Resumo

O objetivo desse artigo ¢ apresentar um quadro geral das andlises cognitivas e normativas especialmente de
trabalhos europeus ¢ francéfonos. O argumento principal desses trabalhos, ¢ que politicas publicas nao se
resumem aos interesses dos atores ou aos contextos ¢ arranjos institucionais. Desse modo, nos concentra-
mos nas teorias ¢ no¢oes mais “otimistas” quanto as ideias, considerando que essas possuem efeitos indepen-
dentes e impactos significativos no desenvolvimento de politicas publicas. Este artigo se organiza em cinco
secoes. Na primeira delas, busco sistematizar algumas clarificagdes sobre as varidveis “ideias”. Na segunda,
indico alguns dos motivos pelos quais as anlises cognitivas sao abundantes nos contextos europeus e espe-
cialmente nas anélises de politicas publicas na Franca. A terceira se dedica a retragar em linhas gerais uma das
mais influentes nog¢oes analiticas que estruturou o campo francés de pesquisa de politicas publicas e segue
influenciando o debate atual: a no¢io de referencial. Na quarta secio, tratamos de retragar as propostas de
aproximagoes de entre trés abordagens que lidam com categorias de andlises proximas: referencial de Jobert
¢ Muller (1987), coalizao de defesa de Sabatier ¢ Jenkins-Smith (1993, 1999) ¢ paradigma de Hall (1993).
Por fim, apresento de maneira reduzida um outro tipo de abordagem - os instrumentos de politicas publi-
cas - que também tem se mostrado bastante proficua, indicando algumas pistas para agendas de pesquisas.

Palavras-Chave: politicas publicas, andlises cognitivas, instrumentos, referencial, modelos tedricos.
Abstract

The aim of this article is to present a general framework of cognitive and normative analyses, especially
European and French ones. The main point of these works is that public policies do not boil down to
the interests of actors or the contexts and institutional arrangements. Thus, we focus on the theories and
concepts that are more “optimistic” about ideas, considering they have independent effects and significant
impact on the development of public policies. The article is organized in five sections. First, we attempt to
clarify the variable “ideas”. In the second section, we point out some of the reasons why cognitive analyses
are abundant in European contexts and particularly in France. The third section retraces one of the most
influential notions that has structured the field of public policy research in France/French-speaking cou-
ntries: the notion of the référentiel. In the fourth section, we consider one proposition to bring together
three approaches that deal with analogous categories of analysis: the référentiel (Jobert and Muller 1987),
the advocacy coalition framework (Sabatier and Jenkins-Smith 1993, 1999) and the paradigm (Hall 1993).
Finally, we present the instruments of public policy - which also has proven to be a fruitful approach - and
we indicate some possible paths for future research.
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As Analises Cognitivas De Politicas Publicas:
Uma Agenda De Pesquisa”

Carla Tomazini - Université¢ de Versailles Saint Quentin

INTRODUCAO

Nas tltimas décadas, o papel das ideias na elaboragao de politicas publicas tem sido ressaltado por diferen-
tes literaturas. Fala-se de mudanga ideacional especialmente no campo da economia politica comparativa
(Blyth, 1997). Se a varidvel “ideias” ¢ o processo de aprendizagem foram tratados de forma secundéria nas
diferentes correntes de anlises de politicas publicas, pesquisas que buscam compreender a importincia des-
ses elementos vem ganhando forca especialmente a partir dos anos 1980 (Schlager e Sabatier, 2000 : 209).
Trata-se de uma série de trabalhos que enfatizam a importincia dos elementos de conhecimento, represen-
tagoes, ideias e crengas sociais na formulagio ¢ implementacio de politicas publicas (Surel, 2010). Esses
se destacam dos trabalhos anteriores porque nio se inscrevem em uma légica de resolugao de problemas
(problem-solving), mas tentam, a partir de andlises mais préximas da sociologia de atores, entender como se
estabelece “a relagio entre a politica e a construgio da ordem social” (Muller, 2010). O argumento avangado
¢ que as politicas publicas servem de “espelho da sociedade”: busca-se assim compreender os processos de
interpretagao, a maneira como a agao do Estado age frente as questdes controversas e contraditdrias, e de
que forma os governos enfrentam dilemas e as razdes pelas quais determinadas visées de mundo se transfor-
mam em entendimentos predominantes.

O ponto em comum desses trabalhos ¢ que eles partem da premissa que “dindmicas de construgao social
da realidade” determinam elementos e praticas legitimas em um dado momento e contexto (Berger e
Luckmann, 1986 ; Muller e Surel, 1998). Entretanto, longe de constituir um campo de pesquisa homo-
géneo ¢ unificado, as abordagens cognitivas se referem as perspectivas tedricas e metodoldgicas plurais.
Sabatier e Schlager (2000) categorizaram trés grupos de autores que “levam a sério as ideias”: minimalistas
cognitivos, maximalistas cognitivos ¢ as teorias equilibradas. Os minimalistas cognitivos sao autores que
incluem em suas andlises a varidvel “ideias’, mas examinam primeiramente as explicagdes alternativas. Sao
trabalhos que ao fim reduzem a importincia das ideias. Ainda que considerem que a implementagao de uma
politica publica possa suscitar apoios intelectuais, as ideias nao explicam a a¢io publica. No extremo oposto,
os maximalistas cognitivos examinam o papel das ideias, buscando sobretudo excluir explicagoes providas

de fatores nao-cognitivos. E uma atitude maximalista na medida em que consideram as ideias como capazes

Esse artigo ¢ uma versio expandida da apresentagio na mesa redonda intitulada “Perspectivas teéricas e metodoldgicas na andlise de politicas publicas” do I1I
Encontro Nacional de Politicas Publicas (EACH-USP) realizado no dia 19 de abril 2018. Gostaria de agradecer aos organizadores e participantes do encontro e

aos organizadores desse dossié¢ especial pelo trabalho realizado.
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de possuir impacto causal na agao publica. Finalmente, as teorias equilibradas sao aquelas capazes de manter

um certo equilibrio entre as explicagoes que utilizam fatores cognitivos ¢ ndo-cognitivos.

Seja como for, como nos veremos ao longo desse artigo, o argumento principal desses trabalhos, ¢ que politi-
cas publicas nao se resumem aos interesses dos atores ou aos contextos e arranjos institucionais. Nos concen-
tramos assim, nas teorias e no¢oes mais “otimistas” quanto As ideias, considerando que essas possuem efeitos
independentes e impactos significativos no desenvolvimento de politicas ptblicas. Este artigo se organiza
em cinco se¢oes. Na primeira delas, busco sistematizar algumas clarificages sobre as varidveis “ideias”. Na
segunda, indico alguns dos motivos pelos quais as andlises cognitivas sao abundantes nos contextos euro-
peus ¢ especialmente nas andlises de politicas publicas na Franca. A terceira se dedica a retracar em linhas
gerais uma das mais influentes nogoes analiticas que estruturou o campo francés de pesquisa de politicas
publicas e segue influenciando o debate atual: a nogio de referencial (référentiel). Na quarta segio, tratamos
de retragar as propostas de aproximagoes de entre trés abordagens que lidam com categorias de analises pro-
ximas: referencial de Jobert e Muller (1987), coalizio de defesa de Sabatier e Jenkins-Smith (1993, 1999)
¢ paradigma de Hall (1993). Por fim, apresento de maneira reduzida um outro tipo de abordagem - os ins-
trumentos de politicas publicas - que também tem se mostrado bastante proficua, indicando algumas pistas

para agendas de pesquisas.
CLARIFICACOES SOBRE A VARIAVEL “IDEIA”

A varidvel “ideia” pode ser conceitualizada de diferentes maneiras. Cabe observar em primeiro lugar a dis-
tingao entre ideias ¢ ideologia, na medida em que uma dada ideologia pode se referir em graus variados e

segundo os contextos as diferentes ideias (como liberdade, igualdade, justica, etc.) (Freeden, 1998 citado
por Dodds, 2012 : 213).

E importante mencionar que a varidvel explicativa “ideia” pode expressar diferentes dimensoes: normativas,
tedricas e cognitivas. A primeira qualidade distintiva, a normatividade, diz respeito a veiculagio das poli-
ticas publicas de normas, regras e preceitos. Um exemplo comumente usado ¢ o caso da ideia de “ativagao”
das politicas sociais representada pelas expressoes “workfare”, “welfare-to-work”, “politiques actives”. Assim,
cada pais a sua maneira ¢ em dire¢des muitas vezes diferentes, como Estados Unidos ¢ Franca, compartilham
a ideia-projeto de fomentar a atividade profissional dos beneficidrios de certas politicas sociais (Barbier,
2011). Em segundo lugar, o cardter teérico diz respeito as relagdes causais subjacentes a certas politicas.
O exemplo cldssico seria as ideias keynesianistas em que o mercado ¢ entendido como fundamentalmente
instdvel e que cabe ao Estado intervir na atividade econdmica. Essas se diferem das ideias ligadas a0 mone-
tarismo, cuja prioridade ¢ dada & politica monetédria na regulagio da vida econ6émica. Hall (1993) anali-
sou assim difusao de ideias keynesianas apds a Segunda Guerra Mundial, buscando explicar a mudanca de
orientagio keynesiana para os principios monetaristas de gestao econdmica no Reino Unido. Finalmente,
os aspectos especificamente cognitivos se referem as formas de apreender e adquirir conhecimentos no pro-
cesso de aprendizagem. Ideias podem assim fazer referéncia, por exemplo, & aprendizagem social (social
learning) por meio do qual a avaliagao de politicas por especialistas pode modificar as decisoes tomadas por
atores politicos (Heclo, 1974).

Ao considerar o papel das ideias nas anélises de politicas ptblicas podemos também distinguir os diferentes
tipos de atores que as defendem: de que forma elas sio mobilizadas por atores individuais ou coletivos? Essa
entrada tedrica ¢ comumente utilizada nos trabalhos comparativos. Um exemplo cléssico ¢ a emergéncia

do desenvolvimentismo no Brasil e na Argentina a partir de meados dos anos 50 e comego dos anos 60. De
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acordo com Sikkink (1991), a estratégia das elites brasileiras teria sido mais bem sucedida pois teriam sido
socializadas em torno de uma ideologia comum do desenvolvimento, enquanto que as elites argentinas foram
divididas entre si. De maneira semelhante, por meio do modelo advocacy coalition framework desenvolvido
por Paul Sabatier, identificamos trés coalizdes principais de atores no Brasil ¢ no México - “renda incondi-
cionada’, “capital humano” e “seguranca alimentar” - que teriam influenciado na formulagio das politicas de
transferéncia de renda nesses paises (Tomazini, 2010a, 2017). As ideias também podem servir como marca-
dores de identidade de grupos distintos, definindo quais questoes sao relevantes e por quais demandas valem
a pena manifestar. Esse ¢ o caso por exemplo das identidades sindicais que de acordo com cada contexto
nacional acabam tendo maior ou menor influéncia nas politicas de trabalho (Locke e Thelen, 1995).

IDEIAS EM ACAO: AS ABORDAGENS COGNITIVAS ENORMATIVAS DE
POLITICAS PUBLICAS FRANCESAS

Ainda que seja incongruente estabelecer uma divisao tedrico-metodolégica das agendas de pesquisas par-
tindo de premissas geogréficas, fato ¢ que as teorias construtivistas e culturalistas sio mais influentes nos
contextos europeus. Ao se examinar a literatura sobre as andlises de politicas piblicas na Europa e na Franca
particularmente podemos entrever algumas especificidades.

Diferentemente dos Estados Unidos, a ciéncia politica francesa, mantém tradicionalmente uma relagao
intelectual estreita com disciplinas como a histéria e a sociologia (Blondiaux, 1997 : 36). Nas andlises de
politicas publicas em especial, as abordagens cognitivas sdo centrais. Isso se deve em grande parte & imbri-
cagao histdrica da ciéncia politica também com a politica comparada, economia politica, teoria politica e
filosofia. Segundo Vivien Schmidt, “o trabalho empirico sobre politicas publicas ¢ teoricamente informado
pelo trabalho de filésofos politicos, macro-sociélogos e pensadores radicais” (Hall e 4/, 2015 : 243).

Além dessas proximidades disciplinares multiplas, outras especificidades sio também interessantes a obser-
var. Em primeiro lugar, existe um relativo consenso sobre a importincia das ideias na formagao de interesses
¢ das estratégias de atores, assim como um certo ceticismo quanto a racionalidade da decisio politica (Smith
¢ Hassenteufel, 2002 : 59). Somam-se assim de alguma forma aos criticos das teorias da escolha racional,
para quem essas ultimas esquecem de levar em conta a origem das preferéncias (Thelen e Steinmo, 2002).
Em segundo lugar, podemos citar a centralidade do Estado. O Estado ¢ o principio organizador da inves-
tigagao empirica e reflexao tedrica'. Como bem notam Smith e Hassenteufel: “¢ implicitamente por meio
do prisma da pergunta “o que ¢ o Estado?” que muitas vezes sao estudadas as relagoes entre o poder publico
¢ a sociedade civil” (2002 : 53). Essa reflexdo pode servir para pensar uma questio que a Ciéncia politica
negligencia em certo grau (Hall e 4/, 2015 : 240): como ¢ em quais condi¢des o Estado constitui e mantem
a ordem social marcada pela distribui¢ao de status e recursos?

Duas escolas de pensamento marcam as analises de politicas publicas na Franga. O Centro de Sociologia das
Organiza¢oes (CSO) da Science Po Paris, que se concentra principalmente nas anélises locais e organizacio-
nais, cujas pesquisas foram importantes no debate sobre a centralidade do Estado francés. Elas enfatizaram
notadamente a multiplicidade de unidades, os desvios importantes da aplicacao das leis, do controle limi-
tado das informagdes em cada instincia do Estado, e por conseguinte, a necessidade de pensar em termos de
l6gica dos atores e de “sistemas de agao” (Smith e Hassenteufel, 2002 : 53-54).

1 Nas andlises comparativas, o caso “francés” do p6s-guerra desperta um grande interesse. Constata-se uma dinimica econdmica importante com planos de
modernizagio e processos de urbanizagio e industrializagio rdpidos. Mas ¢ sobretudo seu sistema politico "estatista” que serve e segue servindo de contracxemplo

a0 corporativismo alemio ou sueco ou ao pluralismo britanico (Le Galés 2015, 196).
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A “Escola de Grenoble”, com o Centro de pesquisa sobre politica, administracao, cidade e territdrio
(CERAT) representa outro importante marco nas andlises de politicas ptblicas na Franca. Com foco nas
pesquisas empiricas sobre planejamento, foram os pesquisadores dessa abordagem politica que propuseram
na década de 1980 uma leitura para além da relativa incoeréncia das intervencdes estatais, chamando aten-
¢ao para o papel do Estado no surgimento ¢ na manutengao de normas globais que estruturam o funciona-
mento ¢ a hierarquia da sociedade (Smith e Hassenteufel, 2002 : 53-54). A nogio de “referencial setorial-
global” inscrita na obra cléssica Estado em agio (1987) de Pierre Muller ¢ Bruno Jobert® segue importante
nos debates da disciplina (Hall ¢ 4/, 2015 : 243).

ANALISES EM TERMOS DE “REFERENCIAL DA ACAO PUBLICA:
PRINCIPAIS ELEMENTOS EPONTOS FORTES

Cinco pontos-chave sao importantes para se entender a andlise em termos de referencial (référentiel). Em
primeiro lugar, trata-se de uma abordagem setorial que busca compreender as interagdes entre um determi-
nado setor de politicas publicas e as 16gicas mais globais adotadas pelo Estado. Em cada setor de politicas
publicas coexistem “logicas de reproducio” que definem os termos e as categorias por meio dos quais a
sociedade ¢ o Estado enfrentam seus problemas. O referencial se define assim pela representacao do lugar
¢ do papel de um determinado dominio ou setor na sociedade’. Focando-se no aparelho politico-admi-
nistrativo estatal e optando pela perspectiva meso-analitica, a literatura que mobiliza essa no¢ao examina

geralmente as diferentes dindmicas de emergéncia e de transformagao dos setores.

Diferentes referenciais podem estar em disputa dentro de um mesmo setor. No setor industrial, por exem-
plo, um referencial baseado na ideia de uma politica industrial como forma de preservar empregos pode
competir com um referencial que apreende a politica industrial como uma ferramenta para se atingir a
competitividade externa. No setor acroespacial, por exemplo, podem estar em disputa um referencial de
“arsenal” -cujos fatores nao econdmicos se sobrepoem como a eficiéncia técnica e a defesa nacional- e um
referencial de “mercado’, cuja politica acroespacial serd vista antes de tudo como mais um elemento do
comércio internacional (Muller, 1989).

Um exemplo cldssico utilizado pela literatura ¢ o setor agricola francés. Antes da Segunda Guerra Mundial,
a politica agricola era pensada nos moldes de um referencial de “equilibrio” baseado na pequena proprie-
dade, na produgio de autossubsisténcia, capaz de contrabalangar o crescimento importante da massa de
trabalhadores. Apds a Segunda Guerra Mundial, constata-se uma mudanca no referencial global com a
abertura econdémica e metas de produtividade ¢ modernizagao. O papel da agricultura também ¢ transfor-
mado: um novo referencial modernizador se impoe paulatinamente. A agricultura passa a ser considerada
em linhas gerais como um “freio 4 expansio industrial” (Muller e Jobert, 1987 : 64). Um novo ator entra
em cena contribuindo 4 mudanga do referencial dominante na agricultura: o Centro Nacional de Jovens
Agricultores. Essa organizagio propoe na época uma visao da agricultura em conformidade com aquela que
o governo buscava imprimir: “dar prioridade 4 modernizagao, 4 expansao da propriedade fundidria e evacu-
acdo dos agricultores em nimero excessivo” (Muller e Jobert, 1987 : 87).

2 Pierre Muller e seus trabalhos contribuem 4 sedimentagio ¢ ao reconhecimento do campo de politicas publicas na ciéncia politica francesa. O sucesso da
colegio “Logiques politiques” da L'Harmattan contribue de certa mancira a popularizar os trabalhos inspirados nas suas abordagens (Le Gales, 2015 : 196). As
andlises em termos de referencial foram objetos sucessivos trabalhos criticos-reflexivos e balangos sobre suas aplicagées ¢ desdobramentos. Cf. (Faure e al., 1995 ;

Boussaguet c et al,, 2015).

3 Na definicdo original : “Le référentiel d’'une politique est la représentation que l'on se fait du secteur concerne, ainsi que de sa place e de son réle dans la

société” (Muller e Jobert, 1987 : 68).
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Em segundo lugar, para se apreender um referencial ¢ preciso examinar a relagao que se estabelece entre o
referencial global e os referenciais setoriais. Mudangas nas politicas setoriais ocorrem quando transforma-
coes no referencial global se impdem aos atores envolvidos, desqualificando quadros cognitivos e norma-
tivos. Um referencial setorial se torna dominante por estar mais proximo  hierarquia de normas impostas
pelo referencial global. Ao adquirir estabilidade, esse referencial dominante especifica nao somente a dire-
¢ao politica, mas também os atores que se tornam centrais.

Ainda que estudos empiricos sobre sectores especificos sejam abundante, a andlise em termos de referencial
se difere por buscar compreender as tensdes entre os niveis setoriais e nacionais-globais. Segundo Thatcher,
a maior parte dos trabalhos compara setores entre diferentes paises (como as andlises sobre as variedades do
capitalismo) ou analisam relagdes entre categorias amplas de um determinado pais (entre capital financeiro
¢ a industria por exemplo), mas as tensoes entre sistemas de mercado ¢ mercados setoriais permanecem de
maneira geral a serem exploradas (Hall e 2/, 2015 : 252).

O terceiro elemento central dessa abordagem sdo os quatro niveis que o estruturam os referenciais: valores,
normas, algoritmos e imagens (Muller, 1995). Valores dizem respeito as representagoes fundamentais sobre
o que ¢ considerado descjdvel & agao putiblica de modo geral (como equidade ¢ igualdade ou crescimento e
sustentabilidade). Normas de acio se referem s lacunas entre a realidade e esses padroes desejados, desig-
nando assim os principios de agio (como por exemplo “¢ necessario diminuir os custos das despesas médi-
cas” ou “¢ necessrios modernizar as leis trabalhistas”). Algoritmos exprimem as relagdes causais geralmente
sob a forma “se..., entdo” (por exemplo, “se 0 governo descentralizar politicas assistenciais, elas serdo entao
mais eficazes porque estardo mais proximas dos beneficidrios e dos gestores locais”). Imagens constituem a
parte central do referencial por fazer sentido imediatamente sem passar por “desvios discursivos” (Muller,
1995 : 159). O exemplo classico utilizado na literatura ¢ a imagem de um jovem agricultor dinimico em seu
trator que transmite 4 ideia da modernizagio (Muller, 1995).

Em quarto lugar, busca-se identificar o papel dos mediadores. Um dado referencial nio se torna predo-
minante unicamente por ser produto da dominagio de grupos ¢ elites no poder, mas porque ele integra
mecanismos de mediagio que estao na base da produgao intelectual das politicas publicas (Muller ¢ Jobert,
1987). Cabe aos atores mediadores procurar adaptar o referencial global ao setor e redefinir a nova confi-
guragio de expressio de interesses sociais, transformando a “realidade socioecondmica inconsistente em
um programa de agio politica coerente” (Muller e Jobert, 1987 : 71). Nesse sentido, o referencial como
uma “abordagem da construgio social da obviedade” (Ravinet ¢ Palier, 2015) se aproxima do neo-institu-
cionalismo socioldgico e de suas ferramentas analiticas principalmente das 16gicas do “appropriateness” de
March e Olsen (1984). Em outros termos, os atores obedecem a uma légica da conveniéncia quando tomam
decisoes politicas que consideram adequadas e legitimas, ao invés de se basear simplesmente em calculos de
custo-beneficio. Os mediadores participam de dois processos da produgao de sentidos: de decodificagao
ao tornarem inteligiveis as normas indicadas pelo referencial global e de recodificagio ao traduzirem esses

critérios para aplicagao concreta na agio publica em um determinado setor (Muller ¢ Jobert, 1987 : 71).

Um quinto ponto interessante nas andlises em termos de referencial, e igualmente de outras abordagens
cognitivas, ¢ a ideia de que a reinterpretagao do papel de uma dada institui¢ao também muda as relagdes de
poder associadas a ela. Como coloca Surel (1998 : 167): “Mais que um mecanismo de substituicio de elites,
uma mudanga de paradigma ou referencial global provoca um deslocamento dos lugares de poder. Ao alte-
rar o campo de forca, ¢ a natureza das trocas e seu equilibrio que se transformam por sua vez com uma con-

figuragao diferente da distribui¢io de poder”. Desse modo, as mudancas cognitivas podem ocorrer contra
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os interesses de grupos historicamente dominantes. O processo de construgao de um referencial — para além
da construcio de sentidos — representa também fonte de conflitos com a tomada de poder e da estruturagao
de um campo de forgas. Trata-se de uma relagao circular inspirada nas andlises cléssicas de Antonio Gramsci
sobre os intelectuais: um novo referencial se estabelece porque um dado ator exerce sua lideranca em um
setor, ¢ a0 mesmo tempo, esse ator afirma sua hegemonia porque o referencial se torna paulatinamente a
nova regra (Muller, 2018). E por isso que nio se trata, segundo Muller de uma abordagem baseada somente

nas ideias, mas sobretudo nas “ideias em a¢io”

Mas a questao mais importante talvez ¢ a seguinte: porque a andlise em termos de referencial permanece
importante? Um dos principais interesses dessa abordagem ¢ justamente a possibilidade de se olhar para
as politicas publicas como um campo de agao social. Compreender quais referenciais estao em jogo, passa
por compreender aqueles que definem os termos dos compromissos sociais geralmente negociados entre
as autoridades, funciondrios publicos e grupos sociais interessados. Nesse sentido, a nogao de referencial
¢ mais abrangente que a nogao de paradigma de Peter Hall. Segundo o préprio Peter Hall, a abordagem
em termos de referencial permite examinar as relacdes entre esse ¢ as forgas sociais, para além do foco
nos diagndsticos, receitas ¢ orientagdes mobilizadas (Hall e 4/, 2015). Parte-se da premissa que uma
importante fun¢ao dos governos ¢ também tornar possivel a elabora¢ao de quadros de interpretagao do
mundo que permita aos atores dotarem de sentido suas a¢oes. No setor da agricultura, por exemplo, os
agricultores podem se considerar como simples produtores de alimentos ou como prestadores de servigos
(Muller, 1984). O referencial define as identidades dos atores centrais, demonstrando como encarnam
as relacoes de poder. Ao produzir sentidos e relagoes de poder, a elaboragao de uma politica publica estd
intrinsecamente ligada ao processo pelo o qual um ator coletivo constréi uma identidade social, isto ¢,
por meio de uma relagiao complexa que se estabelece entre essa identidade e o lugar do setor e do grupo
na divisio do trabalho (Muller, 2018).

Esse ponto nos conduz a uma segunda questio de interesse do referencial: buscar pensar a produgio e
mudangas de politicas publicas em termos de legitimidade e de centralidade. Porque certas ideias conferem
legitimidade a alguns conjuntos de atores ¢ institui¢des enquanto outros sao relegados as margens? Ideias
presentes nas politicas ptblicas devem ser analisadas porque envolvem nio s6 a defini¢ao e tratamento de
problemas publicos, mas também porque participam dos processos de legitimagao politica. Nesse sentido,
existe uma inversao das formulagoes anglo-saxas: alguns tipos de ideias adquirem for¢a nio porque sao
levadas adiante por atores influentes, mas porque sio responsiveis por conferir maior influéncia a alguns
atores ¢ menos a outros (Hall e 2/, 2015). Um exemplo que ilustra esse ponto ¢ o estudo comparativo sobre
as ideias desenvolvimentistas no Brasil e Argentina (Sikkink, 1991). Nos anos 1950 e 1960, as ideias cepa-
linas nao foram influentes somente porque se articulavam bem com as ideias existentes entre os industriais
brasileiros, mas também porque proporcionaram justificagoes tedricas mais convincentes para politicas que
certos industriais ja vinham defendendo (Sikkink, 1991 : 155).

Como Peter Hall bem esclarece, essa perspectiva de anélise entra em ressonincia com um tipo de processo
de mudanca das institui¢oes proposto por Streeck ¢ Thelen (2005): a conversio institucional. Essa ocorre
quando certos atores politicos sio capazes de redirecionar as institui¢oes ou politicas para novos fins geral-
mente para além de sua intengao original. A conversao institucional ¢ desencadeada por atores politicos
que ndo faziam parte da coalizio majoritria ou grupo de atores que sustentavam uma determinada regra
ou politica, mas que encontram uma maneira de usar essas regras para atingir seus préprios objetivos. Essa
mudanga ¢ possivel porque existe uma certa margem de ambiguidade na interpretagao das regras e uma mul-
tiplicidade de arenas politicas que servem a esses atores precipitadores das mudancas (Hacker ¢ 4/, 2015).
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Um exemplo dessa conversao institucional — ¢ essa ¢ uma hip6tese a ser desenvolvida em outros trabalhos
— ¢ provavelmente o que vem ocorrendo com a Constituicio de 1988 ap6ds o impeachment da presidente
Dilma Rousseft: seu papel é reinterpretado apesar de suas estruturas formais permanecerem “no lugar” Ao
instituir uma ordem juridica das garantias de direitos sociais de cidadania, a Constitui¢ao de 1988 deixou
uma margem de interpretagao bastante larga no que tange ao financiamento das politicas universais*. Em
um contexto de crise politica ¢ institucional, atores reformistas avancaram a ideia de que “a Constitui¢ao
nio cabe no or¢amento’, reinterpretando as regras no intuito explicito de deteriorar o financiamento das

politicas sociais.

Mais recentemente, Muller (2015) buscou repertoriar e tragar a sucessao dos referenciais globais e suas re-
lagdes com normas setoriais, incluindo a atual crise do neoliberalismo. Assim, o referencial do laissez-faire
dominante antes da crise de 1929 ¢ sucedido por um referencial keynesiano, que por sua vez ¢ sucedido
pelo referencial da eficiéncia global. Esse marca notadamente uma reorientagio do papel do Estado, de suas
fungdes de reformulagio econdmica e dos padroes de eficiéncia calcados em modelos de gestao privada. Os
“algoritmos e normas de a¢ao” do referencial da eficiéncia global indicariam a “necessidade” de se cortar gas-
tos particularmente no campo social para lidar com a concorréncia internacional em um contexto de gover-
nanga global. Segundo Pierre Muller, apés a crise financeira de 2008, muitos indicios estariam apontando
para a passagem a um novo referencial: o referencial da governanga durdvel. Os esquemas de inteligibilidade
do referencial da eficiéncia global ndo dariam mais conta de explicar o funcionamento da sociedade. Como
os instrumentos de mercado atingem a totalidade dos paises, a natureza do referencial teria sido modificada,
uma vez que teria se tornado imprescindivel pensar a intersetorialidade dos problemas econémicos, sociais
e ambientais. Nesse contexto, como integrar as poh’ticas transversais e transsetoriais ? Nio cabe aqui analisar
em que medida esse modelo se aplicaria as politicas no Brasil, mas esses propdsitos tedricos podem servir a
se pensar uma aproximagao entre diversas disciplinas que raramente dialogam entre si como relages inter-

nacionais, politicas publicas e sociologia politica.

Tabela 1. Quatro ciclos da agao publica de acordo com Pierre Muller (2015, 110)

Regime Regime de Regime de Regime da agdo Referencial
econdmico-social | globalizagao globalizacao publica global
.Clclo l{betal 'Capltal}smo Reg1mf.: Reglme' Estado liberal Rf:ferenqal do
industrial industrial westfaliano westfaliano laissez-faire
Ciclo do Estado | Capitalismo ) ) ) ) Estado Referencial
| ) Regime bipolar Regime bipolar ] o )
social organizado intervencionista keynesiano
Ciclo do Cap 1tal.1 Sme Mundializacio Mundializacio Estado gerencial Ref.cAr ene fal d °
Estado-empresa | financeiro eficiéncia publica
Ciclo da gover- Capitalismo Frasmentacio Fraementac Estado Referencial da
nanca durdvel globalizado 8 A % agao de-setorizado eficdcia global

A abordagem em termos de referencial segue influente nas anélises de politicas publicas incorporando novos
objetos e configurando um campo de pesquisa que se dedica principalmente a analisar as ideias de moder-
nizagao, de injun¢ao ao mercado e do impacto da integragao regional. Essas tltimas revelam por exemplo as

4 Esse paradoxo ¢ as reformas atuais foram descritos notadamente por Celia Lessa Kerstenetzky (2017).
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dimensoes cognitivas das mudangas de politicas nacionais. Forjadas nas institui¢des europeias, elas possuem
implicagdes profundas para os Estados-membros na construcao de compromissos sociais e na manutengao

da ordem social ¢ da legitimidade do Estado ¢ de suas politicas (Hall e 4/, 2015 : 242).

Analises em termos de referencial compartilham da premissa de muitas teorias econdmicas de que merca-
dos sao construidos, ao invés de dados. Essa premissa se opde as investigagdes que se focalizam de maneira
excessiva nas institui¢des formais e na competi¢ao econdmica para explicar o funcionamento ¢ a génese dos
mercados, se restringindo a considerar os interesses como pré-definidos. Como mencionado anteriormente,
¢ o Estado em grande medida que possui um papel central na construgao dos mercados. A nogao de refe-
rencial pode ser util para pensar como os diferentes setores dentro do Estado se adaptam aos mercados ¢ ao
referencial global, como se traduzem esses referenciais e logicas nos paises. Segundo Schmidt, a abordagem
em termos de referencial ¢ particularmente 1til ao tentar entender a crise do capitalismo ¢ a incapacidade
dos mediadores do referencial neoliberal em resolver os problemas criados por seu préprio referencial. Um
paradoxo ¢ observado: as promessas ¢ as normas contidas no referencial neoliberal para reduc¢io do Estado

em favor dos mercados resultaram em mais Estado e nio menos (Hall e 4/, 2015 : 248).

MATRIZES COGNITIVAS ENORMATIVAS: UMA TENTATIVA DE DIALOGO
COM OUTRAS ABORDAGENS

Essa literatura francéfona nao deixa de dialogar com abordagens “maximalistas” ou teorias equilibradas
para retomar a categoria de Sabatier e Schlage (2000). Em uma tentativa de didlogo, Muller e Surel (1998)
utilizam a expressao “matriz cognitiva e normativa’ como um termo genérico para reunir abordagens que
lidam com categorias préximas: os valores ¢ imagens da abordagem em termos de referencial de Jobert e
Muller (1987), os sistemas de crencas em torno dos quais se mobilizam os atores de uma coalizio de defesa
do modelo de Advocacy Coalition Framework (Sabatier ¢ Jenkins-Smith, 1993 ; Sabatier, 1999), ¢ o pri-
meiro grau de mudanga de paradigma de politica publica (Hall, 1993).

Todos esses trabalhos tratam em tltima instAncia de uma mesma “matriz cognitiva e normativa” ao jogar luz
nas influéncias exercidas por normas sociais globais nos comportamentos dos atores ¢ nas politicas publicas
(Muller e Surel, 1998 : 48). O interesse heuristico de se analisar esses mapas mentais ¢ de distinguir os dife-
rentes componentes ¢ de isolar analiticamente os elementos por meio dos quais sao produzidas e legitima-
das as representacoes e as crencas relacionadas as politicas ptiblicas (Muller e Surel, 1998 : 50).

A matriz retoma os diferentes niveis de anélises propostos por esses trabalhos, aproximando-os e reclassi-
ficando-os em quatro categorias. Essas sugerem que as matrizes cognitivas ndo sio monoliticas nem tam-
pouco representam uma dada ideia rigida: ¢ sua plasticidade que contribui a estabelecer uma certa hegemo-
nia e a assegurar seu poder de influéncia.

i) valores ou principios metafisicos sc referem s visdes de mundo que orientam as sociedades (por
exemplo: como democracia, igualdade, liberdade...);

ii) principios especificos ou pressupostos se referem aos padroes de agdo e axiomas que operaciona-
lizam valores gerais transpondo-os a um campo ¢/ou uma politica especifica (por exemplo: a ideia
de que a cultura representa uma drea vital da identidade nacional o que tornou possivel a imple-
mentagio de um sistema de preco unico definido por editores e controlado pelo Estado (Muller e

Surel, 1998 : 50);
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iii) metodologias de modos de agio sc referem aos tipos de relacionamento estabelecidos como coer-

¢30, mediacio ou conciliacio;

iv) instrumentos especificos fazem referéncia a escolha dos instrumentos de intervencao na sociedade
(por exemplo: subsidios agricolas, tarifas, regras or¢amentérias, administrativas, interpretagoes de
licengas legais, etc).

Tabela 2. ngtro componentes da matriz cognitiva € normativa ¢ pontos de convergéncia entre trés abordagcns

cognitivas (Muller 1995, Surel e Muller, 1998; Surel 1998).

Matrizes cognitivas Principios metafisicos | Principios especificos | Modos de acio Instrumentos
Paradigma ) Escolha dos Especificagio dos
Paradigma . .

(P. Hall) instrumentos instrumentos

lizd f
gf;;éz:;?; defesa Deep core Policy core Secondary aspects
Referencial
(PC. ﬁi?ljs Valores, imagens Normas Algoritmos

Com relagio a esse tltimo elemento, um referencial-paradigma-sistema de valores dominante nio reflete
somente um certo consenso sobre os valores, mas também sobre um determinado repertério de instrumentos
de politicas (Lascoumes ¢ Le Gales, 2005). Um exemplo concreto dessa imbricagio: o referencial ou para-
digma neoliberal representa a0 mesmo tempo um consenso crescente sobre a importincia dos mercados em
alocar recursos de forma eficiente e um repertorio de técnicas novas e instrumentos proprios. Pode-se assim
sofisticar a andlise ao se considerar o referencial como um repertério de ideias e de instrumentos corolarios .

INSTRUMENTOS DE POLITICAS PUBLICAS ELINHAS DE PESQUISAS

Instrumentos da agao publica também formam uma outra vertente das andlises cognitivas. Na cldssica defi-
ni¢ao de Lascoumes ¢ Le Gales (2005 : 13): “um instrumento de agao publica consiste em um dispositivo
técnico e social que organiza relagoes sociais especificas entre o poder publico e seus destinatdrios com base
em representacdes e significados dos quais ele ¢ portador™. Michel Foucault é sem dtvida uma das fontes de
inspiragao desses trabalhos que se centram na importancia dos “procedimentos técnicos” ¢ na “instrumen-
tagio” como uma atividade central do Estado®.

Na esteira das andlises cognitivas, cabe ressaltar dois pontos sobre os instrumentos de politicas publicas. Por
um lado, além de serem portadores de ideias e representacoes’, instrumentos contem em um sistema expli-
cativo ¢ uma determinada concepgao de poder. Eles nao sao neutros: o interesse ¢ entao de se examinar os
modos concretos de exercicio de poder e as relagoes de forga em jogo. Nesse sentido, essa perspectiva propoe
ir além dos estudos funcionalistas que estao mais preocupados com a resolugao de problemas por meio da
inovacio instrumental (a partir da criagio de novos instrumentos ou de instrumentos que possibilitam a
coordenacio dos instrumentos antigos).

S Esses instrumentos podem possuir diferentes tipos: legislativo ¢ regulamentares (como autorizagées, diretivas, regulamentagdes, autorizagdes, ctc.) ccond-
mico e fiscal (taxas, quotas, incitagdes ¢ isengdes fiscais, ctc.) ; convencional ¢ incentivo (cédigos de conduta, acordos voluntdrios, mecanismos de acompanha-

mento, etc.); informativo e comunicacional (mapas, conferéncias consultivas, etiquetagem, etc.).
6 Ver por exemplo Foucault (1994).

7 A dimensio cognitiva dos instrumentos também tem sido explorada em alguns trabalhos anglo-saxées, como Stephen Linder e Guy Peters (1989).
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Por outro lado, uma vez colocados em marcha, instrumentos tem efeitos para além do esperado. Eles produ-
zem profissoes, institucionalizam normas de agao e criam rotinas. Mesmo se um consenso sobre uma dada
concepgao de politica publica comega a ser esvaido, o assentimento dos instrumentos ligados a essa politica
tende a contribuir para que essas ideias sigam pautando a agenda. Na América Latina, por exemplo, a mul-
tiplicagao de instrumentos monetérios visando orientar o comportamento dos beneficidrios de politicas de
combate a pobreza ¢ uma maneira de alterar a légica do sistema de beneficios sociais, fortalecendo no longo

prazo a légica da eficiéncia econdmica e social das politicas sociais ( Tomazini, 2010a, 2010b).

Podemos mencionar quatro agendas de pesquisas inovadoras que utilizam a abordagem em termos de ins-
trumentos®. A primeira grande agenda interroga-se sobre o lugar de um objeto em geral pouco proble-
matizado: as ferramentas de gestao. Como instrumentos veiculam ideias de eficicia e de eficiéncia? De
que maneira softwares utilizados por governos contam, classificam, categorizam popula¢oes? De que forma
veiculam ideias como a busca pelo desempenho ¢ a primazia da eficiéncia? Como contribuem a intensifi-
car o controle social? Inspirados em correntes da sociologia da ciéncia e dos dispositivos de gestao, alguns
trabalhos revelam o “delito da gestao™: a ideologia liberal veiculada por instrumentos de gestao se torna
regras ticitas e representagoes interiorizadas. Nesse sentido, a influéncia dos dispositivos técnicos baseados
em tecnologias de informagao ¢ comunicagio (TIC) nio se restringe a um simples processo racionalizagio
de principios ¢ nem se limita aos atores ¢ gestores (esfera profissional, por exemplo) e institui¢des (universo
empresarial, por exemplo), mas a toda a sociedade na medida em que contribui a banalizacio de certas
maneiras de se compreender o mundo.

Segunda linha de pesquisa se interessa mais especificamente ao ganho de importincia dos instrumentos de
medigio, de calculo e produgao de estatisticas. Como se constréi o “argumento estatistico”? Que tipos de
efeitos cognitivos e politico-sociais os instrumentos de quantificagio apresentam? Diferentemente de um
modelo de Estado keynesiano que tende a privilegiar instrumentos baseados nas contas nacionais por per-
mitir mobilizar as politicas de estimulo ao consumo, o Estado neoliberal tende a se concentrar nos indicado-
res de desempenho recorrendo, por exemplo, a produgao de dados estatisticos para avaliar a eficcia de seus
servigos (Desrosieres, 2013). Verifica-se assim uma multiplicacio do uso de instrumentos de indicadores de
desempenho, de avaliagdes quantitativas e comparativas (notadamente com técnicas de “benchmarking”)
visando estabelecer em permanéncia uma relagio de competigio entre atores. Segundo Desrosieres (1993,
2013) as ferramentas estatisticas participam da estruturagio do espago publico ao criar pré-configuragoes as
discussoes ¢ a0 impor categorizagdes que sao por vezes dificeis de reconsiderar e de contestar.

Uma terceiraagenda de pesquisa se concentra na difusio e transnacionalizagao dos instrumentos. Ao influen-
ciar um nimero cada vez maior de setores, instrumentos elaborados internacionalmente se transformam e
se combinam aos instrumentos nacionais, sendo capazes muitas vezes de enfraquecer atores, movimentos
sociais e grupos de interesse ¢ até o proprio Estado. Na maior parte dos casos, esses instrumentos de regula-
¢a0 e de coordenagio nao possuem natureza hierdrquica e estao presentes tanto na Unido Europeia, como
em outras organizagdes supranacionais (OCDE, FMI, BID, etc). Na Uniio Europeia o método aberto de
coordenagio ¢ justamente um instrumento que busca estabelecer a convergéncia de certas politicas nacio-
nais, por meio de relatérios regulares sobre determinadas politicas e indicadores de desempenho, jogando

luz nas diferencas e nos “maus ¢ bons alunos™.

8  Essas pistas foram levantadas no livro editado por Halpern, Lascoumes, ¢ Le Galés (2014) sobre os desenvolvimentos recentes dessa literatura.
9 Como ilustra o titulo do livro dirigido por Maugeri (2001).

10 Consultar por exemplo Dehousse (2005).
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A quarta agenda, e talvez a mais interessante, ¢ aquela que diz respeito aos processos de politizagao e des-
politizagio. Como verdadeiros “pilotos invisiveis” (Palier, 2005), certos instrumentos podem engendrar
mudangas e conter em si proprios formas de governar. Como mencionado, a invisibilidade do poder dos
instrumentos se explica em grande parte pelo fato deles incarnarem representagdes de problemas publicos e
respostas a serem oferecidas. Em detrimento de processos mais democraticos, eles afastam dos processos de
decisao ¢ mesmo de implementagio atores (funciondrios, politicos, governos, ctc.). Os instrumentos criam
um efeito de engrenagem, impondo muitas vezes solugoes ¢ horizontes de mudangas aos tomadores de
decisao, mesmo quando esses nao estao de acordo sobre as dire¢oes a serem tomadas. Assim, por exemplo,
indices de polui¢ao do ar que estabelecem o limite de tolerincia para o trifego de automdveis em um grau
mais ou menos alto sio normalizados ¢ nao se discute mais o que ¢ aceitédvel ou nao. Como bem esclarecem
Lascoumes ¢ Le Galés (2005, 26-27): “Para as clites governamentais, o debate sobre os instrumentos pode
ser uma “mdscara de fumaca” para esconder alvos menos confessaveis, para despolitizar questoes fundamen-
talmente politicas e para criar um consenso minimo sobre reformas baseado na aparente neutralidade dos
instrumentos apresentados como modernos, cujos efeitos sio sentidos no longo prazo”. Cada vez mais “pro-
fissionalizados” e utilizando cada vez mais meios tecnoldgicos, elites, funciondrios, burocratas e avaliadores
externos procuram as melhores ferramentas de gestao, se distanciando das defini¢oes e discussoes travadas
nas arenas politicas e partiddrias.

Por outro lado, as simples constatagdes que os instrumentos levariam cada vez mais aos processos de des-
politizagao devem ser matizadas. Esses podem também gerar resisténcias, mobilizagoes e processos de poli-
tizagao. Um exemplo recente ¢ o livro-movimento coordenado por Bruno ¢ Didier (2014) que poderia
ser traduzido como “estatistivismo”. Os autores propoem refletir sobre possiveis utilizagoes “progressistas e
emancipatérias” das estatisticas (notadamente com as contribui¢oes de Luc Boltanski ¢ Alain Desrosieres).
Além disso, eles analisam mecanismos de desvio dos instrumentos estatisticos - por exemplo, demonstrando
como o calculo da atividade policial em Nova York na década de 1990 por um software produz consequén-
cias organizacionais inesperadas ¢ uma pressao para se reduzir as taxas de crime e reclassifica-los - ¢ propoem
a criagdo de novos indicadores (riqueza, pobreza ou desigualdade social) e de indicadores para fendmenos
raramente quantificados (como o custo de a expulsao de imigrantes e o sofrimento no trabalho).

CONSIDERACOES FINAIS

Constata-se assim um crescente interesse no papel das ideias nas mudancas e formulagoes de politicas publi-
cas na literatura brasileira'!, mas muitas dificuldades tedrico-metodoldgicas persistem'?. As abordagens
cognitivas ¢ normativas apresentadas nesse artigo podem contribuir a ampliar o debate sobre métodos e
teorias no Brasil. Nogdes analiticas influentes (como referencial, matrizes cognitivas normativas e instru-
mentos) estruturam o campo francés de pesquisa de politicas publicas e vem sendo aperfeicoadas hé algu-
mas décadas. Elas se inserem na perspectiva tedrica que entrevé a varidvel ideia de modo “otimista”: ideias
sdo centrais na explicacio do desenvolvimento de politicas piblicas. A no¢ao de referencial propoe assim
examinar o setor como unidade ¢ categoria de anélise, assim como observar as relagdes entre um dado refe-
rencial e as forgas sociais. O referencial global influi ndo somente na defini¢ao ¢ no tratamento de problemas
setoriais, mas também participa dos processos de legitimacao politica. Nesse sentido, alguns tipos de ideias
adquirem for¢a em grande parte por conferir maior influéncia a alguns atores ¢ menos a outros. Ainda que

11 Ver por exemplo a coletanea “As ideias também importam” (Rocha Lukic e Tomazini, 2013) ¢ o paper “Abordagens cognitivas na andlise de politicas pbli-

cas na américa latina: um novo olhar sobre velhas questdes” (Lukic e Tomazini, 2014).

12 Ver por exemplo o artigo de Telma Maria Gongalves Menicucci nesse dossié.
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as abordagens em termos de referencial tenha acolhido maltiplas criticas', elas seguem influentes no debate
atual ao incorporarem objetos atuais tais como mudangas tecnoldgicas, globaliza¢io e processos de euro-
peizagao, reformas do Estado e do capitalismo... Uma entrada possivel para a abordagem em termos de refe-
rencial ¢ a escolha dos instrumentos da agio publica. O exame dos instrumentos pode resolver alguns dos
problemas metodoldgicos, por exemplo ao se comparar a evolugao das escolhas dos instrumentos em setores
com trajetdrias contrastadas (Jacquot ¢ Halpern, 2015). As abordagens cognitivas e normativas atreladas as
andlises em termos de instrumentos podem fornecer pistas novas ao campo de politicas publicas no Brasil
sobretudo em um periodo de crise politica-institucional, em que a “ciéncia normal” - para retomar o termo
de Thomas Kuhn - parece nio dar conta de explicar os eventos recentes.

13 As principais criticas dizem respeito 1) 4 elasticidade do conceito, 2) 4 dificuldade de aplicd-lo a outros contextos distintos de um Estado importante e
influente , como o caso do Estado francés, 3) ao problema da especializagio setorial uma vez que problemas seriam cada vez mais multifacetados, multicausais e

sistémicos. Consultar por exemplo: Faure, Poullet, e Warin (1995).
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