante ¢ que o quadro analitico oferece a possibilidade de explicar
a evolugdo da politica como o resultado de aprendizagem politica, isto ¢, analisando a
importancia da busca continua pelos atores de coalizdes em competi¢do de novas evidéncias,
novos argumentos € novas taticas e estratégias que possam traduzir suas crencas em
programas de acdo propostos para a politica governamental (SABATIER; MCLAUGHLIN,
1988).
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Dessa forma, Sabatier e Weible (2007) entendem que o policymaking e o
decisionmaking sdo resultados de uma ampla negociagdo entre coalizdes, que incluem atores
de dentro e de fora da estrutura do governo, e que atuam dentro de um determinado
subsistema de politicas publicas.

O processo politico, entdo, deve ser entendido no contexto de redes e comunidades
politicas, pois da analise do conjunto de convic¢des, valores, idéias e fatores socioecondmicos
elucidam-se quais critérios foram utilizados na construgdo do processo de definicdo de
politicas.

Outro fator importante ¢ que o MCD assume explicitamente que a maioria das
coalizdes inclui atores dos varios niveis de governo, superando a visdo reducionista dos
“triangulos de ferro”, caracterizada por uma tendéncia a limitar a participacdo nas decisdes
politicas as agéncias administrativas, comissdes do Legislativo e grupos de interesse em um
unico nivel de governo, além do descuido com os atores nao-estatais. Primeiro, porque
praticamente todos os programas nacionais dependem fortemente dos governos subnacionais
para a sua implementagdo efetiva. Segundo, porque as transferéncias intergovernamentais
constituem porcentagem significativa da maioria dos orgamentos dos governos subnacionais.
E, em terceiro, porque as organizagdes governamentais e nao-governamentais dos estados e
municipios formam uma porcentagem substancial de grupos que influenciam as decisdes
politicas (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1994, p. 189).

Portanto, o desenvolvimento de um quadro analitico para compreender mudangas nas
politicas publicas é uma oportunidade para examinar em detalhe uma série de casos em
diferentes contextos politicos e nas mais variadas tematicas.

Todavia, o bom emprego do MCD nessa variedade de politicas — sabendo quando ¢
apropriado ou ndo para analise de uma tematica e quais sdo seus limites - requer consideravel
julgamento por parte do pesquisador ou do analista politico. Analistas politicos e
pesquisadores que irdo utilizar o MCD devem ser capazes de adaptar as suas analises e seus
estilos e pesquisas ao contexto politico e, assim, contribuir mais eficazmente para a inje¢ao de
conhecimento compartilhado no processo decisorio (HEINTZ, Jr.; JENKINS-SMITH, 1988).

Em suma, o Modelo de Coalizdes de Defesa (MCD) assume que as coalizdes sdo
atores fundamentais na andlise das agdes governamentais por trés razdes: em primeiro lugar,
porque elas constituem um arco de aliangas que ¢ capaz de sustentar politicamente os
programas e as politicas publicas tanto no nivel partidario e parlamentar quanto na sociedade
e entre os atores burocraticos; em segundo lugar, porque as coalizdes tém o conceito de
mobilizagdo como uma caracteristica intrinseca a elas, dado que buscam constantemente
apoiadores para a sua causa, a fim de aumentar a sua solidez; e, por fim, as coalizdes sdao
importantes por estabelecerem relevantes espagos de debate e aprendizado em relacdo as
politicas publicas, possibilitando antecipar mudangas e corrigir erros (SABATIER, 2007).

Schlager (1995) aponta que os modelos que estudam as comunidades politicas (policy
communities), redes politicas (policy networks) e coalizdes de defesa (advocacy coalition) sao
os que melhor descrevem e explicam o complexo e dindmico processo politico na sociedade
moderna, e, por sua vez, sdo os mais utilizados nos Estados Unidos ¢ em paises Europeus.

6.2. Limitacoes

O MCD tem sido criticado por ter um viés concernente a sistemas politicos
pluralisticos como o dos Estados Unidos. Esta critica estd sendo vencida, o que mostra que o
ACF pode ser utilizado em quase todos os formatos politicos e culturas, incluindo regimes
autoritarios em paises em desenvolvimento. Com relagdo a critica de que o modelo tem tido
uma forte associacdo com politicas ambientais e de recursos naturais, o levantamento feito por
Sabatier e outros pesquisadores demonstrou que o MCD pode ser aplicado em quase todos os
dominios de politicas publicas (WEBLE; SABATIER; MCQUEEN, 2009, p. 126).
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Criticos da Modelo de Coalizdes de Defesa também argumentam que as crengas
apenas sdo ecos das estruturas econdmicas que, em ultima instincia, definem os interesses.
Porém, para Sabatier, ¢ quase impossivel identificar os “verdadeiros” interesses dos agentes.
Sabatier considera mais facil identificar as convicgdes deles, porque eles precisam se
posicionar nos debates politicos (BUENO, 2005).

John (1998) critica o modelo, afirmando que, em troca de sua clareza e
simplicidade, a MCD peca por ndo explicar varios aspectos importantes de mudancas na
politica, a saber: como as coalizdes realmente traduzem suas crencas em agao governamental,
e como agéncias governamentais sao mobilizadas como parte das coalizoes. Nem o modelo
fornece um enquadramento util para examinar como os brokers realizam suas empreitadas.
Segundo John (2003), fica a sugestdo de aprofundamento nesses pontos, o que esclareceria
ainda mais o porqué e como certas mudangas nas politicas publicas ocorrem em determinados
periodos de tempo, bem como quem poderia fazer o papel de catalisador dessas politicas e
com que tipo de recursos e taticas. Para esse autor, poucos aprofundamentos nos aspectos
supracitados podem tornar o MCD limitado em idéias e ndo tao integrador quanto postulam os
seus idealizadores.

Os autores do MCD rebatem as criticas de John afirmando que a literatura do MCD
ndo ¢ limitada em idéias, relevancia ou esforco intelectual. Na verdade, estudos mostram que
a literatura do MCD continua se expandindo em aplicacdes em diversas areas geograficas ¢
em tematicas das mais variadas, fornecendo uma lente util, especialmente em conjunto com
outras teorias, ¢ modelos para explicar o processo politico e suas mudangas (WEIBLE;
SABATIER; MCQUEEN, 2009, p. 136).

E oportuno, portanto, concluir a presente explanagio sobre o Modelo de Coalizdes de
Defesa com a ressalva de que, em todos os estudos de casos em que foi aplicado, vérias
revisdes foram necessarias. Assim, o aspecto fundamental a ser ressaltado em sua utilizagao
ndo ¢ provar sua infalibilidade empirica, mas que este quadro analitico representa uma das
formas de explicar os padroes de mudanga em um mundo em que as politicas publicas sao
cada vez mais intersetoriais ¢ transversais (SERRA, 2004; MENICUCCI, 2002).

Recomenda-se a todos os pesquisadores interessados no MCD a explorar as
ramificagdes politicas e comportamentais deste modelo, testar, aplicar e expandir as suas
hipoteses (SABATIER; WEIBLE, 2007, p. 210).
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