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INTRODUCAO

Vivemos um tempo de crises multiplas e profundas que nao se limitam as esferas politica e econdémica.
Trata-se de uma crise estrutural que abala os alicerces de nossas formas de vida, atravessa o cotidiano e
se projeta também no campo das ideias. Em suas diferentes expressdes disciplinares e multidisciplinares,
essa crise corrdi certezas, desestabiliza categorias e expde a insuficiéncia dos marcos cognitivos e
avaliativos que herdamos para compreender os desafios do século XXI. Nao se trata apenas de um colapso
de instituicdes ou de politicas econdmicas equivocadas, mas de uma fissura mais ampla que nos obriga a
guestionar as proprias bases epistémicas sobre as quais construimos interpretacdes da realidade. A crise
atual, nesse sentido, é também uma crise de imaginac¢do politica e social que nos forca a repensar os
modos pelos quais definimos o que é comum, o que é problema, o que é solucao e quem tem autoridade

para decidir sobre tais defini¢des.

Entre os campos do saber, o de politicas publicas figura entre os mais diretamente impactados — e isso
em escala global. E nesse campo que se lidam com as contradi¢des mais urgentes da vida social: pobreza,
desigualdades persistentes, violéncia estrutural, degradagdao ambiental, erosao da democracia. Nesse
campo, disputam-se ndo apenas os caminhos para responder a tais problemas, mas também as proéprias
concepcOes sobre o papel do Estado e da sociedade, a natureza dos problemas sociais e as possibilidades de
resolvé-los ou mitigd-los. Mais do que técnicas de gestao, politicas publicas lidam com escolhas de fundo:
quais vidas importam, quais vozes sao silenciadas, quais horizontes se tornam visiveis. O campo, portanto,
carrega a dimensdao normativa de qualquer ordem social: trata do que é considerado justo, legitimo e

necessario em cada momento histérico, sendo por isso mesmo atravessado por tensdes permanentes.

No Brasil, esse debate é representado de forma proeminente pelo campo de publicas, um movimento
politico e institucional que, ao completar suas duas primeiras décadas de existéncia, retne legitimamente
as inquietacbes que atravessam a formacdo em administracdo publica, politicas publicas, gestdo de
politicas publicas, gestdo publica e gestdo social, dentre outras. Esse campo ndo apenas institucionalizou
uma agenda prépria, mas também se tornou um espaco no qual emergem, em disputa, diferentes visdes
sobre democracia, cidadania, desigualdades e formas de gestdo da vida coletiva. Ao mesmo tempo em
que ampliou a formacdo e a pesquisa, também espelha as contradicdes do pais: sua dependéncia de
matrizes eurocéntricas, seu enraizamento em instituicdes muitas vezes fragilizadas e sua necessidade de

abrir-se a epistemologias criticas, insurgentes e plurais.

Em momentos de crises intensas, ndo basta reforcar consensos: é preciso entender melhor os dissensos,
alimenta-los com ideias e materiais de qualidade. E preciso também ousadia. Ousadia para romper a
circularidade de velhos diagndsticos, ousadia para experimentar novos conceitos e ousadia parareconhecer
gue a analise de politicas publicas, tal como tem sido praticada, é parte da prépria crise que agora a
desafia. E, muitas vezes, a ousadia ndo estda em propor novas solucdes técnicas, mas em tornar o debate
mais plural e mais profundo, levando-o para as camadas densas da epistemologia e da ontologia nas quais
se definem as categorias fundamentais de interpretacdo do mundo social. Ousadia, aqui, significa deslocar
o debate de sua zona de conforto e confrontar seus préprios limites, abrindo espaco para perspectivas que

frequentemente permanecem invisibilizadas.




E nessa intengdo que nasceu a proposta deste livro: apresentar a um publico local alguns textos que tém
se consolidado como importantes lentes interpretativas para a analise de politicas publicas em diferentes
partes do mundo. Este projeto — cuja natureza é expressamente de uma curadoria de artigos traduzidos
para o portugués, com o objetivo de adensar o debate no campo de publicas — ndo é apenas difusao
de ideias: é um gesto de enfrentamento. Trata-se de uma escolha politica e epistemoldgica que busca
renovar marcos tedricos e analiticos, ampliar horizontes de reflexdao e abrir espago para epistemologias

insurgentes, trazendo para o centro do debate o que muitas vezes é tratado como marginal.

A obra parte de textos que abordam temas considerados centrais para a anadlise das politicas e da acao
publica: a construgdo de problemas, a disputa de ideias e a definicdo de horizontes de futuros possiveis.
A selecao reflete ndo apenas escolhas editoriais, mas também os limites concretos de um projeto com
recursos escassos, estruturado a partir de licengas gratuitas e da generosa autorizagdo de autoras e autores
que, por sua vez, demonstraram interesse real em dialogar com o publico de lingua portuguesa. Mais do
que fruto do acaso, a curadoria é expressao de uma rede de solidariedades e de uma vontade comum de

ampliar os espacos de circulagdo critica de ideias.

Ainda que moldado por esses caminhos, o resultado é um mosaico instigante de diferentes olhares que
se encontram e disputam espago dentro do campo multidisciplinar das politicas publicas, trazendo temas
variados e perspectivas analiticas distintas. A divisdao em quatro partes ndo pretende organizar de forma
rigida ou hierdrquica os debates, mas apenas oferecer ao leitor percursos possiveis, mapas parciais em
um territdrio fragmentado. O livro esta estruturado em quatro blocos: o primeiro dedicado aos problemas
publicos; o segundo, as relacdes e categorias; o terceiro, as ideias e aos discursos; e o quarto, as perspectivas
criticas e emergentes, ainda pouco exploradas no campo de publicas. Cada parte ndo é fechamento, mas
abertura, convites a pensar, a questionar e a desconstruir as certezas que tantas vezes paralisam nosso

campo.

A primeira parte do livro, Olhares sobre Problemas Publicos, apresenta trés consistentes lentes
interpretativas que merecem ser lidas pelo publico brasileiro por discutirem categorias de problemas,
nomeando-os, e também por argumentarem sobre a importancia de trazé-los para o centro da andlise
de politicas publicas. A primeira lente é apresentada por B. Guy Peters (O que é tdo wicked sobre wicked
problems? Uma andlise conceitual e um programa de pesquisa, 2017), que discute a natureza de certos
problemas que sdo intrincados, intratdveis ou perversos, pois compartilham caracteristicas que desafiam
solucdes definitivas. A expressdo wicked problems surgiu no campo do planejamento urbano na década
de 1970 e, desde entdo, vem inspirando uma proficua agenda de pesquisa também no campo de analise
de politicas publicas. Essa trajetdria é analisada no texto seguinte, de Brian W. Head (Quarenta anos da
literatura de “wicked problems”: fortalecendo os vinculos com os estudos de politicas publicas, 2019), que
nos oferece um balanco critico da noc¢do de wicked problems desde sua formulacdo por Rittel e Webber
(1973) até a produgdo mais recente. O terceiro texto parte de uma posicionalidade epistémica muito
diferente. Daniel Cefai (A construgdo dos problemas publicos: definicbes de situacdes em arenas publicas,
1996) apresenta a lente da construcdo social do problema publico, compreendendo as politicas publicas
como processos de problematizacdo coletiva. Situado na tradicdo da sociologia pragmatista francesa,

Cefai investiga como situacdes vividas — muitas vezes percebidas como privadas ou isoladas — sdo




transformadas em problemas publicos por meio da a¢do de coletivos em arenas diversas. Sua analise é
ancorada naobservagdao empirica dos modos pelos quais certos eventos ganham visibilidade, sso nomeados
e reconhecidos como objetos legitimos de intervencgdo. Para Cefai, a politica comeg¢a quando as pessoas
se relnem para dizer: “Isto é um problema e exige resposta”. Nao se trata, portanto, de aplicar solugdes
a questdes pré-definidas, mas de observar como os préprios problemas sdo socialmente construidos,
disputados e performados. Cefai abre caminho para os textos da segunda parte desta coletanea ao focar
no entendimento de que a politica publica ndo é neutra nem linear, mas sim uma arena de construcdo de

sentido marcada por conflitos e negociagdes.

A segunda parte, Olhares sobre relagbes e encontros nos estudos em politicas publicas, relne outros
trés textos de grande relevancia para o publico brasileiro porque oferecem instrumentos criticos para
compreender como o Estado e suas politicas sdao atravessados por relagdes de poder, classificagdes sociais
e praticas cotidianas de implementacdo. Em um pais marcado por desigualdades histéricas, burocracias
fragilizadas e multiplas formas de discriminacgdo, tais lentes socioldgicas ajudam a iluminar dinamicas
muitas vezes invisiveis nos estudos tradicionais do campo. O primeiro artigo, de Vincent Dubois (O Estado,
a agdo publica e a sociologia dos campos, originalmente publicado em 2014), examina a pertinéncia da
sociologia dos campos de Bourdieu para a andlise da a¢do publica, mostrando como as politicas ndo sao
neutras, mas sim a objetivacao de relacdes de poder inscritas em campos burocraticos e politicos — algo
particularmente evidente no Brasil, onde elitesadministrativas e politicas frequentemente moldam politicas
a partir de posicdes privilegiadas. Em seguida, Gitte Harrits e Marie Mgller (Categorias e categorizagdo:
rumo a uma abordagem socioldgica abrangente, 2011) propdem uma estrutura sociolégica abrangente
para o estudo das categorias e da categorizacao, defendendo que a sociologia precisa se reengajar nesse
tema. Tal reflexdo é crucial no contexto brasileiro no qual categorias sociais e politicas — como “cidadao de
bem”, “pobre”, “beneficiario” ou “populacdo-alvo” — carregam valores simbdlicos e morais que produzem
exclusdes e reforcam desigualdades. Por fim, Maynard-Moody e Musheno (Equidades e desigualdades
sociais na prdtica: trabalhadores do nivel de rua como pragmdtico, 2012) questionam a narrativa tradicional
de controle da discricionariedade na implementacao, argumentando que os trabalhadores de nivel de
rua exercem agéncia e improvisagdo pragmatica. Essa discussao ecoa fortemente no Brasil, onde agentes
publicos em areas como saude, educacdo e assisténcia social enfrentam diariamente dilemas complexos,

improvisando solugdes que podem tanto reduzir quanto ampliar desigualdades.

A terceira parte, Olhares sobre ideias, argumentos e discursos na andlise de politicas publicas, reune
outros trés textos que exploram desta vez a centralidade da dimensdo simbdlica e argumentativa nas
politicas publicas. Esta se¢do é particularmente importante para o publico brasileiro porque ajuda a
romper com a visao dominante de politicas como simples arranjos técnicos ou decisdes tomadas em
arenas institucionais fechadas. Ao enfatizar o papel das ideias, narrativas e discursos, esses textos mostram
que a politica publica é também disputa simbdlica: quem consegue nomear, argumentar e convencer
tem poder de moldar agendas, legitimar escolhas e silenciar alternativas. No Brasil, onde a politica é
intensamente atravessada por embates discursivos — da retérica populista a tecnocracia, do moralismo
as reivindicacdes por direitos —, essa perspectiva é fundamental para compreender como certas solugdes
ganham centralidade e outras permanecem invisiveis. O primeiro texto, de Marij Swinkels (Como as ideias

importam na politica publica: uma andlise de conceitos, mecanismos e métodos, originalmente publicado




em 2020), revisa os conceitos, mecanismos e métodos usados para investigar como as ideias importam
nas politicas publicas. Essa reflexdo é util para o contexto brasileiro no qual muitas vezes se subestima
0 peso das ideias, como se fossem apenas “opinides”, quando na realidade estruturam narrativas que
definem prioridades governamentais. Em seguida, Giandomenico Majone (Quando a deliberagdo politica
importa?, 1993) analisa quando e por que a delibera¢do importa, mostrando que a argumentacgao é parte
constitutiva da politica e ndo um adorno secunddrio. No Brasil, sua contribuicdo ajuda a pensar o déficit de
espacos deliberativos reais em contraste com a persisténcia de decisdes tomadas de forma tecnocratica ou
autoritaria. Por fim, Frank Fischer (Como as ideias importam na politica publica: uma andlise de conceitos,
mecanismo e métodos, originalmente publicado em 2023) explora a avaliagdo e a argumentagdo em
politicas a partir de uma perspectiva deliberativa, com referéncia especial a pandemia da Covid-19. Sua
analise dialoga diretamente com a realidade brasileira na qual a pandemia revelou ndo apenas fragilidades
institucionais e desigualdades sociais, mas também a importancia (e os riscos) das disputas discursivas na

gestdo de crises.

A quarta parte, Novos olhares nos estudos em politicas publicas, relne quatro textos super inovadores
gue convergem para uma producao critica e emergente, que busca tensionar paradigmas estabelecidos
e abrir caminhos para perspectivas mais insurgentes na anadlise de politicas publicas. Anna Durnova
(Tornando a andlise interpretativa de politicas critica e socialmente relevante: emocgdes, etnografia e
linguagem, originalmente publicado em 2022) propde ampliar a virada interpretativa ao incorporar
emocdes e etnografia como dimensdes centrais para compreender a politica em sua densidade vivida,
rompendo com a visdao de que emocgdes sao irracionais ou externas ao espacgo publico. Stavros Stavrides
(Comunizar a cidade: por uma vida urbana emancipatdria, 2022), por sua vez, desloca a no¢do de commons
para commoning, enfatizando processos coletivos e inclusivos de construcao de espacos e praticas
comuns, ligados ao direito a cidade e aos experimentos de autonomia. Na sequéncia, Catherine Walsh
(Interculturalidade, plurinacionalidade e decolonialidade: as insurgéncias politico-epistémicas de refundar
o Estado, originalmente publicado em 2008) e Patricia McFadden (Contemporaneidade: suficiéncia em uma
vida feminista africana radical, 2018) radicalizam a proposta de ruptura com o pensamento hegemonico.
Walsh convoca a refundacao do Estado latino-americano a partir da interculturalidade, plurinacionalidade
e decolonialidade, valorizando os saberes indigenas e afrodescendentes como epistemologias insurgentes
e praticas de gestao publica alternativas. Ja McFadden, desde uma perspectiva feminista negra e decolonial,
propde a contemporaneidade como paradigma que emerge das experiéncias vividas por mulheres do
Sul Global, criticando o Estado patriarcal e colonial e defendendo uma reconfiguracdao ética e politica
baseada na escuta, no cuidado e na celebracdo da vida. Em conjunto, esses textos marcam uma inflexao
para leituras criticas, plurais e disruptivas que problematizam a colonialidade e propdem novas formas de

pensar e organizar a vida coletiva.

No final das quatro partes, encontramos o epilogo escrito por Leonora Delli Gatti Majone, vilva querida
de Giandomenico Majone. Ao buscar o autor para obtermos sua autorizacao para traduzir e publicar seu
texto, soubemos que ele havia partido, e assim, tivemos a ideia de fazer a ele uma homenagem através da
memodria e das lentes de sua companheira de vida. Assim, como final de todo o percurso, reencontramos
a vida cotidiana, a vida amorosa, os planos e as trajetdrias pessoais enlagados com a obra e a producao

académica de um autor que marcou o debate sobre deliberagdo publica. Essa confluéncia fez sentido como




finalizagdo do livro, pois a producao de conhecimento, a reflexdo tedrica, a abertura de novas perspectivas
analiticas que ampliam o campo do saber se fazem no entrelagado da vida, nos intersticios dos momentos,
entre os miudos afazeres de uma vida comum. Ai se revelam a beleza e também o absurdo da existéncia,
nessa convivéncia entre a vida comezinha e a grandiosidade de construir novos olhares para compreender

o mundo e para atuar sobre ele.

Portanto, o espirito que nos animou foi o de abrir fronteiras e arejar conceitos, mobilizar novas categorias
analiticas e perspectivas tedricas, ampliando o debate no campo de publicas com autores, temas, questoes,
perspectivas ainda pouco conhecidas e difundidas. A traducdo dos textos materializa essa aposta de
estabelecer didlogos e pontes, descristalizar olhares, decolonizar saberes, fortalecendo uma abordagem
critica e reflexiva, talvez mais aberta ao que nos desafia no século XXI. Esse é o nosso convite. Que esse
livro sirva de inspiracao para caminhos ainda nao trilhados, para a expansao de nossos olhares, no resgate
do comum, do ancestral, dos encontros e emogdes, como forma de expandir o campo de andlise em
politicas publicas. Desejamos, especialmente, que estes textos possam chegar a estudantes, professoras
e professores envolvidos nos processos formativos em nivel de graduagcdo no campo de publicas.
Acreditamos que é nesse espaco que o pluralismo epistemoldgico, metodoldgico e analitico precisa
ser fortalecido — ainda mais do que na pds-graduacgao, na qual tais referéncias ja circulam com maior
frequéncia. Foi com esse horizonte que decidimos selecionar e traduzir textos fundamentais, tornando-os
mais acessiveis ao nosso publico em formagdo. Desejamos, portanto, uma boa leitura e que dela surjam
muitas e muitas perguntas, desconfortos e novas possibilidades de olhar, superando os limites das escolas

classicas funcionalistas e positivistas na andlise das politicas publicas.
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Adiscussdo sobre os problemas publicos — sua natureza, sua composi¢cdo e os modos possiveis de enfrenta-
los — sempre esteve no centro do campo de estudos em politicas publicas. O préprio Lasswell, em seus
trabalhos mais originais, concebia a policy science como uma ciéncia orientada a formulagcao de solugdes
para esses problemas (que se materializariam nas policies, uma vez implementadas pelos governos). Sua
proposta, como lembra Boullosa (2024), era imputar racionalidade ao processo decisério, concentrando
guase todos os esforcos analiticos na fase de formula¢do. Em certo sentido, falar de politicas publicas é
falar de problemas publicos — e vice-versa.

Entretanto, apenas mais recentemente passamos a dar maior visibilidade a essa correlagao, reconhecendo
a centralidade dos problemas publicos ndo apenas como objetos a serem solucionados, mas como
construgdes sociais e politicas'. E nesse espirito que decidimos abrir o livro com uma parte inteiramente
dedicada a este tema, enfatizando tanto a complexidade dos problemas contemporaneos quanto os
processos de problematizacdo coletiva que os constituem. O modo como entendemos os problemas ajuda
a modelar o modo como argumentamos acerca de seus tratamentos e solugdes.

Para mostrar estes imbricamentos, escolhnemos trés importantes textos, produzidos por autores de
grande importancia, mas também de posicionalidades epistémicas distintas. Uma primeira que enfatiza o
carater complexo dos problemas publicos; e outra que pontua sua natureza eminentemente sociolégica,
como construcdo social. Elas se diferenciam pela origem dos campos disciplinares nos quais os autores
se posicionam e pelas abordagens tedricas que utilizam para compreender e analisar a natureza dos
problemas publicos.

A discussao de wicked problem, traduzidos de forma literal como problemas perversos (aqui serdo
nomeados como problemas complexos de dificil solu¢do, recusando a tonalidade moralizante do termo
perverso) aparece inicialmente no artigo de Rittel e Webber, de 1973, quando os autores discutem, no
ambito do planejamento urbano, a natureza dos problemas sociais. Eles desafiaram a crenca de que
abordagens “cientificas” seriam as mais confidveis para problemas sociais complexos e contestados e
pontuaram as caracteristicas de problemas que podem ser considerados wicked.

Guy Peters, 44 anos depois da publicagdo de Rittel e Webber, se posiciona exigindo maior rigor conceitual
na definicdo de problemas wicked, pois em sua perspectiva tem havido um “esticamento conceitual”
dessa ideia, sendo esse termo usado como sindbnimo de problemas de dificil solugao, o que compromete
sua capacidade analitica. O autor adota uma postura mais critica quanto ao uso indiscriminado do termo
wicked para se referir aos problemas dificeis, discute que poucos problemas se enquadram totalmente
na definicdo de Rittel e Webber (1973) e propde que os problemas wicked seriam um subgrupo dos
problemas complexos. Identifica ainda uma categoria de problemas super wicked, que trazem, sobretudo,
uma dimensdo do “tempo se esgotando”. Dessa forma, Peters sugere que a categoria de complexidade
pode ser mais abrangente, na medida em que enfatiza a ndo linearidade e as dificuldades de solugdes
definitivas. O autor critica a expectativa de “resolver” esses problemas e sugere que as politicas sdo
um processo continuo de atenuagao e ajuste. Sua agenda de pesquisa consiste em afinar o conceito de
wicked problem, ajudando a entender se a complexidade é vista como uma caracteristica de quase toda
a formulacdo de politicas e ndo como um traco de um grupo de problemas. E também investigar sobre
os instrumentos de intervengdo, se 0s convencionais seriam suficientes ou se seriam necessarios novos.
A agenda de Peters assenta a discussao de problemas wicked na concepgao de complexidade, trazendo a
ideia de complexidade para o centro do debate.

! Como em Andion (2023), Andion e Magalh3es (2021) e Boullosa (2019; 2013).




Enquanto Peters atua como um critico conceitual, pedindo maior rigor na aplicacao do termo “problemas
wicked” e sugerindo a “complexidade” como um guarda-chuva mais adequado, Head, por sua vez, amplia
as conexoes da discussdao sobre problemas wicked com o campo de analise de politicas publicas. Head
também associa problemas perversos a complexidade, incerteza e a necessidade de pensamento criativo
e adaptativo. Como Peters e seguindo Rittel e Webber, reconhece que problemas wicked sao passiveis
apenas de enfrentamento e gerenciamento, e ndo se pode esperar solugdes definitivas, dada a sua
natureza permanente e a auséncia de solugGes Unicas. A perspectiva de Head, entretanto, articula o tema
dos problemas wicked a literatura sobre enquadramento de problemas (problem framing), desenho de
politicas (policy design) e capacidade de politicas (policy capacity). Com isso, vai além de entender os
problemas perversos como uma categoria especial e busca forjar ligagdes mais estreitas com o campo de
analise de politicas publicas. Estreitar esses lagos possibilitaria desenvolver entendimentos mais fortes e
respostas politicas mais eficazes.

Ao trazer o tema dos problemas wicked sob a perspectiva do enquadramento, por exemplo, Head destaca
gue o conhecimento relevante para politicas sobre questdes sociais é sempre plural e baseado em valores,
exigindo a expressdo, mobilizacdo e, por vezes, reconciliacdo de perspectivas divergentes. As divergéncias
surgem porque os pontos de vista dos stakeholders estao ancorados em diferentes suposigdes, valores,
interesses e capacidades. Ao fazer esse movimento de articulagdo com um debate mais consolidado no
campo de andlise de politicas publicas, Head afirma a necessidade de abragar o pluralismo dos stakeholders,
reconhecer os limites do conhecimento atual, fomentar processos de aprendizagem e desenvolver
reformas procedimentais para tornar a formulagdo de politicas mais aberta e transparente.

Ao relacionar a concepg¢do de problema wicked e de complexidade ao campo da formulagdo/
enquadramento, desenho e capacidade de politicas, Head se aproxima, sem contudo reconhecer
explicitamente, da perspectiva de Daniel Cefai. Cefai, muitos anos antes de Peters e Head, sustentava, em
uma perspectiva socioldgica, que os problemas publicos sdo construidos social e politicamente através
de processos narrativos e dramaticos, em arenas publicas. Ndo se trata, portanto, de aplicar solugdes
a questdes pré-definidas, mas de observar como os préprios problemas sdo socialmente construidos,
disputados e performados. Embora sua abordagem seja mais descritiva e menos normativa do que as dos
demais autores e autoras desta parte, ela compartilha com eles o entendimento de que a politica publica
ndo é neutra nem linear: é uma arena de construcdo de sentido, marcada por conflitos, negociacoes e
interpretacdes situadas.

De matriz fenomenoldgica e assentada no pragmatismo, a perspectiva de Cefai amplia o campo de
compreensdo da natureza e dinamica dos problemas publicos. No texto de Cefai aqui traduzido, temos um
precioso resgate das teorias socioldgicas da fenomenologia, do interacionismo simbdlico, do pragmatismo,
da etnometodologia. O autor resgata Alfred Schiitz, Ervin Goffman, Paul Ricceur, Herbert Blumer, Howard
Becker, Robert Merton, Peter Berger, Thomas Luckmann, John Dewey, Harold Garfinkel, dentre outros,
para delimitar o enquadramento dos problemas publicos em uma abordagem sociolédgica. Arenas, cenas,
cenarios, invocagdes, argumentacdo e dramatizagdo sdo categorias analiticas presentes na abordagem
de Cefai, que traz a tona a dimensdo da interpretacdo e o cardter socialmente construido dos problemas
publicos e de suas solugdes.

Cefai nos convida a compreender as politicas publicas como processos de problematizagao coletiva. As
situagdes vividas — muitas vezes inicialmente percebidas como privadas ou isoladas — sdo transformadas
em problemas publicos por meio da a¢do de coletivos em arenas diversas. Sua analise é ancorada na
observagdo empirica e relacional dos modos pelos quais certos eventos ou experiéncias ganham




visibilidade, sdo nomeados e reconhecidos como objetos legitimos de intervengao publica. Para Cefai, a
politica comeca quando as pessoas se reunem para dizer: “isto é um problema, e exige resposta”.

Os problemas publicos ndo sdo dados pela natureza, nem designados por direito. Estes ndo sdo apenas
determinadosporinteresses materiais relativamente dominantesou hierarquizados de acordo comesquemas
culturais mais ou menos compartilhados. Eles sdo objeto de operacdes de selecdo e de focalizacdo, de
argumentacgao e de dramatizag¢do, o que os elevam a um certo “grau de generalidade”, conferindo-lhes peso
de realidade ou de legitimidade. As situag¢bes sdao arrancadas de sua particularidade e de sua concretude e
adquirem valor de ilustra¢do, de exemplo, de prova ou de testemunho. [...] A cada vez é aberto um contexto
simbdlico de representacées, imagens ou discursos, sobre o qual os atores elaboram cenarios, reivindicam
direitos e deveres, invocam principios de verdade ou de justica, exigem explicacdes e criticam justificativas,
avaliam beneficios e danos, atribuem responsabilidades e solicitam reparacdes. Somente nessas condicées
o problema publico é individualizavel e identificavel como tal, podendo servir como local de encontros ou
de contestagbes, sendo objeto de aliangas e de conflitos, e articulando em torno dele uma arena publica
(Cefai, 2023, p.54, traducdo nossa).

Colocar lado alado os textos de Peters, Head e Cefaindo significa apenas contrapor abordagens disciplinares
distintas; trata-se, sobretudo, de um convite ao campo de publicas brasileiro para ampliar seu repertério
analitico, combinando precisdo conceitual, sofisticacdo tedrica e abertura socioldgica. A contribuicdo
de Peters e Head é clara: ao problematizarem o uso indiscriminado da nocdo de wicked problems e
aproximarem o debate da ideia de complexidade, eles nos lembram que conceitos ndo sdao neutros nem
universais, € que seu uso acritico pode empobrecer a andlise. No Brasil, onde muitas vezes categorias
importadas circulam sem mediacdo critica, essa chamada a responsabilidade conceitual é especialmente
pertinente. Mais do que nomenclatura, estd em jogo a capacidade de produzir diagndsticos sélidos e de
reconhecer o carater continuo, processual e aberto do enfrentamento dos problemas publicos.

Cefai, em contraste, nos leva para outro terreno: o da construgdo social dos problemas publicos. Sua
perspectiva ressalta que nenhum problema existe “em si”, como dado objetivo, mas se constitui a
partir de disputas narrativas, dramatizagdes e praticas coletivas em arenas publicas. Essa contribuicao é
particularmente fecunda para o Brasil, pois ilumina o papel de atores historicamente marginalizados —
movimentos sociais, comunidades periféricas, coletivos populares — na luta para nomear situagbes de
injustica como problemas dignos de reconhecimento publico. Ao revelar que a definicdo de problemas é
atravessada por relagdes de poder e disputas simbdlicas, Cefai nos convida a abandonar de vez a ilusao
tecnocratica de que problemas podem ser simplesmente identificados e resolvidos por especialistas.

A reunido dessas perspectivas, portanto, ndo é um exercicio de ecletismo, mas uma aposta critica. Significa
afirmar que os problemas publicos devem ser analisados simultaneamente em sua complexidade estrutural
e em sua condigdo de construgdo politica e social. Para o campo de publicas brasileiro, isso implica cultivar
uma postura mais reflexiva e insurgente: reconhecer que gerir problemas ndo é apenas aplicar técnicas,
mas disputar sentidos; ndo é apenas reduzir complexidades, mas enfrentar contradi¢cdes; ndo é apenas
propor solugdes, mas construir coletivamente novos horizontes de justica social e de vida em comum.

Essa é a aposta que fazemos com as reflexdes que os textos dessa primeira parte nos suscitam: Se os
problemas publicos, por mais complexos que sejam, sdo construidos e suas solucdes forjadas nos encontros
e arenas, podemos pautar agendas e solu¢cdes que mobilizam valores de justica social e fraternidade,
buscando uma tessitura do comum, de um tecido social que carrega valores, crencas, emocdes, praticas
embasadas (por que ndo?), no amor, na perspectiva ampliada de Bell Hooks (2021).
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O que é tao wicked sobre wicked problems?
Uma analise conceitual e um programa de pesquisa?

B. Guy Peters?
Universidade de Pittsburgh, Estados Unidos da América

RESUMO

O conceito de wicked problems* tornou-se moda na andlise politica contemporanea, com todos os
problemas sendo rotulados como wicked. Porém, se muitos desses problemas sdo analisados usando uma
definicdo rigida do conceito, eles ndo atendem aos critérios. Aprofundando esse estudo, desenvolvi um
programa de pesquisa para investigar até que ponto esses problemas normalmente considerados wicked
sdo realmente tao dificeis.

Palavras-chave: Wicked problems. Conceitualizacdo. Analise politicas.

ABSTRACT

The concept of wicked problems has become a fad in contemporary policy analysis, with any number
of problems being labeled as “wicked”. However, if many of these problems are analyzed using a strict
definition of the concept they do not meet the criteria. Building on this analysis, | have developed a
research program to investigate the extent to which even those problems usually thought to be wicked
are actually that difficult.

Keywords: Wicked problems. Conceptualization. Policy analysis.
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Grande parte da nossa discussdo sobre problemas de politicas e sobre a formulagdo de politicas destinadas
a atenuar esses problemas baseia-se em concep¢des funcionais ou instrumentais da politica. Falamos de
guestdes de bem-estar social ou de defesa, ou entdo falamos de questdes regulatdrias, de auxilios sociais
e de subvengGes econOmicas. NOs, Peters e Hoornbeek (2005)°, argumentamos no passado que a analise
de politicas pode avancar mais ao examinar as dimensdes analiticas subjacentes das politicas, em vez de
apenas as categorias funcionais tradicionais. No artigo mencionado, examinamos varias dessas dimensdes
subjacentes, como escala, divisibilidade e monetizacdo; neste artigo, ampliarei a analise para examinar o
conceito de wicked problems.

O conceito de wicked problems foi desenvolvido na literatura de planejamento (Rittel; Webber, 1973)
para descrever problemas politicos emergentes que ndao estavam muito bem alinhados aos modelos
convencionais de analise de politicas publicas usados naquela época. O argumento dos autores é de
que os problemas politicos relativamente faceis haviam sido identificados e o futuro seria mais exigente.
Esses problemas emergentes foram definidos como complexos, envolvendo multiplas causas possiveis e
dinamicas internas que nao podem ser presumidas como sendo lineares e tém consequéncias negativas
para a sociedade se ndo tratados adequadamente. A dificuldade, obviamente, era: como o analista politico
e seu governo poderiam saber ex ante qual a solucdo adequada para esses problemas?

O reconhecimento da existéncia de wicked problems foi, em algum ambito, um precursor para o
desenvolvimento das teorias da complexidade nas ciéncias sociais — ver Klijn e Snellen (2009); Peters,
Galaz e Pierre (2019); Room (2011). Teorias da complexidade tendem a focar em sistemas e nas interacdes
dentro deles. Esses sistemas podem ser naturais (como o clima) ou podem ser prioritariamente humanos
(como a pobreza). Assim como nos wicked problems, a teoria da complexidade parte do pressuposto
de que as relagOes entre variaveis ndo sdo lineares e que pequenos deslocamentos (especialmente nas
condicdes iniciais) podem produzir grandes diferencas nos resultados das dindmicas sistémicas. Esses
sistemas também sdo concebidos como abertos, permitindo influéncias externas, incluindo a importacao
de energia. E, por fim, sistemas complexos tendem a envolver multiplos atores — seja como causas,
como participantes, ou ambos — e, portanto, podem ser politicamente complexos, além de tecnicamente
complexos.

E dificil negar que os formuladores de politicas enfrentam hoje uma série de problemas de politica dificeis
e complexos, ainda mais do que aqueles que emergiam quando Rittel e Webber comegaram a discutir os
wicked problems. No entanto, parece que descrever esses problemas de politica como wicked problems
tornou-se uma moda na literatura académica. Praticamente qualquer problema dificil de resolver e que
apresente uma variedade de causas alternativas, ou de diferentes enquadramentos de politica, tem sido
descrito como um wicked problem. Neste artigo, defenderei trés argumentos a respeito desse uso — ou
abuso — excessivo do conceito de wicked problems.

A primeira afirmagado é que relativamente poucos problemas enfrentados pelos governos em 2015 e depois
disso sdo, de fato, wicked problems no sentido conceitual pleno do termo. Esses problemas podem ser
dificeis e talvez até mesmo intrataveis (ver Schon; Rein, 1994; ver também Ney, 2009), mas ndo atendem a
definicdo formal de wicked. Assim, o “estiramento conceitual” (conceptual stretching, Sartori, 1970), que
tem caracterizado boa parte das discussdes recentes sobre wicked problems, pode até ser util como forma
de destacar a importancia e a dificuldade do problema (e de garantir a publicacdo de artigos), mas pode,
ao mesmo tempo, enfraquecer a capacidade analitica desse conceito.

> Ver: HOORNBEEK, John A.; PETERS, B. Guy. Understanding policy problems: a refinement of past work. Policy and Society, v.
36, n. 3, p. 365—-384, set. 2017.




A segunda afirmacdo é que muitos problemas de politica relativamente comuns também apresentam
alguns dos atributos utilizados para caracterizar os wicked problems. Por exemplo, muitos (alguns diriam
a maioria) dos problemas que os governos enfrentam nao tém solucgdes claras e as interven¢des podem
gerar consequéncias ndo intencionais (Cortrell; Peterson, 2001; Sieber, 1980). Da mesma forma, muitos
problemas que desafiam os governos podem ser caracterizados como “messes” ou confusos, com
interagO0es complexas e que ndao podem ser simplesmente ignorados pelos atores do setor publico (Roe,
2013). A auséncia de uma solugao claramente definida, por si s6, ndo torna essas questdes wicked, mas
pode exigir modos mais experimentais de intervencao e de gestdo, em vez de solugdes de politica publica
mais definitivas e planejadas (ver Sabel; Zeitlin, 2011; para outra perspectiva sobre as possibilidades
de desenho de intervengdes, ver Howlett, 2014). Além disso, relativamente poucos dos problemas de
politica publica frequentemente descritos como wicked problems apresentam todas as caracteristicas
utilizadas para defini-los, embora muitos possam ser caracterizados como possuindo uma ou mais dessas
caracteristicas. Assim, quao util é o conceito, enquanto conceito?

O terceiro argumento deste artigo é que o conceito de wicked problems assumiu um elemento normativo
gue ndo havia sido necessariamente pretendido por seus formuladores. Esse elemento normativo é a
ideia de que esses problemas devem ser resolvidos — e de que podem, de fato, ser resolvidos por meio
do desenvolvimento de politicas publicas adequadas. Além disso, a suposicao parece ser a de que a acao
centralizada e impositiva sera necessaria para soluciona-los. Embora isso possa ser verdade, definir o
conceito pelos mecanismos de solugao tende a subvalorizar a natureza dos préprios problemas e levanta
iniUmeras questdes sobre o desenho de politicas publicas.

Certamente, resolver os problemas é importante, mas os governos talvez tenham que admitir que muitas
das questdes que precisam enfrentar podem nao ser soluciondveis de forma final e definitiva (Carter, 2012;
Hogwood; Peters, 1984). De fato, décadas de tentativas de resolver a pobreza, o subdesenvolvimento
econdmico, a desigualdade, o crime e uma série de outros problemas familiares ajudaram a atenua-los,
mas ndo os resolveram por nenhum padrao significativo — e alguns, como a desigualdade, na verdade
se agravaram nas Ultimas décadas. Agora, diante de problemas aparentemente ainda menos trataveis,
os governos e seus aliados na governanca precisam refletir seriamente sobre os objetivos que estdo
perseguindo ao formular politicas publicas.

De certa forma, entdo, a utilizagdo do conceito de wicked problems levou os governos a darem um tiro
no proprio pé. Ou seja, ao identificarem determinados problemas como wicked e, ao mesmo tempo,
argumentarem sobre a importancia de encontrar solu¢des, podem ter estabelecido metas de desempenho
inalcangaveis. Pouquissimos problemas de politica publica sdo de fato resolvidos de maneira definitiva. Em
vez disso, a formulagdo de politicas tende a ser um processo continuo de atenuacgao e ajuste (Hogwood;
Peters, 1984). Prometer resolver problemas — wicked ou ndo — pode, em ultima instancia, enfraquecer
ainda mais a ja reduzida confianga no governo.

O propdsito deste artigo ndo é ser pedante emrelacdo ao conceito de wicked problems, embora certamente
possa parecer assim. O objetivo, na verdade, é considerar a natureza dos problemas de politica publica
a partir do conceito de wicked problems e tentar compreender até que ponto esse conceito basico e as
dimensdes que o compdem nos ajudam a entender tais problemas. Ainda que problemas verdadeiramente
wicked possam ser relativamente menos comuns do que sugerem o0s escritos contemporaneos em estudos
de politicas publicas, as dimensdes contidas neste conceito podem ser, individualmente, Uteis na sua
analise.




O CONCEITO DE WICKED PROBLEMS

Como ja observado, o conceito de wicked problems foi desenvolvido na literatura de planejamento e
nao propriamente na literatura de andlise de politicas publicas. Embora esses dois campos de atuagao
— tanto na pratica quanto na academia — estejam intimamente relacionados, eles também apresentam
diferengas importantes. Na abordagem do planejamento, ha um forte elemento de desenho ao considerar
a formulagdo de politicas publicas (ver Peters, 2015). A nogdo de wicked problems foi identificada tanto
como uma barreira geral a elaboragao e implementagdo eficaz de politicas publicas, quanto como uma
classe especial de problemas. Da mesma forma, os planejadores pareciam adotar uma postura bastante
negativa em relagao ao papel da politica publica na redugdo da capacidade de resolver esses problemas,
enquanto muitos — sendo a maioria — dos estudiosos e profissionais vindos do campo da analise de
politicas publicas tendem a aceita-lo como algo central a qualquer consideracdo sobre o processo de
formulacdo de politicas publicas®.

A suposicao basica que deu inicio a discussdo sobre wicked problems é a de que fazer politicas publicas é
dificil. Além disso, essa suposicdo de dificuldade é tdo extrema que o desenho de politicas publicas — que
foi central para o planejamento — parece virtualmente impossivel’. Aquela discussdo original sobre wicked
problems pode muito bem ter subestimado a facilidade com que as politicas publicas foram elaboradas em
alguma “era dourada”. H4 iniUmeros exemplos de politicas fracassadas, baseadas em desenhos falhos das
décadas de 1960 e 1970, assim como houve importantes sucessos (McConnell, 2010). Esses fracassos —
ou pelo menos decepc¢des — foram em parte resultado da tentativa de enfrentar questdes dificeis, como
a pobreza. Mas exemplos anteriores, como a renovacao urbana, também ja demonstravam os problemas
do desenho.

Independentemente das preocupacgdes especificas da literatura de planejamento ou andlise de politicas
publicas, o conceito de wicked problems é definido através das dez caracteristicas a seguir:

a) sdo dificeis de definir. Ndo ha formulacdo definitiva;

b) ndo possuem um critério de conclusdo;

c) as solugbes ndo sdo verdadeiras ou falsas, mas boas ou ruins;

d) ndo ha teste imediato ou definitivo para as solucdes;

e) todas as tentativas de solu¢des tém efeitos que podem ndo ser reversiveis ou esqueciveis;

f) esses problemas ndo tém uma solucdo clara e, talvez, nem mesmo um conjunto de solucGes possiveis;
g) cada wicked problem é essencialmente Unico;

h) todo wicked problem pode ser um sintoma de outro problema;

i) existem multiplas explicacGes para wicked problem;

j) o planejador (formulador de politica publica) ndo tem o direito de estar errado.

5 Isso talvez seja um certo exagero, dada a auséncia de analise politica em algumas modelagens econdmicas e estatisticas de
politicas publicas.

7 Com as mudancas na literatura de planejamento, e nos conceitos de desenho, a busca por um desenho mais entregével, na
forma de um produto no fazer politicas publicas tornou-se menos clara [NT: em oposi¢do, por exemplo, aos desenhos que en-
focam o processo de politicas publicas]




As caracteristicas apresentadas explicitamente por Rittel e Webber, podemos acrescentar o sentido geral
da discussao de que wicked problems envolvem multiplos atores e sao social e politicamente complexos.
Os formuladores do conceito ndo listaram isso como uma dimensdo separada, mas grande parte da
discussao sobre as dificuldades de chegar a decises em um mundo emergente de politicas publicas girou
em torno das dificuldades politicas de tomar decisGes em um ambiente mais participativo e politicamente
complexo. Por exemplo, Roberts (2000) alegou que wicked problems entram em conflitos politicos com a
definicao de problemas e suas possiveis solugdes. Essas caracteristicas politicas interagem com as ligadas
as caracteristicas mais significativas, como multiplas explicacdes para problemas e a auséncia de uma
formulagdo definitiva do problema.

Apesar do préprio conceito de wicked problems conter varias caracteristicas que produzem desafios
significativos para a tomada de decisdao, uma suposi¢ao intelectual foi levantada mais recentemente com
o conceito de super wicked problems (Levin; Cashore; Auld, 2012) — ver também Lazarus (2009). Esse
conceito tem o objetivo de capturar a natureza dos problemas politicos significativos que os governos
contemporaneos enfrentam. Como no caso de wicked problems, esse conceito também tem varias
caracteristicas definidoras, além das usadas para definir wicked problems. Essas caracteristicas sao:

a) o tempo esta se esgotando;
b) ndo ha autoridade central, ou hd apenas uma autoridade central fraca, para gerir o problema;
c) os mesmos atores causando o problema parecem resolvé-lo e;

d) o futuro é radicalmente subestimado, de maneira que solugdes contemporaneas tornam-se menos
valiosas.?

Além das caracteristicas institucionais envolvidas nessa definicdo, o elemento tempo faz-se mais
importante que na concepcao original de wicked problems. Esse elemento de tempo é mais aparente com
as mudancas climaticas, para as quais ha varias previses claras e convincentes de danos irreversiveis se
ndo houver intervengdes politicas significativas. Porém, muitos outros problemas citados como wicked
problems n3ao tém essas restricdes de tempo tdo claras. Por exemplo, enquanto as pessoas que vivem
na pobreza um dia a mais que o necessario é uma falha na politica publica, essa area da politica ndo tem
o ponto critico claro, nem a possibilidade de irreversibilidade que parece ser evidente para a mudancga
climatica.

Além do argumento de que o tempo pode estar se esgotando para alguns super wicked problems, o nivel de
desvaloriza¢do do futuro também desempenha um papel importante na compreensao desses problemas e
em sua abordagem pela a¢ao do setor publico. O argumento aqui é que essas questdes sdo, por natureza,
de longo prazo — e talvez também de grande escala —, e, portanto, precisam ser enfrentadas por meio
de ag¢des abrangentes, ja que medidas de atenuac¢do de curto prazo sdao consideradas inadequadas para
lidar com esse tipo de problema de politica publica. No entanto, a maior parte da tomada de decisdo no
setor publico ndo lida bem com desafios de longo prazo, especialmente em regimes democraticos (Jacobs,
2011), nos quais mudangas no controle partiddrio do governo podem implicar mudancas nas politicas
publicas.

Os conceitos de wicked e super wicked problems também podem ser relacionados a discussdo de Herbert
Simon (1973) — feita quase ao mesmo tempo que Rittel e Webber — sobre os chamados ill-structured

8 [NT: A referéncia aqui é a literatura econ6mica e refere-se ao fato de que solugdes presentes ddo pouco peso as consequéncias
de longo prazo].




problems (problemas mal estruturados).’ Assim como em algumas das caracteristicas identificadas por
Rittel e Webber, a preocupacdo de Simon estava na clareza da definicdo do problema, no grau em que
ele era independente de outros problemas e na adequacao da base de conhecimento para enfrenta-lo.
Problemas de politica mal estruturados, assim como os wicked problems, sdo de dificil manejo para os
formuladores de politicas e, em particular, desafiam o desenvolvimento de desenhos simples de politica
publica.

PENSANDO SOBRE WICKEDNESS

A primeira afirmacdo feita na introducdao do artigo é que, embora existam diversos problemas dificeis
enfrentados pelo setor publico, eles podem ndo ser verdadeiramente wicked. De fato, Coyne (2005)
argumenta que os problemas mal definidos e embaracosos, que em esséncia sdo wicked problems,
constituem a norma no processo de formulacdo de politicas publicas, enquanto a formulacdo de politicas
bem definidas e racionais é a excecdo. Se adotarmos a abordagem de “classificacdo classica” de mensuracao
defendida por Sartori, entdo, para que um problema seja considerado wicked, ele deveria apresentar todas
as caracteristicas acima mencionadas. Tendo eu mesmo incorrido na ampliacdo do conceito de wicked
problems ao tratar de politica alimentar (Peters, 2014), é muito facil perceber como se pode assumir que,
se um problema é dificil, entdo ele deve ser wicked.

Deixem-me usar o exemplo da politica alimentar para ilustrar esse ponto. A primeira caracteristica — a de
gue ndo ha uma definicdo clara do problema —, em muitos aspectos, ndo parece se aplicar. O problema
na politica alimentar é: como produzir comida suficiente, nutritiva e segura para alimentar uma populagao
em crescimento. Diferentes pessoas podem enfatizar aspectos distintos do problema ou ter perspectivas
diversas — os transgénicos (OGMs) seriam inseguros ou apenas necessarios em um mundo de rapido
crescimento populacional? A regulacdo da seguranca alimentar seria um componente crucial da area?
— mas a questdo subjacente é, na verdade, clara. Seguindo dai, também parece que existe, de fato, uma
“verdadeira” solugao para o problema: quando as pessoas tém o suficiente para comer. Na realidade,
nesse caso, hd mais disputas sobre se a solugdo é boa ou ruim do que sobre a adequacgao da solu¢do em si.

Essa discussao sobre a adequacdo da politica alimentar levanta um problema mais fundamental em
relacdo ao uso de wicked problems como um conceito mais ou menos cientifico. Trata-se da auséncia
de regras claras de codificacdo para aquelas dez dimensdes. Como mencionei acima, poderiamos ter
uma “verdadeira” solugdo para o problema alimentar, mas outros poderiam argumentar que os conflitos
entre entre quantidade e qualidade, o uso de transgénicos (OGMs) e a necessidade de produzir alimentos
localmente podem tornar qualquer solucdo menos que plenamente verdadeira. A mesma ambiguidade
parece caracterizar varias das outras caracteristicas listadas e, se esse conceito de fato pretende ser Util,
é preciso dedicar muito mais atengdo ao desenvolvimento de medidas objetivas para as caracteristicas
subjacentes.

A relativa escassez de problemas que atendem plenamente a definicdo de um wicked problem nao elimina,
contudo, a utilidade dessa forma de analise de problemas de politica publica. Em primeiro lugar, podemos
pensar em diferentes graus e tipos de wickedness. Por exemplo, alguns problemas de politica podem ser
dificeis de definir e ter multiplos enquadramentos, mas ainda assim apresentar medidas claras de sucesso.
E alguns problemas, ou intervengdes, podem de fato ser reversiveis e até esqueciveis, uma vez que outras

9 E interessante considerar se havia um determinado Zeitgeist (espirito da época) que produziu essas duas andlises bastante
céticas sobre a formulacdo de politicas ao mesmo tempo. Talvez se tratasse do fim de uma era nos Estados Unidos, marcada
por tentativas de resolver grandes problemas sociais que tiveram resultados limitados.




tentativas de solugdo tenham sido propostas.’® Alguns avangos podem vir, portanto, da adi¢do de adjetivos
aos wicked problems*, acrescentando intencionalidade ao conceito, ao mesmo tempo em que se reduz
sua extensdo (ver Collier; Mahon, 1993). E poderiamos pensar nas caracteristicas da wickedness como
um conjunto de condi¢des necessarias e suficientes para determinados tipos de dinamicas de politicas
publicas?*?

Uma alternativa a abordagem de categorizagdo estrita dos wicked problems seria considerar a categorizagao
radial ou a semelhanca de familia (family resemblance) como formas de selecionar e categorizar casos
(Collier; Mahon, 1993; Gerring, 1993). Essas abordagens partem da suposi¢do de que ter uma semelhanga
suficiente com a ideia subjacente de wicked problem, ou talvez possuir um atributo central, ja seria
suficiente para considerar o problema como wicked e usar essa caracterizacdo tanto para a analise pratica
guanto para a construcdo tedrica. Por exemplo, poderiamos argumentar que a auséncia de uma solucao
clara para o problema poderia ser uma condicdo sine qua non para rotuld-lo como “wicked”.

Além disso, como ja observado, cada uma dessas caracteristicas dos wicked problems pode ser considerada
como um atributo independente de uma politica publica e, portanto, util para compreender os problemas
de politica por si s6. Embora essas caracteristicas sejam muito diferentes dos atributos utilizados por
Peters e Hoornbeek (2005), elas oferecem, ainda assim, outra lista de verificacdo util de atributos de
problemas de politica publica. Por exemplo, a primeira das dez caracteristicas mencionadas anteriormente
pode ser entendida como um problema geral de enquadramento e das multiplas molduras (frames) que
existem para muitas politicas publicas. A politica de drogas em diversos paises pode ser compreendida,
por exemplo, a partir de uma variedade de lentes ou enquadramentos distintos, cada um oferecendo
algum tipo de insight e cada um também associado a um curso especifico de acdo (Payan, 2006).3

Essa primeira caracteristica dos wicked problems também pode ser relacionada a nona. A maior parte
dos problemas de politica relevantes possui multiplas explicagGes possiveis, o que esta ligado a auséncia
de um Unico enquadramento aceito do problema. A pobreza talvez seja o exemplo cldssico: multiplas
explica¢cOes causais acabam se associando a alternativas multiplas — e por vezes conflitantes — de desenho
de politicas. A auséncia de uma explicagcdo definitiva contrasta, em certa medida, com a necessidade
percebida de “resolver” o problema subjacente, algo inerente ao processo politico.

Também podemos observar que a caracteristica presumida dos wicked problems — a de que ndo existe
um teste ex ante para avaliar a qualidade das solugdes propostas — pode igualmente ser valida para
uma ampla gama de problemas de politicas publicas. Alguns programas publicos sdo relativamente
bem compreendidos como “solucées de engenharia”, como a constru¢do de uma estrada.’* A maioria
dos problemas de politicas publicas, entretanto, envolve dindmicas sociais e econdmicas complexas e,

0 Um dos argumentos apresentados na literatura normativa sobre incrementalismo (ver Hayes, 2006) é que as intervengbes
politicas podem ser revertidas. Isso pode ser mais verdadeiro do ponto de vista substantivo do que politico.

1 Ver ALFORD, John; HEAD, Brian W. Wicked and less wicked problems: a typology and a contingency framework. Policy and
Society, v. 36, n. 3, p. 397-413, set. 2017.

2 Uma opcdo poderia ser pensar nessas caracteristicas como algo parecido com uma escala de Guttman a moda antiga, com
diferentes graus de ocorréncia, e com pontuacdes variadas em uma escala de wickedness.

13 para uma andlise semelhante dos multiplos enquadramentos que podem ser aplicados a politica de saide mental, veja
Maycraft Kall (2013). Novamente, todos esses enquadramentos tinham certa validade, mas ndo houve um Unico enquadramento
aceito por todos os atores no processo.

14 Dito isso, construir uma estrada pode ndo ser a solu¢do para os problemas de transito, considerando que a maior parte das
evidéncias indica que o trafego tende a aumentar para preencher as vias logo apds sua conclusdo. Portanto, construir estradas
pode simplesmente aumentar o transito e ndo resolve o problema subjacente que se pretende solucionar.




portanto, deve ser vista ao mesmo tempo como experimento e como solugdo definitiva.®> Os atores
governamentais podem ter rotinas e produzir solu¢es bastante semelhantes para diferentes problemas,
guaisquer que sejam eles, mas muitas vezes o fazem com uma fé nos instrumentos utilizados maior do que
a evidéncia realmente justificaria.’®

Da mesma forma, a Ultima das caracteristicas discutidas como definidora dos wicked problems — embora
ndo esteja na lista formal dessas caracteristicas — é sua complexidade social e o envolvimento de multiplos
atores na formagao e, potencialmente, na solugao do problema. Em certa medida, essa caracteristica
pode ser uma das razdes para o crescente interesse em wicked problems na analise de politicas, assim
como para a tendéncia de identificar quase todas as questdes enfrentadas pelo setor publico como
wicked problems. Essa alegada profusdao de wicked problems pode ter menos a ver com a natureza dos
préprios problemas de politica publica e mais com o uso crescente de redes de formulagao de politicas
(network policy-making) e de solucdes baseadas em “governanca” para praticamente todas as politicas
nas democracias industrializadas (ver Torfing; Peters; Pierre; Sgrensen, 2011).

O aumento do uso da participacdo na formulacdo de politicas publicas significa, por definicdo, que existem
mais wicked problems? Eu argumentaria que ndo, embora isso signifique que tomar decisdes de politica
para enfrentar esses problemas pode estar se tornando cada vez mais dificil. Fritz Scharpf (1988), por
exemplo, argumentou que quanto mais atores estiverem envolvidos na formulagdo e quanto maiores
forem os direitos de cada ator dentro desse processo, maiores serao as dificuldades para chegar a decisdes
— e, sobretudo, maiores serao as dificuldades para chegar a decisdes que facam mais do que apenas
peguenos ajustes incrementais em relagdo ao status quo.

A discussdo sobre os super-wicked problems também contém um componente institucional significativo.
O elemento descritivo desse componente é que ndao ha uma autoridade central para governar a area de
politica publica; ja a implicagdo normativa é que um foco institucional desse tipo seria necessdrio se o
problema devesse ser resolvido. Essa escolha também representa uma suposicao sobre como lidar com
problemas de politica que sdo dificeis (ver Hoppe, 2010). Alguns estudiosos, por exemplo, argumentam
gue redes e outros mecanismos descentralizados de solucdo podem ser mais eficazes para enfrentar
wicked problems do que a imposicao de solugbes centralizadas (ver Peters et al., 2019).

O trabalho de Elinor Ostrom sobre policentricidade aponta para a capacidade de resolver problemas dificeis
— ou mesmo wicked — por meios menos centralizados (McGinnis, 2000). A percepg¢do da necessidade
de solugdes centralizadas parece estar relacionada a fragilidade das instituicdes de governancga global
para lidar com questdes ambientais, mas seria um equivoco generalizar isso para todos os problemas
dificeis de politica publica. Por exemplo, alguns estudos sobre erradicagcao da pobreza em paises menos
desenvolvidos tém enfatizado a necessidade de agir de forma muito localizada e descentralizada (ver
também Ferlie; Fitzgerald; McGivern; Dopson; Bennett, 2011).

A énfase em solugdes institucionais centralizadas pode refletir a predominancia das questdes relacionadas
as mudancas climaticas nas discussdes contemporaneas sobre wicked problems. A necessidade de integrar
e coordenar as atividades de todos os paises do mundo para enfrentar as mudancas climaticas pode ter

> Nelson (1977), por exemplo, argumentou que as intervengdes nos problemas do gueto, ou seja, a pobreza e a exclusdo social,
nao tinham bases tedricas ou praticas claras e, portanto, quaisquer politicas direcionadas a esses problemas eram, em esséncia,
experimentos. Veja também Sabel e Zeitlin (2008, 2011). Veja também Weber e Khademian (2008).

16 We Linder e Peters (1989) tentaram entender como os tomadores de decisdo no setor publico escolhiam seus instrumentos.
Um dos maiores grupos em nosso estudo eram os “instrumentalistas”, comprometidos com um instrumento especifico quase
independentemente da natureza do problema a ser enfrentado.




passado a dominar o pensamento sobre wicked ou super-wicked problems. Essa suposi¢cdo, por sua vez,
viola um dos pressupostos originais sobre os wicked problems, ou seja, de que ndo existem dois problemas
desse tipo iguais e, portanto, outros problemas dessa natureza poderiam ser melhor tratados por meio de
mecanismos descentralizados.

Essas caracteristicas dos wicked e super-wicked problems também apontam para a estreita relagao entre
esses problemas e a teoria da complexidade. Por exemplo, a auséncia de uma “regra de parada” para a
tomada de decisdo e as interconexdes presumidas entre os problemas se aproximam bastante de algumas
caracteristicas da teoria da complexidade aplicada a compreensao das politicas publicas. A teoria da
complexidade, por sua vez, enfatiza as interagdes entre varidveis e as dificuldades de realizar intervengdes
eficazes, devido aos padrdes imprevisiveis de mudanga.

WICKEDNESS OU MERAMENTE COMPLEXIDADE?

A discussao acima sobre a literatura de wicked problems demonstrou, creio eu, que a nogao de wicked
problems foi substancialmente estirada e, em alguns momentos, quase além de qualquer reconhecimento.
Tendo comegado como uma descricdo de problemas gerais na formulagao de politicas na década de 1970,
0 conceito passou a ser utilizado como um termo analitico para um tipo especifico de problema de politica
publica. Em seguida, o conceito foi ainda mais expandido, sendo aplicado a uma série de problemas
bastante ordinarios. Esses problemas sao dificeis de resolver, mas, de certo modo, também s3o a maioria
dos problemas que os governos precisam enfrentar.

O conceito de super-wicked problem, no entanto, parece estar mais claramente desenvolvido como uma
categoria distinta de problemas de politica publica. Diferentemente da discussdo original sobre wicked
problems, essa categorizagao de fato busca diferenciar um conjunto especifico de questdes que distinguem
esses problemas de outros. O mais importante nessa diferenciagao é o elemento temporal — tanto no
sentido de que o tempo pode estar se esgotando para resolver tais questdes, quanto no sentido de que ha
um forte desconto do futuro nas tentativas de enfrenta-las.

Se examinarmos os critérios propostos tanto para os wicked quanto para os super-wicked problems, eles
parecem analogos a uma compreensao mais geral de complexidade em politicas publicas (Duit; Galaz,
2008; Room, 2011). Em particular, a ideia da interconexdao entre problemas se ajusta bem a concepc¢ao
ndo linear de problemas complexos. Da mesma forma, a auséncia de solucdes claras aparece como um
componente de ambas as concepc¢des. Ao utilizar a complexidade para caracterizar esses problemas, o
analista pode, pelo menos, invocar uma forma de pensar sobre as possiveis solu¢des, ainda que nao as
solucdes em si.

Mas afinal, existem wicked problems reais? E, se sim, quais seriam? Alguns dos candidatos geralmente
apontados como wicked ou mesmo super-wicked sao as mudancas climaticas, a pobreza e a desigualdade.
Todos esses sao problemas dificeis e complexos que apresentam algumas das caracteristicas da wickedness,
mas talvez ndo todas. Assim, pode ser mais adequado considerar a no¢ao de complexidade como uma
categoria mais abrangente, e entao entender os wicked problems — e, em especial, os super-wicked
problems — como um subconjunto particular de problemas complexos.




NA DIREGAO DE UM PROGRAMA DE PESQUISA

A discussdo acima, embora bastante cética em relacdo ao conceito de wicked problems, ndo deve ser vista
como uma rejeicdo completa dessa ideia. Pode ser que existam problemas verdadeiramente wicked e até
mesmo super-wicked. E, mesmo que o analista ndo utilize o conjunto completo de caracteristicas para
descrever problemas especificos, essas caracteristicas ainda fornecem insights Uteis sobre os problemas
complexos e dificeis que os governos contemporaneos enfrentam. Também podemos pensar em tentar
classificar os problemas com base nas percep¢des de individuos, tanto no meio académico quanto no
setor publico.

Uma tentativa preliminar de compreender a natureza dos wicked problems consistiu em perguntar a
uma amostra de especialistas em politica publica e governo até que ponto eles consideravam dois tipos
de problemas como wicked, ou ao menos dificeis de gerir.)” Perguntamos sobre problemas ambientais,
problemas de politica social e, em seguida, sobre a formulacdo de politicas publicas em geral. As perguntas
foram formuladas de maneira bastante geral, dada a natureza preliminar da investigacao, mas ainda assim
fornecem alguns insights sobre como os especialistas pensam os problemas de politica e sobre a possivel
wickedness desses problemas.

Primeiro, nenhum desses problemas foi considerado particularmente wicked pela amostra de especialistas,
situando-se em torno de 4,5 em uma escala de 1 a 7. Além disso, os problemas ambientais ndo foram
concebidos como mais dificeis ou mais wicked do que os mais familiares problemas de politica social.
Grande parte da literatura sobre wicked problems utiliza o meio ambiente — e, em particular, as mudancgas
climaticas — como o exemplo classico de um wicked problem. Mas esse grupo de tomadores de decisdo ndo
concebeu esse problema como sendo particularmente dificil, ou ao menos considerou outros problemas
igualmente dificeis.’® Na verdade, houve até certo reconhecimento de que a formulagdo de politicas, em
geral, envolve vérios wicked problems — esses especialistas pareciam considerar qualquer intervencdo de
politica como uma tarefa, em certa medida, dificil.*°

Essa tentativa extremamente preliminar de investigar como formuladores de politicas podem considerar
os problemas de politica publica — e, em especial, os wicked problems — deve ser complementada
por esforgos para compreender mais plenamente como os tomadores de decisdao e os especialistas
académicos em politicas publicas concebem os problemas de politica, sejam eles wicked ou super-wicked.
Embora simplesmente verificar até que ponto os especialistas de fato consideram como wicked uma série
de problemas frequentemente discutidos como tais — por exemplo, meio ambiente, pobreza etc. — ja
seja importante por si s, essa pesquisa pode aprofundar ainda mais a compreensao sobre problemas de
politica. Esse entendimento pode ser enriquecido examinando-se até que ponto os respondentes podem
considerar outros problemas, presumivelmente mais mundanos — como, por exemplo, o ensino superior
— também como wicked problems.

7 Este estudo foi o precursor de uma pesquisa maior sobre problemas complexos, a partir das opinides de especialistas. Veja
Peters e Tarpey (2016).

18 As perguntas foram inseridas na pesquisa com especialistas realizada pelo Quality of Government Institute da Universidade de
Gotemburgo, Suécia. Agradecimentos aos professores Carl Dahlstrom et al. Fonte: Dahlstrom, Carl, Jan Teorell, Stefan Dahlberg,
Felix Hartmann e Annika Lindberg. 2015. The QoG Expert Survey Data-set Il. Universidade de Gotemburgo: The Quality of
Government Institute.

¥ Também foi interessante observar que nido houve variagdo significativa entre as regiGes do mundo em relagdo as percepgbes
sobre esses problemas. Houve uma leve tendéncia de os respondentes da América do Norte e da Europa considerarem ambos
os tipos de problemas como mais complexos, mas essas diferencas foram, de fato, muito sutis.




Ha, é claro, o risco de que o conceito de wicked problems ainda nao tenha penetrado na comunidade de
praticantes, ou mesmo em algumas partes da comunidade académica. Portanto, para metade da amostra,
eu forneceria uma breve descri¢cdo do conceito de wicked problems e, para a outra metade, nao o faria.
Essa divisdo da amostra pode testar até que ponto os respondentes podem simplesmente considerar um
wicked problem como sendo apenas um problema dificil, em vez de corresponder a definicao conceitual
utilizada na literatura. Ou, alternativamente, uma vez compreendida a natureza rigorosa do conceito de
wicked problems, ficard evidente a relativa escassez de problemas que, em sentido estrito, realmente se
enquadram nessa definicdo.

Além de considerar a questdo dos wicked e super-wicked problems como entidades, também sera
importante analisar algumas das caracteristicas individuais e em que medida os respondentes conseguem
reconhecer a existéncia dessas caracteristicas tanto nos problemas presumidamente wicked quanto
nos presumidamente nao-wicked. Como discutido acima, a nogao de que existem multiplas explicagdes
alternativas para um problema de politica publica pode ser comum nos problemas enfrentados pelos
governos, ndo estando de modo algum restrita as questdes geralmente descritas como wicked. Pode ser
ainda que os formuladores de politicas ndo sejam tdo pessimistas quanto os académicos em relacdo a sua
capacidade de resolver problemas.

A questdo da capacidade de resolver problemas de politica publica leva a preocupacdo final desta pesquisa
planejada: como os formuladores de politicas pensam sobre a resolucdao de wicked e super-wicked
problems? Grande parte da literatura sobre wicked problems afirma, ou pelo menos sugere, que enfrentar
esses problemas dificeis exige solucGes centralizadas e de carater impositivo. Mas, como ja observado,
também existem argumentos consistentes de que solucGes mais descentralizadas e policéntricas podem
ser igualmente eficazes. Essa literatura argumenta que solucbes centralizadas podem ndo envolver
adequadamente os atores e podem carecer da flexibilidade necessaria.?°

Além da questdo geral entre solugdes centralizadas e descentralizadas para problemas exigentes de politica
publica, podemos também considerar a escolha de instrumentos. Os tomadores de decisdao acreditam
gue os instrumentos convencionais de politica publica (Hood; Margetts, 2007) podem ser eficazes para
lidar com wicked problems — ou, de modo geral, com problemas de politica dificeis? Ou esses problemas
exigem uma variedade especifica de instrumentos que poderiam ser considerados excessivos para
guestdes mais ordindrias? Se de fato os wicked problems sao conceituados como extremamente dificeis
de enfrentar, entdo os instrumentos convencionais podem presumir um grau de certeza excessivo. Diante
disso, instrumentos mais abertos e procedimentais (Howlett, 2000) podem ser inclusGes mais apropriadas
no desenho de politicas publicas do que interven¢des mais definitivas.

Por fim, dado o vinculo dos wicked problems com a teoria da complexidade, seria util considerar algumas das
premissas dessa abordagem em qualquer programa de pesquisa. Por exemplo, ainda que talvez implicitas
na discussdo sobre wicked problems, as no¢des de ndo linearidade e de multifinalidade, presentes na
teoria da complexidade. Esses conceitos podem ser mais dificeis de investigar por meio de questionadrios,
mas algum esforco deve ser feito para examinar até que ponto as percepcdes sobre o enfrentamento dos
problemas de politica publica podem ser complexas.

20 A andlise de Hoppe sobre Puzzling, Powering and Participation (2010) identifica uma série de possibilidades para o desenho
e a implementacao de politicas publicas.




RESUMO E CONCLUSOES

Embora o uso do conceito de wicked problems seja, em certa medida, uma moda académica, como
outras desse tipo ha uma ldgica subjacente. Especialmente para a formulacdo contemporanea de politicas
publicas, esse conceito pode enfatizar a dificuldade de elaborar e implementar solugdes eficazes para os
problemas de politica publica. A formulacado original de Rittel e Webber, assim como a de Simon, em certa
medida, surgiu em resposta a uma percepcao de aumento das dificuldades na formula¢do de politicas
publicas ha mais de quarenta anos — e seria dificil argumentar que os desafios enfrentados pelos governos
e seus parceiros se tornaram mais faceis desde entao.

A existéncia de problemas dificeis ndo deve, contudo, servir de desculpa para estirar o conceito de
wicked problems a tal ponto que, por razdes analiticas, ele se torne quase sem sentido. Ou, no minimo,
é preciso deixar claro que o conceito estd sendo de fato expandido e considerar formatos alternativos de
conceitualizacdo. Essa observacao ndo pretende ser pedante — embora possa soar assim —, mas enfatizar
a importancia de sermos claros a respeito dos nossos conceitos para que possamos ser claros em nossas
analises.

A relevancia de pensar sobre wicked problems e outros tipos de problemas complexos de politica publica
no contexto contemporaneo leva a refletir sobre como os formuladores e outros especialistas concebem
esses problemas — e os problemas de politica publica de modo mais geral. O esbo¢o de um possivel
programa de pesquisa apresentado neste artigo busca indicar como podemos compreender de que
maneira esses respondentes conceitualizam os problemas e, em certa medida, como articulam problemas
e solucdes. A natureza dos problemas wicked e/ou complexos é que ndo existe uma “bala de prata” para
resolvé-los. Contudo, um melhor entendimento desses problemas — e dos modos pelos quais eles podem
ser processados — pode, ainda que de forma limitada, ajudar a facilitar respostas possiveis.
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Quarenta anos da literatura de wicked problems:
fortalecendo os vinculos com os estudos
de politicas publicas®

Brian W. Head??
Universidade de Queensland, Australia

RESUMO

De forma ousada, Rittel e Webber desafiaram o entendimento geral de que abordagens cientificas sobre
planejamento e politicas sociais fornecem uma orientacdo mais confidvel a profissionais e pesquisadores
que tratam de problemas sociais contestados e complexos. Essa provocacao, que afirma que abordagens
técnico-cientificas ndo funcionam para questdes sociais complexas, engajou analistas de politicas publicas,
pesquisadores e planejadores desde a década de 1970. Lidando com as implicacbes da complexidade
e da incerteza nos debates politicos, a primeira geracdo de estudiosos dos wicked problems, de modo
geral, concordava que essas questOes exigiam abordagens proporcionalmente complexas e iterativas —
isso tendia a restringir problemas complexos a uma categoria especial que exigia processos colaborativos
especificos. Na maioria das vezes era recomendada a inclusdo de multiplas partes interessadas na
exploracdo das questdes relevantes, dos interesses, das diferencas de valor e das respostas politicas.
No entanto, mais de quatro décadas depois, surgiria fortes argumentos para o desenvolvimento de
uma abordagem de segunda geracdo que acenderia os holofotes para analise dos wicked problems nas
politicas publicas. Embora continue a reconhecer a centralidade da complexidade e da incerteza, além da
necessidade de pensamento criativo, uma abordagem mais ampla faria melhor uso da literatura recente
de politicas publicas sobre topicos como: enquadramento de problemas, desenho, capacidade e contextos
de implementacao de politicas publicas.

Palavras-chave: Wicked problems. Enquadramento de problemas. Capacidade politica. Resolugdo de
problemas complexos. Colaboragao. Incerteza de informacao.
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INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, tem havido um forte apoio a adoc¢do de abordagens cientificas para formulacdo de
politicas, avaliagdao de programas e gestdo publica orientada por desempenho. As abordagens cientificas
tém sido vistas ndo apenas como capazes de oferecer compreensdes profundas sobre problemas
sociais complexos, mas também de fornecer as ferramentas “baseadas em evidéncias” para o desenho
de respostas de politicas consistentes (Nutley; Walter; Davies, 2007). Os defensores do movimento de
politicas “baseadas em evidéncias” tendem a considerar a ideologia politica e o lobby como os principais
obstaculos para uma formulacdo de politicas informada pela ciéncia, capaz de aprimorar areas complexas
da politica social. Mas, e se as prdprias abordagens cientificas forem inadequadas ou incompletas por
diferentes razdes — por exemplo, por tenderem a produzir compreensdes estreitas do problema social e,
portanto, incentivarem respostas de politica pouco consistentes —?

A critica de Rittel e Webber a ortodoxia das ciéncias sociais nas areas de politica social e planejamento
urbano (Rittel; Webber, 1973) contribuiu de forma decisiva para os debates em curso sobre conhecimento
e poder nas profissGes de politicas publicas e de planejamento. Além disso, estabeleceu fundamentos
significativos para duvidar da eficiacia de abordagens predominantemente cientificas ou técnicas na
formulacdo de politicas publicas e no planejamento. Essas limitacGes se aplicavam tanto a compreensao
dos campos dindmicos, nos quais os problemas sociais complexos evoluem, quanto ao processo de
elaboracdo de respostas politicas adequadas. No entanto, Rittel e Webber ndo desenvolveram um relato
claro e coerente de como melhorar a andlise de politicas e as praticas de planejamento social.

Meu argumento neste artigo é que, apds mais de quatro décadas de analise de politicas e experiéncia
acumulada, agora dispomos de compreensdes mais solidas sobre como os problemas de politica evoluem,
como os debates sao moldados em torno de questdes e solugbes, e como identificar um conjunto de
métodos (por exemplo: ferramentas analiticas, capacidades gerenciais, processos consultivos) que
possam contribuir para o desenvolvimento de respostas politicas mais eficazes. Essas areas relevantes
de conhecimento em politicas publicas incluem a literatura sobre formulacdo de problemas (problem
framing), desenho de politicas (policy design) e capacidade estatal (policy capacity). Esses aportes vém
sendo cada vez mais aplicados em areas de politicas complexas, caracterizadas por conflitos e incertezas,
crises emergentes e complexidade politica.

As secGes seguintes apresentam o contexto do debate sobre problemas perversos (wicked problems) em
relagdo a ciéncia e ao conhecimento em politicas publicas, o recente alargamento desses debates e alguns
campos em que novas agendas de pesquisa em politicas vém sendo frutiferamente desenvolvidas

Contexto: o surgimento dos wicked problems

Diversas perspectivas criticas tém desafiado a relevancia das certezas positivistas na politica social e
guestionado a visdo sedutora da formulagdo de politicas “baseadas em evidéncias”. Historicamente,
algumas dessas criticas se concentraram nas realidades de poder que moldam os sistemas politicos e
organizacionais. Por exemplo, a critica da economia politica sustenta que, apesar das extensas evidéncias
sobre a pobreza, a tomada de decisdo publica, na pratica, reflete os interesses das elites de poder,
independentemente de processos democraticos formais, como elei¢des legislativas. Nessa visao, os temas
escolhidos para receber atengdo politica, bem como a forma como esses temas sdo definidos, tendem a
refletir o poder estrutural das empresas, de seus lobistas e de seus representantes politicos (e.g. Domhoff,
2013; Lukes, 2005). Outros criticos das ciéncias sociais positivistas enfatizam as diferengas cognitivas e




socioculturais que dificultam o consenso em uma sociedade caracterizada por valores divergentes. Esse
argumento cognitivo e sociocultural sustenta que o conhecimento relevante para politicas sobre questdes
sociais é sempre plural, e ndo unitario — e, portanto, a consideragao de problemas sociais é, em ultima
instancia, sobre como perspectivas divergentes sao expressas, mobilizadas e, por vezes, reconciliadas
(Fischer; Gottweis, 2012; Hajer; Wagenaar, 2003; Schon; Rein, 1994).

A literatura sobre wicked problems situa-se principalmente nesse segundo campo, concentrando-se em
como atores, em diferentes situagdes, articulam suas diversas perspectivas sobre questdes publicas.
No mundo contemporaneo, com sistemas de comunicacdo rapidos e extensivos, a fragmentacdo e
a politizagdo das questdes publicas se tornaram normalizadas. Rittel e Webber (1973) afirmaram que
problemas sociais contestados e complexos nao poderiam ser “domados” ou domesticados por meio de
abordagens gerenciais padronizadas, baseadas em modelos racional-analiticos de planejamento e tomada
de decisdo (ver também Churchman, 1967; Head; Alford, 2015; Skaburskis, 2008). Ao chamar a atencdo
para os aspectos intrataveis e controversos dos wicked problems, Rittel e Webber argumentaram que as
respostas de politicas publicas sao frequentemente parciais ou mesmo contraproducentes, que as solugdes
ideoldgicas e partidarias sao unilaterais e instaveis e que, mesmo as melhores respostas disponiveis, sdao
altamente provisdrias em vez de duradouras. Essas dificuldades para analise e acdo em politicas publicas
eram vistas como inerentes aos amplos campos da politica social e ambiental e do planejamento. Ao
destacar as dimensdes intrinsecamente politicas e conflituosas de como problemas persistentes sao
definidos e delimitados, Rittel e Webber chamaram a atengao para os limites da expertise cientifica na
formulacdo de respostas adequadas as questdes sociais contestadas.

O artigo de 1973 foi dirigido, sobretudo, para criticar e problematizar as abordagens de planejamento
racional de sua época, em vez de oferecer conselhos detalhados sobre processos aprimorados para lidar
com questdoes complexas e wicked no futuro. Ainda assim, os autores sugeriram que uma discussdo
inclusiva, envolvendo uma ampla gama de atores, seria necessdaria para enfrentar os problemas mais
desafiadores e divisivos: “um processo argumentativo no decorrer do qual uma imagem do problema e
da solucdo emerge gradualmente entre os participantes, como produto de um julgamento incessante,
submetido a critica argumentativa” (Rittel; Webber, 1973, p. 162). Métodos inclusivos eram vistos como
necessarios para lidar com arenas altamente contestadas da politica e do planejamento, pois as multiplas
visOes sobre problemas e solucdes estdo ancoradas em diferentes perspectivas de valores.

Por sua prépria natureza, valores ndao podem ser arbitrados e resolvidos pela ciéncia positivista e por
“mais dados”; ao contrario, as diferencas de valores precisam ser geridas por meio de amplos processos
de argumentacao e de resolugdo de conflitos entre os atores envolvidos. Muitos outros autores do periodo
reforcaram a visdo de que os problemas contemporaneos de politicas publicas sdo, com frequéncia,
baseados em valores (e.g. Rein, 1976). Além disso, esses problemas sdo frequentemente sistémicos
e interligados e, portanto, requerem analises integradas e discussdes amplas entre os atores sociais e
institucionais.

Todo problema interage com outros problemas e é, portanto, parte de um sistema de
problemas inter-relacionados, um sistema de problemas... uma bagunca (a mess)...
A solugdo para uma bagunca raramente pode ser obtida resolvendo-se, de forma
independente, cada um dos problemas que a compdem... Os esforcos para lidar
separadamente com aspectos da vida urbana, como transporte, saude, criminalidade e
educacdo, parecem agravar a situacdo como um todo (Ackoff, 1974, p. 21).

Os problemas considerados mais “simples” (straightforward) sdo mais suscetiveis de serem administrados




por meio de programas continuos e padrdes estabelecidos; se uma questao é amplamente compreendida
com niveis razoaveis de clareza, é mais provavel que seja resolvida e ajustada por meio de um acordo
negociado. Na medida em que uma questdo de politica se torna consolidada e institucionalizada, seu
status de “problemdtica” é superado, ao menos temporariamente. Em contraste, outros problemas
sdo vistos como mais persistentes e intratdveis, e, portanto, mais propensos a resistir as solugées.
Exemplos em nivel nacional e local podem incluir pobreza e desigualdade, violéncia familiar, controle de
drogas, comportamento criminoso e poluicdo ambiental. Em nivel internacional, problemas complexos
persistentes podem incluir o desenvolvimento sustentdvel, as respostas politicas as mudancas climaticas,
o terrorismo, a regulacdao do comércio internacional e a migragao ilicita — Organisation for Economic
Cooperation and Development (OECD), 2011, 2015. Essas e outras questdes relacionadas, como aquelas
qgue fundamentam os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel da Organizacdo das Nagbes Unidas
(ONU) — 2015 —, tornaram-se centrais nas agendas politicas de redes internacionais. Esses problemas
complexos e sistémicos tipicamente provocam visdes divergentes sobre a propria natureza das questdes,
sua importancia relativa e as respostas adequadas. Os desacordos emergem porque os pontos de vista dos
principais atores estdo ancorados em diferentes pressupostos, valores, interesses e capacidades. Essas
diferencas de perspectiva tém consequéncias significativas, uma vez que a forma como um problema é
definido ou delimitado esta intimamente ligada as a¢des corretivas preferidas para enfrentd-lo.

Desenvolvendo e expandindo o legado das politicas wicked

A literatura sobre wicked problems cresceu de forma exponencial desde 1973, mas, muitas vezes, em
direcdes que desconectam a discussdao dos aportes disponiveis nos campos dos estudos de politicas
publicas e da gestdo publica, sem mencionar as ciéncias sociais em sentido mais amplo. Por exemplo,
tem havido uma tendéncia a enfatizar a distingdo binaria entre problemas “domaveis” (tame) e wicked,
bem como a perceber as questdes de politica social como inerentemente wicked, devido as amplas
evidéncias de divergéncias entre os atores envolvidos. Uma abordagem preferivel seria, em primeiro lugar,
compreender os elementos wicked como parte de um continuum complexo ou de uma tipologia de tipos
de problemas (Alford; Head, 2017; Newman; Head, 2017b) e, em segundo lugar, enfrentar empiricamente
esses desafios substanciais para a andlise e a pratica em termos de aplicagcdo de conceitos das literaturas
emergentes sobre desenho de politicas (policy design), capacidade estatal (policy capacity), deliberacdo
em politicas (policy deliberation) e legitimidade politica. Em outras palavras, alguns dos conceitos e
referenciais necessarios para ampliar e aprofundar a literatura sobre wicked problems ja estao disponiveis
em literaturas correlatas.

Devido a natureza persistente e complexa das questdes wicked, o desafio para os tomadores de decisao
é demonstrar que essas questdes estdo sendo bem geridas, e ndo “resolvidas” ou “consertadas”. Como
observa Conklin, dado que ndo existem soluc¢des claras e definitivas,

nao se “resolve” propriamente um wicked problem, mas ajuda-se os atores envolvidos
a negociar um entendimento compartilhado e um significado comum sobre o problema
e suas possiveis solugdes. O objetivo do trabalho é a acdo coerente, ndo a solucdo final
(Conklin, 2006, p. 5).

Essa formulagdo estd de acordo com o argumento de Rittel e Webber de que ndo existe uma “melhor
solucdo” cientifica para um wicked problem, mas apenas respostas provisérias, negociadas entre os atores
relevantes. Pesquisadores recentes endossaram avisao de que as alegagdes sobre “resolver” ou “consertar”
um wicked problem devem, na maioria dos casos, ser substituidas pela linguagem de enfrentamento,




gestao, manejo e abordagem de problemas wicked (Head; Xiang, 2016). Além disso, os wicked problems
nao podem ser propriamente “domados” ou “corrigidos” por meio de sua dissolugdo em multiplos
elementos que seriam, entdo, reagrupados de forma adequada a uma série de pequenos projetos. A
tentativa politica de converter problemas desordenados e ndo estruturados em “microproblemas bem
estruturados” levanta a questdo de saber se é de fato possivel resolver questdes cadticas transformando-
as em questdes “tecnicamente controlaveis” (Hoppe, 2010, p. 88).

O paradigmados wicked problems serve como um lembrete de que as arenas politicas do debate em politicas
publicas constituem os campos de batalha para as disputas em torno de problemas sociais complexos
(McConnell, 2017). Diferentes grupos de lideres politicos e atores sociais propdem intervencdes de politica
com distintos graus de otimismo ou ceticismo quanto as possibilidades de reformas bem-sucedidas para
resolver grandes problemas. Hoppe (2010) argumenta que responder a problemas de politica requer a
analise de diversas dimensdes inter-relacionadas, abrangendo poder, conhecimento, valores e processos.
Wildavsky reconheceu a dificuldade de enfrentar problemas sociais amplos e persistentes: “os problemas
nao sao tanto resolvidos, mas aliviados, superados, transformados ou simplesmente retirados de cena”
(Wildavsky, 1979, p. 386). Autores posteriores sustentaram que estratégias de “lidar com” (coping) sao,
por vezes, os melhores mecanismos disponiveis (Wallace, 2008) e que ajustes incrementais podem ser, em
algumas situagdes, mais eficazes do que projetos excessivamente ambiciosos (Daviter, 2017).

Adepender das situacdes enfrentadas pelo governo, a politica de resposta a problemas de politicas publicas
e a crises urgentes gera taticas diversas entre os lideres politicos — que podem variar desde evitacdo
e negacdo, oferta de garantias simbdlicas, atribuicdo de culpa, criacdo de comissGes de especialistas,
até féruns de engajamento estratégico com atores-chave. Em alguns casos, as diferencas arraigadas de
conhecimento e valores podem ser reconciliadas ou acomodadas, mas em outros, essas diferencas sdo
simplesmente suprimidas pelo Governo por meio do exercicio do poder e da imposicdo sobre visdes
dissidentes. A alegacdo de alguns politicos de que problemas dificeis (por exemplo, a imigracdo ilegal)
podem ser prontamente “resolvidos” por acdes ousadas (como o reforco da protecdo de fronteiras) é
frequentemente parte de uma tdtica retdrica usada por lideres em busca de apoio eleitoral. De fato, ha
situacOes em que os lideres politicos ndo estdo realmente interessados em resolver o problema, mas
preferem, de forma cinica, intensificar o conflito entre grupos, inflamar identidades emocionais e “agitar
o caldeirdo” (stir the pot), se essa tatica servir a seus interesses politicos.

A forma como os problemas sdao reconhecidos, priorizados e geridos é uma preocupagao central nos
sistemas de politicas publicas. As dinamicas dos debates e processos de politicas, em diferentes campos
e contextos, tém sido amplamente analisadas desde que Rittel e Webber questionaram a eficacia do
planejamento social cientifico. Pode-se argumentar que é hora de fortalecer e institucionalizar a analise
dos wicked problems a partir de modelos mais nuancados de formulagdo e implementacdo de politicas.
Ao mesmo tempo em que se continua a reconhecer a centralidade da complexidade e da incerteza, bem
como a necessidade de pensamento criativo diante de desafios emergentes, ha vantagens, tanto para
analistas quanto para praticantes, em recorrer a literaturas mais amplas que auxiliem na compreensao
e na resposta aos problemas que surgem em processos sociopoliticos e socioecoldgicos complexos. A
literatura de estudos de politicas publicas (e.g. Araral; Fritzen; Howlett; Ramesh; Wu, 2013) tem oferecido
referenciais e insights importantes acerca da teoria e da pratica do desenho de politicas (policy design),
da deliberacdao em politicas (policy deliberation), da reforma de politicas, da implementacao eficaz, da
avaliacdo de politicas, da legitimagao de politicas e dos determinantes do sucesso e do fracasso em politicas
publicas. Além disso, tem havido um crescente reconhecimento da necessidade de investigar estudos de
caso de forma mais rigorosa, incluindo o papel da analise comparativa de casos no refinamento de nossa
compreensdo sobre os atores de politicas em contextos variados.




Essestemasdosestudos de politicas publicas sdo todos altamente relevantes paraumamelhor compreensao
e gestdao dos wicked problems. Na pratica, as politicas publicas constituem um fluxo turbulento, no qual os
parametros mudam rapidamente. Como observou Wildavsky, “as solu¢des do passado criam problemas
futuros mais rdpido do que os problemas presentes podem ser deixados para tras” (Wildavsky, 1979, p.
70). E, como destacou Selman em relagdo a formulagao de politicas ambientais,

Na prdética, apesar de enormes doses de dedicacdo e inspiragao, o planejamento ambiental
alcanca apenas sucessos parciais. Isso se deve ao carater wicked das questées ambientais,
derivado ndo apenas de sua complexidade técnica, mas também das multiplas arenas em
que sdo contestadas e debatidas. A medida que se constroem capacidades para superar
uma barreira, surge outra; a medida que se avanca em dire¢do a sustentabilidade, a linha
de chegada se afasta (Selman, 1999, p. 168-169)

Nas secOes seguintes, a atencao se volta para situar e fortalecer a andlise dos wicked problems, recorrendo
as literaturas relevantes de politicas publicas sobre enquadramento de problemas (problem framing),
desenho de politicas (policy design), capacidade estatal (policy capacity) e diversos contextos aplicados
de implementacado de politicas.

Enquadramento de problemas (problem framing)

Nos sistemas politicos democraticos contemporaneos, as agendas de politicas publicas estao retoricamente
focadas nos “problemas” que lideres e atores sociais consideram dignos de atencdo e debate. Definir e gerir
os problemas de alta prioridade é central para o debate politico e para a administracdo publica. A pesquisa
em politicas publicas tem se concentrado, cada vez mais, em como esses problemas sdo contestados e
moldados. Problematizar os pressupostos dos principais atores de politicas, ou “desempacotar” a forma
como os problemas sdao compreendidos, tornou-se um tema central dentro da literatura de estudos de
politicas (Bacchi, 2009; Dery, 1984; Head, 2017; Peters, 2005). A importancia da definicdo de problemas
e dos processos de formacdo de agenda dentro dos debates de politicas esta bem estabelecida. Grande
parte da literatura se concentra na “ponta inicial” (front end) do processo de politicas, em que a natureza
e o escopo dos problemas sdo mais visivelmente formulados e debatidos — e esse processo de debate
e reconsideracdo é reiteradamente repetido (Dery, 1984). Esses debates sobre a natureza e a relevancia
de um problema, de fato, se repetem em todas as fases do processo de politicas, desde a delimitacdo do
problema até a implementacdo e a avaliacdo.

Alguns problemas (tame, na terminologia de Rittel e Webber) sado relativamente bem definidos e bem
estruturados, com parametros técnicos consensuais e uma base de conhecimento relativamente sdlida.
Outros problemas, por sua vez, sdo vistos como menos estruturados ou “mal estruturados” (ill-structured).
Varios autores buscaram deslocar seu foco analitico para além da base ldgica da estruturacdao de
problemas, a fim de se concentrarem nas qualidades intrinsecas de problemas emaranhados e ambiguos,
cujas fronteiras e conexdes sdao descritas como “confusas” (messy) e “turbulentas” (Ackoff, 1974; Ansell;
Trondal; Ogard, 2017; Dunn, 1988; Horn; Weber, 2007; Ney, 2009). Esses problemas “confusos” incluem
gquestdes complexas e contestadas que apresentam muitas das caracteristicas tipicas dos problemas
wicked intrataveis.

A natureza e a relevancia de um problema de politica publica sdo moldadas por meio de debates sobre
framing (enquadramento). Esse processo é crucial paraaformacomo osdebatessobre problemas, contextos
e respostas sdo representados. Schon e Rein (1994) consideram o framing “uma maneira de selecionar,




organizar, interpretar e dar sentido a uma realidade complexa, de modo a fornecer pontos de referéncia
para conhecer, analisar, persuadir e agir” (Schon; Rein, 1994, p. 146). As dinamicas do enquadramento e
da definicdo de problemas sao importantes por muitas razdes, uma vez que a maneira como um problema
é definido esta intimamente ligada ao tipo de solugdo que sera proposto (Bacchi, 2009; Peters, 2005).
Por exemplo, considere as formas de enquadrar um problema wicked como a pobreza. Se a pobreza for
amplamente vista como um problema centrado no individuo, gerado por déficits de habilidades pessoais
e de motivagao, as solugcdes propostas tenderdao a se orientar para o incentivo ao desenvolvimento de
competéncias e da orientagcdo para o trabalho. Em contraste, se a pobreza for vista principalmente como
uma caracteristica estrutural persistente da sociedade, gerada por sistemas econdmicos e forcas de
mercado, as solugdes propostas tenderao a se orientar para sistemas de seguridade social, programas
de emprego e redes de protecdo de renda (Alvarez; Barney; Newman, 2015; Rose; Baumgartner, 2013;
Schneider; Ingram, 1993; Sutherland et al., 2013).

O enquadramento (framing) dos problemas de politicas também varia de acordo com a localizagao
institucional e as dinamicas politicas locais. Esses fatores fornecem o contexto para a delimitacdo, o
desenho e a implementagdo de politicas robustas. Por exemplo, nos Paises Baixos, um estudo empirico
sobre politica e a¢do climatica em quatro cidades de pequeno e médio porte constatou que “fatores de
pertencimento localista, multinivel e a redes tematicas” influenciaram a agao climatica local. O estudo
também enfatizou o impacto de “esquemas de fortalecimento de capacidades locais emitidos pelo governo
provincial, a colaboragdo em redes intermunicipais e o potencial dos governos locais para mobilizar e
organizar a agdo cidada” (Hoppe; Van der Vegt; Stegmaier, 2016).

Estudos de desenho de politicas (policy design studies)

O conceito de policy design (desenho de politicas) tem sido frequentemente utilizado para enfatizar as
dimensdes de criatividade, inovagao e aprendizagem na busca por alternativas de politicas, em contraste
com as metaforas mecanicistas de design derivadas de abordagens computacionais de andlise de dados
e planejamento. As praticas de policy design sdo claramente vitais para o enfrentamento dos wicked
problems. Para Linder e Peters (1984), uma perspectiva de design precisaria se apoiar sistematicamente
em trés dimensdes do conhecimento em politicas: compreensao da causalidade, avaliagao das alternativas
e compreensdo de como as intervengdes operam. Seria necessario aprofundar o pensamento em torno de
(1) caracteristicas dos problemas relevantes (escala, coletividade, certeza, previsibilidade, independéncia);
(2) da natureza dos objetivos declarados (carregados de valor, operacionais, processos de defini¢cdo
de metas); e (3) da natureza e adequac¢do dos diferentes instrumentos (Linder; Peters, 1984). Mais
recentemente, Howlett tem defendido que o policy design representa uma abordagem “integrada”, que
compreende a identificacao e a delimitagdo do problema, a deliberagdo sobre a escolha de instrumentos
e procedimentos e a avaliacdo da implementacdo, incluindo os resultados de mais longo prazo (Howlett,
2011, 2014). A analise de questdes complexas, no entanto, exige cuidados especiais, pois esses problemas
sao frequentemente politicamente contestados e marcados por “disputas de enquadramento” (framing
contests), que simplificam excessivamente os problemas e os reconfiguram em termos mais emocionais e
carregados de valores. Isso tem se tornado tipico nos recentes debates de politicas em contexto de “pds-
verdade”, alimentados pela manipula¢do dos canais de midia social (Jasanoff; Simmet, 2017).

Na formulacdo de suas respostas aos problemas complexos de politicas, tem havido uma tendéncia dos
governos em fragmentar as questdes em elementos ou projetos mais manejdveis (Barber, 2008). Embora
isso seja compreensivel do ponto de vista da alocagao de papéis e responsabilidades, existe o risco de que
o contexto mais amplo se perca. Como observam Ruhl e Salzman:




Agéncias que tratam todos os problemas massivos como se fossem fendmenos de simples
agregacdo terdo apenas um sucesso limitado, potencialmente causando mais problemas
do que resolvem. Em vez disso, é util reconhecer como diferentes propriedades dos
problemas podem levar a diferentes armadilhas de politicas (Ruhl; Salzman, 2010, p. 100).

Um dos principais desafios no policy design (desenho de politicas) é selecionar instrumentos de politica
— ou, mais comumente, uma combinacdo de instrumentos — que sejam apropriados a tarefa de politica
em questdo. O desafio analitico na selegao de instrumentos — isto é, compreender os impactos causais
e os efeitos provaveis de diferentes medidas — é um tema estreitamente relacionado a literatura sobre
politicas informadas por evidéncias (evidence-informed policy) — Haskins; Margolis, 2014; Head, 2016. As
dimensdes politicas e institucionais da escolha de instrumentos sdo igualmente cruciais. O policy design e a
implementacdo ndo dizem respeito apenas a elaboracdo de legislagdao, mas envolvem fundamentalmente
negociacao, persuasao e a gestao de dificeis trade-offs (Majone, 1989). Em alguns casos de mudancga de
politica, uma abordagem administrativa relativamente simples para o desenho de programas pode ser
adequada — por exemplo, quando ha altos niveis de clareza e consenso sobre objetivos e métodos. No
entanto, os desafios politicos da implementagcdo se desenrolardo de maneira muito diferente quando
os objetivos forem ambiguos e os métodos forem controversos (Matland, 1995). Esse é o territdrio dos
wicked problems.

A depender da complexidade das questdes, pode ser necessaria uma combinacdo de conhecimento
cientifico, conhecimento pratico dos profissionais e experiéncia dos cidaddos para compreender a dinamica
do comportamento dos usuarios e os efeitos dos programas. A experiéncia em co-desenho de politicas
(policy co-design) — Bason, 2014 — confirmou a necessidade de uma melhor compreensao das mudancas
de comportamento, tanto no nivel individual quanto nos niveis organizacional e interinstitucional. Em
alguns casos, os objetivos ndo podem ser alcangados apenas por meio de legislacdo e regulagdo, e o
sucesso da politica dependerd da mudanca de comportamento e da adesdo voluntdria a novas normas
sociais (Weaver, 2014, 2015). As ferramentas e instrumentos tradicionais pelos quais os governos buscam
influenciar o comportamento dos cidadaos (por exemplo: legislacdo, regulacdo, impostos e subsidios,
informacdo) permanecem centrais, mas novas combinac¢des de intervencbes de politicas sdo cada
vez mais vistas como necessarias (Howlett, 2011, 2014). Entre essas abordagens inovadoras, tem-se
direcionado maior atencdo ao uso de ferramentas de comunicacdo aprimoradas para estimular mudancas
de comportamento entre consumidores individuais (como praticas de eficiéncia hidrica e energética), a
fim de alcancar objetivos sociais mais amplos (como a conservagdo de recursos naturais e a transicdo para
energias renovaveis). No entanto, os wicked problems do desenvolvimento sustentdvel exigem acdo em
varios niveis.

Capacidade estatal (policy capacity)

Os desafios de lidar com os wicked problems imp&em enormes pressdes sobre as capacidades e aresiliéncia
das instituicdes estatais para desenhar e implementar intervengbes bem-sucedidas. Nos sistemas
democraticos contemporaneos, as discussdes sobre politicas publicas ndo dizem respeito, principalmente,
a base de conhecimento (evidéncias relevantes para politicas e conhecimento experiencial), mas
sim a gestdo do risco politico, ao fortalecimento de competéncias, ao uso adequado dos recursos e a
manutencdo da base de apoio para grupos e instituicdes de lideranga. Em outras palavras, a formulagao
de politicas nas democracias modernas estd centrada na legitimidade percebida dos lideres e de seus
processos decisorios, assim como nas preocupacdes quanto a provavel efetividade dos instrumentos de
politica escolhidos. As percepc¢des de legitimidade estdo geralmente associadas as qualidades percebidas
dos processos de governancga (equidade, inclusdo, transparéncia informacional etc.). Ja as percepgdes de




efetividade das politicas estdo ligadas ndo apenas a evidéncias concretas sobre desempenho ou alcance de
resultados, mas também as preferéncias ideoldgicas e aos valores dos atores envolvidos (por exemplo, o
uso de incentivos de mercado versus regulacdo). Todos esses aspectos sdo objeto de contestacdo politica.

A capacidade de um sistema de politicas para debater, desenhar e implementar propostas cuidadosamente
elaboradas é crucial ndo apenas para a legitimidade democratica e a reputacdo dos lideres, mas também
paraaobtencgdo de resultados civicos. Construir capacidade estatal (policy capacity) é, portanto, importante
tanto para a legitimidade do sistema quanto para o alcance de objetivos. A policy capacity é geralmente
entendida como envolvendo ndo apenas habilidades analiticas para avaliar o desempenho atual e as
opgoes futuras de politica, mas também capacidades para realizar planejamento de médio e longo prazo
e para definir metas estratégicas (Howlett, 2015). A capacidade estatal inclui ndo apenas competéncia
na formulagao de conselhos para o desenho de politicas, mas também competéncias na implementagao,
coordenacdo e avaliacdo de programas em andamento (Head, 2015; Painter; Pierre, 2005; Tiernan, 2011).

Tem havido intenso debate politico sobre como os sistemas de politicas “gerenciam” agendas de politicas
complexas e cumulativas. Historicamente, os partidos progressistas e reformistas tém, em geral, defendido
o0 aumento das capacidades das instituicdes publicas, incluindo suas competéncias gerenciais e analiticas
para lidar com questées complexas e que envolvem multiplas partes interessadas.

Com a disseminacgdo das ideologias neoliberais sob a forma da chamada “nova gestdo publica” — New
Public Management (NPM) —, muitos criticos lamentaram o aparente declinio das capacidades no interior
das agéncias de servico publico. Esse declinio é atribuido, em primeiro lugar, a privatizacao de empresas
estatais e a terceirizacdo de contratos para o setor privado e, em segundo lugar, ao aumento da politizacao
do assessoramento em politicas por meio de nomeagdes diretas de assessores ministeriais (Bakvis, 2000;
Painter; Pierre, 2005). Na medida em que os governos sao continuamente criticados por incompeténcia
diante de crises, a expertise reputacional das agéncias publicas é ainda mais erodida. Em contraste,
os defensores do “Estado minimo” (small government) tém evitado assumir responsabilidade pelo
enfrentamento dos wicked problems ou os tém definido como questdes a serem resolvidas pelo “mercado”.
Esses defensores do small government argumentam de forma consistente contra “sobrecarregar” as
instituicdes publicas com programas ambiciosos, que seriam ao mesmo tempo caros e malsucedidos
(Friedman, 1980).

Assim, o debate politico sobre a constru¢do da capacidade estatal (policy capacity) no setor publico integra
o tecido mais amplo das discussdes sobre como gerir melhor os wicked problems. Ha, ainda hoje, uma
discussdo vigorosa sobre quais sdo os elementos-chave da capacidade mais vitais sob diferentes condigdes
de rapida mudanca e crises emergentes, como serd apontado a seguir.

Contextos de implementacdo

A literatura de estudos de politicas publicas tem demonstrado que existem diferengas importantes nas
dindamicas e nas configuragdes de campos especificos de politicas, bem como variabilidade correspondente
nos conjuntos de atores, redes, capacidades e contextos institucionais. Os desafios de delimitar questdes
complexas e contestadas e de desenvolver respostas de politicas eficazes sdo sempre situacionais (ligados
ao tempo e ao lugar) e estdao conectados as diferencas institucionais e tradi¢ées entre fronteiras nacionais.
Por exemplo, o problema de gerir de forma eficaz a violéncia armada é muito diferente nos Estados Unidos
em comparagdao com o Canadd, a Australia e muitos outros paises (Newman; Head, 2017a). Esses desafios
contextualmente nuangados se manifestam de maneiras diversas, dependendo das diferengas entre os




atores e seus conhecimentos, da capacidade de gerir crises, das complexidades de questdes especificas de
politicas e da contribuicdo da lideranca colaborativa. Esses contextos desafiadores sao delineados a seguir.

Gerenciando diferencgas e incertezas

A perspectiva dos wicked problems enfatiza o papel das percepcoes, valores e interesses dos atores
sociais na explicacdo de como as questdes sdo delimitadas, as prioridades sdo estabelecidas e as possiveis
solucdes sdo consideradas. Para Rittel e Webber (1973), o pluralismo é visto como uma caracteristica
inerente das sociedades modernas — e como um aspecto positivo a ser celebrado (Webber, 1978), em
vez de um inconveniente a ser suprimido por meio da tecnocracia e da tomada de decisdo cientificista.
Do ponto de vista dos wicked problems, as politicas publicas ndo dizem respeito tanto ao estabelecimento
de verdades, mas sim a legitimacdo da viabilidade e da aceitabilidade dos préximos passos. Mais do que
a confianca em uma ciéncia orientada por especialistas e em andlises de dados (que poderiam fornecer
solucdes confidveis e convincentes), o foco central estd na comunicacdo e na negociacdo, de modo a
mediar os valores e interesses articulados por cidadaos, consumidores, grupos empresariais, comunitarios
e ambientais.

Dadas as complexidades decorrentes de diferentes formas de conflito entre atores e de incertezas do
conhecimento, um tema central é identificar processos de politicas capazes de lidar com a natureza
confusa, ambigua, controversa e ndo estruturada dos wicked problems (Balint; Stewart; Desai; Walters,
2011; Hoppe, 2010). Algumas areas de politicas e da administracdo estabilizam-se em padr&es rotineiros,
nos quais os modos dominantes de governanga envolvem ajustes incrementais e monitoramento de
desempenho. Em contraste, a atenc¢do politica dos lideres e o teatro midiatizado do debate publico
geralmente se concentram nos problemas de politicas mais controversos, incertos e emergentes —
aqueles que exigem processos “nao rotineiros” para ajudar a identificar respostas de longo prazo que os
atores sociais considerem viaveis e legitimas.

As incertezas podem surgir de lacunas ou conflitos de conhecimento, de diferengas de valores ou de
complexidades organizacionais e regulatdrias. Segundo Koppenjan e Klijn (2004), todos esses fatores
tendem a exacerbar as tensdes inerentes ao enfrentamento dos wicked problems. Para lidar com essas
tensOes e incertezas, emergiu uma nova literatura sobre a teoria e a pratica de formas inclusivas de
deliberacdo em politicas e planejamento, como o engajamento profundo (deep engagement) e o uso
de féruns de atores e juris de cidadaos (citizens’ juries) (Fischer, 1993; Fischer; Gottweis, 2012; Hajer;
Wagenaar, 2003; Innes; Booher, 2010; Schén; Rein, 1994). Se a intencdo de lideres e atores sociais é
alcangar um amplo acordo sobre uma posi¢do de politica vidvel e legitima, ao mesmo tempo em que
mitigam surtos de posturas partidarias, alguns desses processos de exposicdo de queixas e reconciliacdo
de diferengas precisarao ser conduzidos “a portas fechadas” (Campbell, 2003). Para permitir o surgimento
de opg¢les inovadoras, pode ser necessario proteger os atores de politicas contra a politizacdo (Hoppe,
2010, p. 140). Espacos deliberativos ou féruns de debate e discussdo fundamentados podem permitir que
os atores sejam temporariamente resguardados do intenso escrutinio cotidiano e das disputas partidarias.
Esses processos colaborativos sdo concebidos para facilitar o surgimento de novos modos de pensar e de
um maior consenso (Ansell; Torfing, 2014; Weber; Khademian, 2008).

Respostas politicas a crise

Muitos wicked problems parecem oscilar de crise em crise. A literatura sobre resposta de politicas a crises
pode oferecer contribui¢cdes Uteis para compreender alguns tipos de wicked problems. Crise geralmente




envolve o risco percebido de danos significativos para populagdes, organizacdes, reputacao da lideranca
ou meio ambiente. Os desafios wicked podem estar embutidos em algumas dessas crises, especialmente
aquelas geradas pelo comportamento humano (em vez daquelas causadas inteiramente por desastres
naturais). Crises politicas, sociais e econdmicas ressaltam a importancia de uma boa lideranca e de uma
gestdo eficaz na identificacdo de riscos, na realizagao de planejamentos de contingéncia e na coordenagao
de uma variedade de organizagdes capazes de enfrentar o desafio (Drennan; McConnell; Stark, 2015; Keen,
2008; May; Sapotichne; Workman, 2009). A gestdo de crises geralmente envolve respostas rapidas por parte
de lideres e gestores, em vez de longas consultas entre atores, mas a¢des preventivas (como a preparagao
de planos de contingéncia) sdo consideradas importantes para mitigar os provaveis efeitos nocivos. As
crises também podem atuar como pontos de inflexdo (circuit-breakers), ao oferecer oportunidades para
novos modos de pensar, quando as praticas antigas se mostram manifestamente inadequadas.

Mas alguns wicked problems se desenvolvem de maneira lenta e incremental, deixando de ser reconhecidos
como questdes que exigem atengdo urgente — como, por exemplo, as mudancas climaticas globais ou o
crescimento populacional mundial. Esses podem ser vistos como crises latentes ou progressivas (latent
or creeping crises). Medidas preventivas de longo prazo sdo muito dificeis de gerar, em razdo de uma
combinacdo de fatores politicos (riscos eleitorais para os lideres e o enquadramento de prioridades
concorrentes como mais urgentes) e de restrigdes ao investimento financeiro para mitigar riscos futuros
de grande magnitude. Além disso, lideres e defensores de politicas precisam lidar com o amplo fendmeno
de “desconto” (discounting) de riscos e recompensas futuras em relagao ao conjunto atual de expectativas
e beneficios de curto prazo (Giddens, 2011; Kahneman, 2011).

As respostas de politicas a outros wicked problems relacionados a crises, como um aumento repentino
no numero de refugiados ou uma onda de incidentes terroristas, requerem um alto nivel de coordenacao
entre agéncias governamentais (Christensen; Laegreid; Rykkja, 2013, 2016). A melhor coordenacdo
é amplamente vista como um elemento necessario para responder de forma eficaz a muitos tipos de
wicked problems, mas os desafios politicos e gerenciais para alcancar uma coordenacdo efetiva podem ser
imensos (Peters, 2015). As capacidades institucionais de um sistema de politicas ficam sob forte pressao
nessas condicoes.

Desafios da complexidade das politicas

Questdes complexas tendem a evidenciar lacunas de conhecimento, interesses diversos e uma ampla
gama de perspectivas dos atores sociais, todos fatores que geram niveis mais elevados de incerteza e
ambiguidade. Isso coloca desafios analiticos, politicos e gerenciais para a compreensao e o enfrentamento
dos wicked problems. Gerir sistemas complexos de governanga publica é, claramente, uma tarefa repleta
de dificuldades e incertezas, e as solugdes “orientadas a resultados”, de viés economicista, oferecidas
por consultores da New Public Management (NPM), sdo vistas com desconfianga por pensadores da
complexidade (Kiel, 1994; Teisman, Van Buuren; Gerrits, 2009).

A maioria dos autores que analisam problemas complexos enfatiza a necessidade de fortalecimento
de capacidades em todos os niveis, de modo a facilitar o desenvolvimento de competéncias e a rapida
adaptacdo a eventos ou tendéncias emergentes. Eles reconhecem grande valor na natureza adaptativa das
redes que podem atravessar diferentes setores de atores e organizacdes (Klijn; Koppenjan, 2015). Head e
Alford (2015) argumentam que os aspectos de “complexidade do problema” e de “divergéncia entre atores”
dos wicked problems podem ser enfrentados por meio de novas abordagens de pensamento sistémico
(systems thinking), colaboracdo e coordenacdo, juntamente com uma lideranca adaptativa por parte de




gestores e lideres publicos. Termeer, Dewulf, Breeman e Stiller (2015) defendem que sdo necessarios
guatro amplos conjuntos de capacidades de governanca: (a) reflexividade, ou capacidade de lidar com
multiplos enquadramentos (frames); (b) resiliéncia, ou capacidade de ajustar agdes a mudancas incertas;
(c) responsividade, ou capacidade de responder a agendas e expectativas em mutacao; e (d) revitalizacao,
ou capacidade de desbloquear situacdes de estagnacdo. Xiang (2013) sustenta que a natureza coletiva
ou “social” do trabalho com wicked problems e das estratégias de adaptacao requer uma “abordagem
holistica e orientada a processos”, que seja “adaptativa, participativa e transdisciplinar”. Ao operar por
meio de um “processo aberto e heuristico de aprendizagem coletiva, exploracdo e experimentacdo”, tal
abordagem promete ser “eficaz em fomentar comportamentos colaborativos, reduzir conflitos, construir
confianga entre todos os atores e comunidades envolvidos e, em ultima instancia, produzir resultados
melhores e mais satisfatdrios” (Xiang, 2013, p. 2). Essas dire¢Oes indicativas para lideres e gestores publicos
permanecem dificeis de alcancar em um mundo caracterizado por prazos curtos e severas restri¢cdes fiscais.

A teoria da complexidade, originalmente desenvolvida nas ciéncias biofisicas, chama a atengdo para as
multiplas interconexdes e para os efeitos colaterais inesperados que minam as aspira¢des dos lideres
de “controlar” seus sistemas sociopoliticos. Entre as caracteristicas da complexidade dos sistemas estao
os circuitos de retroalimentagdo (feedback loops), que possibilitam oportunidades de aprendizagem;
interconexdes entre diferentes questdes e organizacdes; oportunidades de auto-organizacdo em nichos
ou areas locais; nos de lideranga descentralizados ou dispersos, capazes de gerar inovagao; e variabilidade
das condig¢Ges iniciais (starting conditions) ou dos contextos institucionais (Holmes et al., 2017; Rutter;
Savona; Glonti et al., 2017; Sanderson, 2009). A literatura sobre sistemas complexos aplicada as politicas
publicas tem crescido rapidamente, e muitos estudiosos tém identificado conexdes entre o debate sobre
wicked problems e o de sistemas complexos (Geyer; Cairney, 2015; Geyer; Rihani, 2010; Head; Xiang,
2016). A formulacdo de politicas por meio de instituicGes publicas é inerentemente desafiadora e ha
muitas tensdes e paradoxos subjacentes a governanga de politicas (por exemplo, reconciliar estabilidade
e mudanca, efetividade e legitimidade). Entretanto, como observa Pollitt (2009), ainda é necessario
avancar no sentido de demonstrar o valor potencial das abordagens baseadas na complexidade por meio
de um programa intensivo de pesquisa empirica. Trabalhos futuros para demonstrar o valor da lente da
“complexidade” precisardo evitar simplesmente rebatizar caracteristicas ja conhecidas de problemas
interdependentes que operam em multiplas escalas.

Governanga colaborativa para questoes wicked

Questdes wicked de fato operam em multiplos niveis e produzem efeitos de transbordamento
(spillover effects) entre setores de politicas adjacentes (como as interconexdes entre os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel da ONU). Em reconhecimento aos grandes desafios colocados por essas
guestdes de interdependéncia, emergiu uma ampla literatura de pesquisa sobre governanca colaborativa
e atravessamento de fronteiras (boundary spanning). Muitos autores tém identificado os beneficios
positivos decorrentes do trabalho de lideres e organizagGes através de fronteiras setoriais (O’Leary;
Bingham, 2009; Weber; Khademian, 2008). Ao delinear abordagens Uteis para o co-desenho (co-design)
de solugGes inovadoras, Ansell e Torfing (2014) argumentam que a colaboragdo pode fomentar a inovagao
por meio de sinergias, compromissos conjuntos e processos de aprendizagem.

A coordenagdo interagencial integrada dentro do governo (joined-up interagency coordination) é uma
parte do desafio (Bardach, 1998). O desafio mais amplo é estabelecer arranjos eficazes que atravessem as
grandes divisdes entre as agéncias do setor publico e as esferas ndo governamentais representadas por
empresas, organiza¢des comunitarias e instituicGes de pesquisa (Torfing; Peters; Pierre; Sgrensen, 2012).




No que se refere aos wicked problems, a preocupacado é que a énfase da New Public Management (NPM)
na eficiéncia e na simplicidade, que emergiu fortemente nas décadas de 1980 e 1990, tenha tendido
a gerar fragmentagdo dentro do governo, minando, assim, a capacidade de enfrentar questdes wicked
complexas. Tornou-se, portanto, necessdrio estabelecer novos processos para reunir essas organizagdes
e setores, tanto para discutir a natureza dos problemas quanto para considerar o espectro de possiveis
respostas de politicas (O’Flynn; Blackman; Halligan, 2014). Esses novos processos incluem féruns de atores
(stakeholder forums) e juris de cidadaos (citizens’ juries), como mencionado anteriormente.

Sanderson (2009) argumenta que oaprendizado em politicas (policy learning) deveria ser um objetivo central
no desenho de abordagens inovadoras para questdes complexas e intrataveis. Abordagens incrementais
e adaptativas, incluindo programas-piloto e avaliagdes de ciclo rapido (rapid-cycle evaluations), podem
permitir que novas ideias sejam testadas ao mesmo tempo em que se previnem impactos negativos
gue possam emergir em outras partes do sistema. Dar alta prioridade ao aprendizado em politicas e ao
refinamento continuo das opc¢cdes também possibilita adaptacdo as circunstancias em evolugdo, tipicas
dos sistemas complexos. No entanto, a cultura politica disseminada de aversao ao risco pode enfraquecer
o reconhecimento honesto do fato de que as solucdes sdao provisdrias e exigem ajustes continuos. Em
outras palavras, algumas das inovagdes necessarias para lidar com os wicked problems requerem uma
mentalidade mais flexivel em rela¢do ao risco e a inovagdo — Australian Public Service Commission (APSC),
2007 —, ndo apenas por parte dos gestores publicos, mas também de seus ministros.

Conclusoes

Este artigo prop0s que, para agucar a capacidade explicativa e o poder gerativo da teoriza¢do sobre wicked
problems, seria Util que a analise académica se apoiasse de forma mais profunda nos avancos de ponta das
ciéncias contemporaneas das politicas. Esses avangos incluem um forte foco em considerar os problemas
a partir de multiplas perspectivas, desenhar instrumentos ou programas que acomodem a complexidade
e a ambiguidade, levar em conta crises e surpresas, aprimorar as capacidades de formulagdo e avaliacdo
de politicas e fortalecer as capacidades colaborativas do sistema de politicas. No atual clima politico de
desprezo populista pela expertise (Nichols, 2017) e de desconfianga generalizada nas instituicdes de
governanca publica, é ainda mais importante utilizar as melhores evidéncias disponiveis e comunicar o valor
de processos abertos para o enfrentamento de problemas complexos e wicked. Esses problemas podem
precisar ser abordados em diferentes niveis de analise e com o uso de uma variedade de instrumentos; e
nao existe uma “dnica melhor solucdo” (Verweij; Thompson, 2006).

Ao enfrentar a intratabilidade dos desafios complexos de politicas, a perspectiva dos wicked problems em
politicas publicas implica um chamado para que os governos acolham o pluralismo de atores, reconhegam
os limites do conhecimento existente, fomentem processos de aprendizagem e desenvolvam reformas
procedimentais que tornem a formulagdo de politicas mais aberta e transparente (Ansell et al., 2017,
Danken; Dribbisch; Lange, 2016; Hoppe, 2010). No entanto, ainda é necessario avancar para desenvolver
uma compreensdao mais nuangada de como medir o sucesso e o fracasso das politicas em relagdo a
guestdes complexas e wicked (Howlett; Ramesh; Wu, 2015). Um exemplo importante é como apoiar os
praticantes em seus esforgos para avaliar a eficacia de diferentes caminhos alternativos para uma melhor
gestdo dos wicked problems (Downe; Martin; Bovaird, 2012; Shiell; Hawe; Gold, 2008).

O referencial dos wicked problems ressoa de forma mais positiva com as abordagens construtivistas nos
estudos de politicas devido a énfase atribuida a diversidade e a primazia dos valores dos atores sociais e das
perspectivas dos praticantes. Nos casos em que diferencgas arraigadas entre atores e tomadores de decisdo




dificultam o avancgo, os construtivistas enfatizam o papel do didlogo e da resolucdo de conflitos como
métodos para facilitar novos caminhos em dire¢do ao enfrentamento dos desafios de politicas publicas.
O desafio fundamental para os analistas de politicas é concentrar-se de forma cuidadosa e reflexiva na
natureza dos problemas de politicas, em sua evolugao, na experiéncia e no conhecimento dos atores
relevantes e nas perspectivas de acao efetiva em diferentes situagdes.
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RESUMO

A problematica da constituicao dos problemas sociais oscila entre objetivismo e subjetivismo, factualismo
e artificialismo, e, muitas vezes, esquece-se a dimensao fenomeénica e politica do espaco publico onde esta
constituicdo acontece. Ao tomar emprestadas as propostas da sociologia fenomenoldgica de Alfred Schiitz
e Thomas Luckmann, do interacionismo simbélico de Anselm Strauss e Howard Becker, da hermenéutica
narrativa de Paul Ricceur e da analise do enquadramento de Erving Goffman, pode-se esbocar um modelo
que difere das teorias da mobilizacdo dos recursos disponiveis ou das estratégias dos agentes em um
campo. O relativismo e o construtivismo dos estudos dos problemas sociais podem, entdo, ser desafiados
por esta abordagem alternativa do espaco publico.

RESUME

Les problématiques de la constitution des problemes sociaux oscillent entre objectivisme et subjectivisme,
factualisme et artificialisme, et oublient souvent la dimension a la fois phénoménale et politique de I'espace
public ou cette constitution a son lieu. En empruntant des propositions a la sociologie phénoménologique
d’Alfred Schiitz et Thomas Luckmann, a I'in- teractionnisme symbolique d’Ansel Strauss et de Howard
Becker, a I’'herméneutique narrative de Paul Ricceur et a I'analyse de cadre de Erving Goffman, un modele
peut étre esquissé, qui se démarque des théories de la mobilisation des ressources disponibles ou des
stratégies des agents dans un champ. Le relativisme et le constructivisme qui ont cours dans les social
problems studies peuvent étre alors remis en cause par cette approche alternative de I'espace public.

ABSTRACT

The problematics of the constitution of social problems oscillates between objectivism and subjectivism,
factualism and artificialism, and often overlooks the both phenomenal and political dimension of the
public arena in which this constitution is situated. By borrowing propositions from the sociology of
phenomenology of Alfred Schiitzand Thomas Luckmann, the symbolic interactionism of Anselm Strauss and
Howard Becker, the narrative hermeneutics of Paul Ricceur and the analysis of frames of Erving Goffman, a
model can be outlined which is clearly distinct from the theories of the mobilization of available resources
or the strategies of agents in a field. Relativism and constructivism, current in social problems studies, can
then be called into question by this alternative approach to the public sphere.
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INTRODUCAO

A questdo dos problemas sociais®® tem sido um tema de discussdo no campo sociolégico nos Estados
Unidos hd muito tempo. A revista Social Problems®® é seu principal /6cus, estando ligada a emergéncia
e a implantagdo do Estado-Providéncia, ao tratamento das questdes sociais pelas politicas publicas e ao
projeto moderno de uma reforma esclarecida da sociedade.

Duas grandes teses estdo, hd muito tempo, em confronto neste campo: a da teoria funcionalista, defendida
por Robert King Merton, e a tese da teoria do conflito de valores (value-conflict theory), desenvolvida por
W. Waller, Richard Fuller e Richard Myers. Segundo Merton, a “desorganizacdo social” e o “comportamento
desviante” se referem as “inadequacdes no sistema social” de tal forma que as perspectivas coletivas e os
objetivosindividuais de seus membros sdo menos plenamente realizados do que teriam sidoem um “sistema
social alternativo” (Merton; Nisbet, 1961, p. 820). “Uma disfuncdo social refere-se a um determinado
conjunto de consequéncias de um determinado padrao de comportamento, crenca ou organizacao, que
se mescla com uma necessidade funcional determinada de um sistema social determinado” (Merton;
Nisbet, 1961, p. 839). Dessa forma, o sociélogo é um engenheiro social e, a0 mesmo tempo, um médico
social: ele define quais sdo as condicées normais ou étimas para o funcionamento da sociedade e propde,
por referéncia a esse modelo contrafactual, um diagndstico de disfun¢des indesejaveis e evitaveis, elabora
um programa de melhorias possiveis e prescreve uma receita de tratamentos desejdveis. Os problemas
sociais podem ser manifestos se todos concordarem em sua definicdo, mas um desacordo pode surgir
entre o socidlogo e os atores sobre esse objeto: tais problemas podem entdo ser latentes — se forem
objetivamente fundados, mas sem consciéncia subjetiva — ou falsos (spurious) — se forem percebidos
subjetivamente, mas sem fundamento objetivo. Essa perspectiva funcionalista tem sido criticada como
uma visdo tecnocratica propria da engenharia social. Ela propde uma defini¢cdo tautoldgica dos problemas
sociais: a problematica se refere ao normal ou ao étimo que se refere a problematica. Tal perspectiva ndo
tem, de forma alguma, nenhum interesse descritivo ou analitico.

De acordo com Fuller e Myers, as condi¢Ges objetivas ndo sdo suficientes para designar um problema
social: se os membros de uma sociedade ndo fazem juizos de valor sobre uma situagao que eles consideram
insuportavel ou indesejavel, entdo ndo hd problema social (Case, 1924, p. 268; Waller, 1936, p. 922; Fuller,
1938, p. 433; Fuller; Myers, 1941a, p. 25, 1941b, p. 320). Essa posi¢ao nos parece ecoar o famoso teorema
de William Isaac Thomas, crucial para os sociélogos de Chicago, segundo o qual a compreensao sociolégica
de uma situacdo deve ser realizada através das defini¢des que os atores propdem sobre tal situacdo. Fuller
e Myers mostram como o problema social pode surgir a partir de uma interferéncia ou de um conflito
entre diferentes valores. O siléncio sobre a sexualidade em casa ou na escola é uma das razdes para a
propagacao de doengas venéreas. Ja a reprovagao social de maes solteiras leva ao aborto ou ao abandono
de criancgas fora do casamento (Fuller; Myers, 1941, p. 26). Sendo assim, o moralismo dos do-gooders,
ou empreendedores da moral (Becker, 1966), tem o duplo efeito perverso de criar um problema social
e de impedir sua resolugao. No entanto, essa posicdo nos parece questionavel, pois tende a fetichizar os
valores como forgas reais que se contradizem ou se anulam, sem considerar, de um lado, os atores ou as
interagOes e, de outro, as praticas ou os contextos nos quais estes valores sdao encarnados. Além disso,
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tal perspectiva continua a acentuar o dualismo entre “condi¢des objetivas”, “cuja existéncia e magnitude

% Deveria ser tentada uma genealogia da categoria de problema social, desde os trabalhos dos reformadores sociais do século
XIX até a adogdo de seus métodos e seus programas pela sociologia emergente. A Escola de Chicago foi um dos locais de re-
formulagdo dos objetivos e dos métodos socioldgicos, por distingdo em relacdo as agéncias de caridade humanitaria, as quais
Robert E. Park também estava envolvido (Platt, 1983; Blumer, 1984). Estamos falando da construcdo de problemas publicos em
relacdo aos problemas sociais, cuja formulagdo e resolugdo sdo questdes de interesse publico (Gusfield, 1981).
26 N.T.: Optou-se por manter os termos em inglés sempre que o autor também o fez no texto original.




podem ser verificadas por observadores plenos e imparciais”, e “definicdes subjetivas”, a consciéncia de
gue as condicdes objetivas ameagam os valores cruciais (Fuller; Myers, 1941b, p. 320).

Nos anos 1960, Howard Becker, Anselm Strauss e Herbert Blumer reformularam essa posi¢cdo nos termos
do interacionismo simbdlico. Assim, Becker explica que o desvio ndo é apenas a transgressao de uma
norma comumente admitida, mas também, que se trata de uma produgao de grupos sociais, 0s quais
“instituem normas cuja transgressdo constitui o desvio” (Becker, 1966, p. 32). O desvio ndo é construido
como problema publico porque estd fora das médias estatisticas ou porque é uma patologia médica, mas
porque ele é aquilo que esta em jogo em um processo de rotulagem. Nao estamos mais lidando com o
tratamento de uma disfuncao ou um conflito de valores, mas com uma atividade coletiva que recebe o rétulo
de “desviante”: politicos, juizes, professores, pais e assistentes sociais estigmatizam um comportamento
como desviante, mas eles préprios sdao estigmatizados como estrangeiros no mundo do desviante, ja que
este também se apropria, em seu processo de autoidentificagdo, de alguns dos estigmas a ele atribuidos
por seus interagentes. Isto ndo significa que a questao ontoldgica da realidade dos problemas sociais e
a questdo ética da legitimidade deixam de existir. Elas devem ser reduzidas a apreensdo e a apreciacao
gue delas fazem os atores? Pode-se desmembra-las em suas descri¢des, interpretacgdes, reivindicagdes ou
justificagdes? Para Howard Becker, assim como para Herbert Blumer, a “maquiagem objetiva dos problemas
sociais é inutil” (Blumer, 1971, p. 305). Ha inumeras situacGes que poderiam ser tematizadas como tdo
urgentes, tdo perigosas ou tdo prejudiciais quanto os problemas publicos, mas passam despercebidas pela
midia de massa ou sdo ignoradas pela opinido publica e pelos poderes publicos?’. Contudo, isto ndo significa
gue todos os problemas publicos sejam ficcOes coletivas (Becker, 1966, p. 218-231). As polémicas em torno
do engajamento do socidlogo atestam que o que estd em jogo ndo é simplesmente uma questdo tedrica.
Pode-se perceber certa oscilacdo entre ficar “no banco de reservas”, “a margem” dos conflitos (to stay on the
side) (Gusfield, 1984), ou escolher “seu lado”, saber “de qual lado” esta (whose side to be on) (Becker, 1966);
entre a ironia cética e o engajamento reflexivo. Mas esta discordancia sobre o alcance da neutralidade ética
e politica do pesquisador ndo é uma confissdo de ceticismo ou cinismo, por um lado, ou de militancia ou
moralismo, por outro. O sociélogo que decompde os problemas publicos “suspende seu julgamento” quanto
a pertinéncia das proposi¢gdes sobre o que o mundo é e deveria ser, mesmo que esteja consciente de que
esse ponto de vista é parcialmente responsavel pelas hipdteses e perspectivas que implanta, mesmo que
reserve para si a prerrogativa de recuperar, a posteriori, seus direitos e seus deveres como cidaddao comum
ou suas fungdes como conselheiro de politicas publicas. A normatividade do conceito de problema publico
nao é menos irredutivel: a questdo de sua realidade e sua legitimidade ressurge, vez ou outra, no cerne das
operacdes de conhecimento que tentam dar conta disso. Portanto, a deontologia do pesquisador exige que
ele reflita 0 maximo possivel sobre seus pressupostos epistemolégicos e metodoldgicos, éticos e politicos, a
fim de controlar a normatividade do que ele diz e faz.

ARENAS PUBLICAS

Nem “fatos nus e crus”, neminvenc¢des da mente. Um debate assiminicia-se ao redor da no¢do de “condicdes
objetivas” — substituidas, posteriormente, por “supostas condi¢des” (putative conditions) — que apontam

27 Numerosas problematicas foram testadas, incluindo: a) a argumentacdo e a dramatizagdo publicas (Gusfield, 1981; Edelman,
1977, 1991); b) a producdo de informacgdes pela mass media (Tuchman, 1978; Gans, 1979; Gitlin, 1980; Padioleau, 1981);
c) a mobilizacdo de recursos por meio de agdo coletiva de movimentos sociais (Oberschall, 1973; Lapeyronnie, 1988); d) as
operagdes de ajuste de enquadramentos de orientacdo (frame alignment) (Snow et al., 1986); e) as estratégias identitarias
ou cognitivas (Cohen, 1985; Pizzorno, 1985; Eyermann; Jamison, 1991); f) o equilibrio entre oferta politica e demanda social
(Charlot, 1986; Offerle, 1987; Gaxie, 1993); g) colocacdo na agenda (agenda setting) de decisGes administrativas e governa-
mentais (Kingdon, 1984; Padioleau, 1982; Garraud, 1990). Aqui, insistiremos sobre a questdo da construcdo da realidade e da
legitimidade dos problemas publicos, usando um modelo que incorpora proposi¢Ges advindas da sociologia fenomenoldgica,
do interacionismo simbdlico, das teorias do espacgo publico e da retdrica e da dramaturgia sociais.




para um lugar real, externo e transcendente, do qual as reivindica¢cdes dos atores sdao um reflexo ou efeito.
Em contrapartida, o relato das diferentes perspectivas a partir das quais os atores elaboram as coordenadas
de uma situacdo problematica tem sido acusado de subjetivismo e de idealismo, pois se espera que as
ciéncias sociais apliguem uma “ruptura epistemoldgica” com o senso comum. Encontramos aqui nada
mais que uma aporia que percorre a histéria da filosofia, entre subjetivismo e objetivismo, entre realismo
e idealismo (Woolgar; Pawluch, 1985). De nossa parte, pensamos que o problema publico é construido,
estabilizado, tematizado e interpretado nos quadros ou nas tramas de pertinéncia que prevalecem em um
horizonte de intera¢des e de interlocugdes. Sua existéncia se desenvolve em uma dinamica de producgao e
recep¢aode narragOes descritivas einterpretativas, assim como de proposi¢des de solugdes. Estas narragdes
Ihe conferem sua individualidade, sua realidade e sua legitimidade, estabelecendo os protagonistas e os
enredos que o constituem. Elas envolvem conhecimentos de senso comum, preconceitos, esteredtipos
etc., compartilhados por seus produtores e receptores, além de serem retificadas através de colisdes de
imagens e de confrontos de argumentos que sdao sempre mais do que estados mentais subjetivos.

A substituicao de supostas condi¢des por condigdes objetivas ndo faz mais do que deslocar os termos
da aporia, sem reconhecer que estamos tratando apenas de uma diversidade de versdes do problema
publico, as quais correspondem a diversidade de seus modos de construcdo. A factualidade do problema
publico ndo é negada quando ela é retomada no seio ou nas margens de uma multiplicidade de atos de
constitui¢ao ou de configuragdao. Também nao é negada quando é metodologicamente posta em suspensao
e quando a questdo de sua realidade e legitimidade é tematizada em si mesma. Praticar uma suspeita
generalizada de todas as versdes para coloca-las em equivaléncia, sem definir, no fio da navalha, uma
evidéncia objetiva ou uma certeza moral, ¢ umafase da pesquisa. Outra fase é interrogar os méritos relativos
dessas versdes e concentrar a investigacdo na descoberta de pistas que as corroborem e de argumentos
que as credibilizem. Mas aqui, novamente, tal démarche mantém sua reserva ética e politica e nao pode
pretender estabelecer a verdade ultima dos fatos. O Unico privilégio dos praticantes das ciéncias sociais,
em comparacao aos jornalistas, aos politicos ou aos cidaddaos comuns, é aquele do tempo disponivel e da
competéncia adquirida para conduzir pesquisas de campo, encontrar elementos de comparacao, reunir
informacdes, sopesar proposicdes e, com o maior desinteresse pratico possivel, arriscar um diagndstico,
se ndo um prognostico, que se distancie das versdes dos préprios atores. O observador tem como Unico
privilégio o de poder colocar varios pares de dculos e corrigir as diferentes perspectivas que eles lhe abrem
— sem pretender anula-las, relacionando-as a fatos objetivos, nem relativiza-las como visdes subjetivas
que se equivalem.

Sendo assim, temos falado da construcdo de problemas publicos por atores coletivos para consagrar a
linguagem que se tornou comum nas ciéncias sociais. No entanto, o termo “constituicao”, moldado pela
historia da fenomenologia — que ndo permite reduzir a génese temporal de um significado intersubjetivo
a atividade de um sujeito ou a passividade de um objeto — ou “configuracao” (Gestaltung), entendido
no sentido merleau-pontiano de emergéncia de uma estrutura figura-fundo — que ndo é atribuivel
nem a matéria nem ao espirito —, nos parece mais apropriado. De certa forma, é insuficiente falar da
“construcdo” da realidade ou da legitimidade, da causalidade ou da responsabilidade. E necessario sugerir
que os desafios cognitivos e normativos dos problemas publicos sdo indefinidamente manipuldveis, que os
critérios de sua apreensdo e apreciacdo sdo arbitrarios ou artificiais; abrir a porta para todas as formas de
ceticismo e de cinismo, das quais ndo escapa a critica da dominacao, que empresta aos “dominantes” um
poder de produzir ilusGes (nas quais eles acabam por acreditar), e confina os “dominados” na impoténcia
do mero consumo dessas ilusdes (das quais as vezes conseguem escapar). Nds nos sentiriamos mais perto
da abordagem delineada por Paul Ricoeur, sob o nome de triplice mimesis (Ricceur, 1983), para quem
a “construcao de uma narracdo”, assim compreendida pelos historiadores, ndo é, sendo, o momento
central de sua configuracdao narrativa. Aplicada aos problemas publicos, essa configuracdo narrativa esta




ancorada, a montante, na gestacdao em experiéncia privada e na formulagdo para o uso interpessoal
de um “mal-estar” pelos produtores de sentido que ainda ndo sdo vitimas ou denunciantes (antes da
configuracao), e sobretudo a jusante, na recepgao pelos diferentes atores coletivos e seus respectivos
destinatarios das versdes do problema publico (depois da configuracao). No final, ha trés momentos da
configuragao narrativa que, além disso, mantém relagdes recursivas uns com os outros: em cada fase da
triplice mimesis, os narradores estdao na dupla posicao de produtores e receptores — o jogo de suas trocas
de narragées — desenhando o espago-tempo narrativo do problema publico.

Essa configuracdo narrativa é também uma configuragdo dramdtica; a narragao®® é frequentemente
associada a uma encenac¢do?® a qual ndo pode ser reduzida. Uma e outra tém como caracteristicas a
de tornar os temas sensiveis e diziveis e a de articuld-los em contextos de significado. O processo de
publicizacdo ocorre na passagem de um momento ao outro da triplice mimesis, no jogo de sucessivos
enquadramentos e reenquadramentos do problema publico. Estamos pensando aqui nos quadros
da experiéncia, analisados por Ervin Goffman (1991, p. 30), que permitem, em uma dada situagdo,
especificar este ou aquele aspecto, compreender e descrever os eventos naturais ou as a¢des basilares.
Nestes “enquadramentos primarios”, “sistemas coerentes de entidades, suposi¢des e regras” ou simples
perspectivas praticas sem qualquer formalizacdo, podem ser operadas modulacdes®’ que transcrevem de
outro modo, na acep¢ao musical®, o sentido da atividade ou da situacdo (Goffman, 1991, p. 50).

Dessa maneira, uma comutacdo de cddigo, uma mudanca de registro, uma modulacdo de enquadramento,
conduzem a mobilizacdo de novas convencdes para dar conta do que estamos tratando. Esta problematica
pode ser combinada com aquela da pertinéncia analisada por Alfred Schiitz (1970). Todo processo de
definicdo e de dominio de uma situacao pde em jogo os feixes de objetivos intencionais que organizam a
emergéncia de temas em um contexto na qual se entrelacam trés estruturas de pertinéncia®? — tematica,
interpretativa e pragmatica. Se anularmos o subjetivismo dos motivos, por vezes mencionado por Schiitz,
para considera-lo como caracteristicas tipicas de um enquadramento na linguagem da intencionalidade,
temos em vista as distribuicdes de indices de pertinéncia que se temporalizam em razdo das circunstancias
impostas pelo ambiente ou em relacdo as orientacdes operadas e as interacdes gerenciadas pelo ator.
A estrutura foco/horizonte, caracteristica de toda perspectiva intencional, modifica-se, seja na relacdo
dos objetos as margens do campo perceptivo e manipulatdrio, acessivel ao corpo, seja na relagdo dos
temas com o contexto, que focalizam a atencdo em direcdo as figuras salientes (temas) que vém a tona,
enquanto outras permanecem submersas, ou, ainda, a partir de um horizonte de expectativas como plano
de fundo (contexto). No linguajar Schiitziano, os enquadramentos de pertinéncia sdo esta “trama de
indice de pertinéncia” que se encarnam na identificacdo dos temas e especificam o tipo de inferéncias
interpretativas e de operacdes praticas aplicaveis a esses temas.

28 NT.: No original, mise en récit.

2 NT.: No original, mise en scéne.

30 NT.: No original: modalisations.

31 N.T.: A transcri¢do é o ato de capturar uma musica “de ouvido” para depois reproduzi-la.
32 NT.: Schutz, em seus escritos em alem3o, opta por usar o termo “relevanz” (Schiitz, 1971), ja em sua obra em inglés —
citada pelo préprio Cefai —, Schutz utiliza o termo inglés “relevance” (Schitz, 1970). Encontrou-se alguns artigos no Brasil
que, ao traduzir a trechos de Schutz, optam por traduzir “relevance” como “relevancia”. Cefai optou por traduzir relevanz/
relevance como pertinence. Havia a possibilidade de se traduzir “structures de pertinence” como “estruturas de pertinéncia”
ou “estruturas de relevancia”. Optou-se pela primeira.




Por conseguinte, passamos de um modelo representacionista para um modelo praxioldgico de arenas
publicas®. Nomear e narrar ja é categorizar (Ricceur, 1977, 1983; Von Wright, 1971), fazer advir a existéncia
e tornar digno de preocupacdo, quer se trate de “nova pobreza” ou de “aborto voluntdrio”, de “mal-estar
nas periferias” ou de “trafico de criancgas”. Os fatos s6 sdo acessiveis no horizonte das representacdes que
fazemos deles e que damos a eles — esse “nds”, longe de ser uma pessoa individual, é um horizonte de
interagOes e de interlocugdes no qual se constréi uma realidade e uma legitimidade (Berger; Luckmann,
1986). Além disso, nomear e narrar ja é agir, entrar em uma légica de designacao e de descricdo do problema
com vista a resolvé-lo. Na linha pragmatista de J. Dewey, o problema publico é mais do que o produto de
uma rotulagem coletiva (Lemert, 1951b), é uma atividade coletiva em processo de se fazer. As atribuicdes
de causalidade e as imputagbes de responsabilidade, as identificacdes de atores e as configura¢des de
acOes, as avaliagdes de danos e as propostas de solugdes, sdo todas realizagGes praticas (Garfinkel, 1967)
em situacoes vivenciadas e percebidas como problematicas. Inscrever o dominio publico em um contexto
de descricdo e de interpretacdo, de explicagdo e de julgamento, ndo é apenas designa-lo como um referente
objetivo, é também fazer com que isso aconte¢ca como um problema publico e iniciar toda uma série de
operag¢Oes tanto na ordem dos discursos quanto na ordem das praticas. Tal investigacdao, que remonta,
como diria Schiitz, do opus operatum ao modus operandi, deve levar em conta as redes de sociabilidade
e as agéncias de informacdo, os grupos de pressao e as ordens de instituicdes, bem como os recursos
financeiros ou organizacionais, culturais ou humanos, que formam a armagdo material da arena publica.
Por exemplo, a analise da cena judicial, considerada como cena publica, ndo pode ignorar o conhecimento
das fung¢des do juiz, do procurador, do advogado e do especialista que se expressam publicamente, assim
como o conhecimento das leis, dos precedentes judiciais, das regras processuais e das habilidades taticas
gue eles empregam. Deve-se também descrever a sequéncia temporal da investigacao e da audiéncia,
compreendendo através de quais processos de raciocinio e de deliberagdo, de julgamento e de decisdo,
uma versao judicial do problema publico é produzida a partir do confronto das versdes dos advogados
das partes, testemunhas e especialistas. Destacamos que estamos lidando apenas com recursos publicos
e operacgdes publicas e que, inseridos no contexto de uma fenomenologia social, ndo estamos realizando
uma analise em termos de campos e habitus, capitais e estratégias®*.

N&s discutimos os enquadramentos de pertinéncia de uma atividade coletiva na qual o problema publico
faz sentido, mas quem sao os atores coletivos? Os atores coletivos se constituem em agenciamentos de
acdo (agencies), através do confronto de uns com os outros, em relacdo aos objetos e as instituicdes, aos
discursos e as praticas. Esses atores nao preexistem como tais nas configuragdes dramaticas e narrativas
da atividade coletiva, mas sdo configurados pelo que eles configuram (Eder, 1991; Quéré, 1994). Nao é
necessario invocar “entidades metafisicas” como classes sociais, movimento operario, forcas progressistas
ou sociedade civil, atribuindo-lhes uma vida intencional ou uma consciéncia politica. Mas também nao se

3 Quéré (1990, 1991) descreve como a opinido publica ndo pode ser considerada uma “agregacdo de opinides individuais”, nem
a opinido comum como uma “questdo de convergéncia empirica de atitudes, reacGes ou sentimentos”, muito menos pode ser
tratada como um “estado de espirito coletivo” sujeito a uma explicagdo causal. Ele desenvolve uma concepcdo praxioldgica da
opinido publica, cuja “validagdo intersubjetiva envolve a economia do verossimil em vez do estabelecimento de verdades racio-
nais do tipo produzido pela ciéncia”, e que ndo consiste em uma “descricdo de estados ou atitudes — dos contelddos da mente,
das disposicGes psicoldgicas ou dos estados mentais”, mas em um “estudo de atividades ou operacGes mediadas por recursos
publicos: simbolos, conceitos, praticas comuns, jogos de linguagem, institui¢cdes, usos, métodos [...]” (Quéré, 1990, p. 56).

34 Essa descrigdo da armacgdo material da arena publica ndo é uma analise de campo no estilo de Bourdieu. Por um lado, a divi-
sdo entre lutas materiais e lutas simbdlicas ndo é tdo garantida: a ordem simbdlica tem, certamente, em Bourdieu, uma tripla
funcdo de cognicdo, comunicacdo e dominagdo, mas ela tende a definir as apostas das lutas simbdlicas em relagdo a um “estado
das forcas” ou a uma “distribuicdo de capitais” entre “posi¢cdes objetivas”. Por outro lado, recusamos reduzir as estratégias e as
atividades dos agentes a uma “dialética de campos e habitus”, a exteriorizagdo de disposicGes subjetivas e a interiorizacdo de
estruturas objetivas, orientadas pela busca para a acumulagdo de diferentes espécies de capital. Para ser breve, a publicidade,
que é para noés o ponto de partida e o ponto de chegada da investigacdo, é para Bourdieu o local de uma ilusdo social que deve
ser desconstruida. A dimensdo propriamente politica da arena publica é, por consequéncia, ocultada, mesmo que sejam postos
em evidéncias certos tragos de sua dindmica concreta (Champagne, 1991).




trata de analisa-los como efeitos de composi¢do ou agregacdo de estratégias e de desempenhos de natureza
privada (Olson, Schelling, Elster), nem mesmo apenas como o resultado de opera¢des de coordenagao
entre individuos relacionados a convengdes comuns (Livet, Orléan, Thévenot). A atividade coletiva torna
publicos os temas, fazendo-os existir em uma arena publica, no entanto, os atores, longe de serem os
sujeitos ou os autores desse processo, podem estar atrelados aos temas das encenacgées e das narragdes®”
gue realizam. Eles se temporalizam através das manipula¢des de objetos, das interpretacées de eventos,
das argumentacgdes e das projecdes de programas, das aliancas que estabelecem e dos conflitos nos quais
se envolvem, das audiéncias que atraem e da solidariedade que ganham. O impacto que seus discursos
e suas a¢des tém nas cenas publicas e o prestigio ou descrédito que conquistam entre diversos publicos
também os constituem em retorno. Em uma abordagem narratolégica ou hermenéutica (Geertz, 1973;
De Certeau, 1980; Ricceur, 1983), sdo atribuidos estatutos e papéis as pessoas ficticias, que aparecem
como sujeitos gramaticais de proposi¢des descritivas nas narragdes nas quais se atam as intrigas narrativas
dos assuntos publicos. Se nos referirmos a uma abordagem semantica e pragmatica (Ricoeur, 1977), os
designadores dessas pessoas ficticias estdo disponiveis em um repertério de qualificagdes possiveis,
a serem empregadas de forma correta e pertinente, enquanto a crenga em sua existéncia é um efeito
performativo das enuncia¢des e das teatralizages realizadas pelos porta-vozes que os representam. Em
ambos os casos, a constituicdo dos atores coletivos permanece indissociavel de sua inser¢ao temporal e
contextual em relagGes de interacdo e de interlocugao, em testes de forca e de significado que sao pré-
articuladas e retranscritas em linguagem.

Ademais, os atores coletivos compartilham a competéncia de se relacionar com as mesmas reservas de
experiéncia e recursos de expressao (Schiitz, 1932; Schiitz e Luckmann, 1973), que impdem certas restricdes
lexicais, conceituais, gramaticais e semanticas, semas quais ndo ha constru¢ao darealidade e dalegitimidade
gue prevalega. A encenagdo e a narragao de problemas publicos, por exemplo, pressupdem a maestria
pratica de regras retdricas e dramaturgicas que os tornam compreensiveis, cognitivamente aceitaveis e
normativamente aceitos — algumas exigéncias gerais de validade e de moralidade devem ser atendidas
para que as performances dos atores coletivos fagcam sentido. No entanto, essas reservas de experiéncia
e de recursos de expressao nao devem ser entendidas como um sistema unificado de significados, mas
sim como caixas de ferramentas ou repertdrios de esquemas, para usar metaforas utilitaristas, ou melhor
ainda, como as matrizes de uma compreensdao comum. A visdao unitdria e consensual de uma cultura
politica, distribuida e compartilhada uniformemente, deve dar lugar aquela de redes de perspectivas,
abertas umas para as outras como perspectivas acerca de perspectivas, nas quais as intersegdes ou as
sobreposi¢des entre usos simbdlicos permanecem indissocidveis de sua ancoragem na trama das relagdes
de interagdo e de interlocugdao, mais ou menos institucionalizadas. Sendo assim, sempre ha espago para
desentendimentos e dissimulacdes, disfarces e falsificacdes, artimanhas e mentiras, conflitos e invengdes
dentro dos horizontes de referéncias comuns.

Da mesma forma, as “realizacGes praticas” dos atores coletivos ndo sdo simples realizacdes de disposicoes
ou de programas preestabelecidos: elas estdo indexadas a temporalidade e ao contexto da situacdo, a
definicdo e ao dominio das quais eles contribuem. A dindmica da construcao e da recepcao dos problemas
publicos ndo pode ser restituida por uma analise de conteudos de discursos que lhes atribui o nucleo de
significado final, muito menos por uma analise de indicadores e de varidveis que a fixa em séries causais
ou funcionais. Todo o trabalho de temporalizacdo e de contextualizacdo feito pelos atores coletivos faz
parte da constituicao dos problemas publicos.

Tudo o que acabamos de apresentar poderia igualmente ser aplicado aos problemas sociais. Por que,

35 N.T.: As expressBes mise en scéne e mise en récit foram traduzidas como encenacgdo e narragdo, respectivamente.




entdo, escolher a denominacgdo de problemas publicos®**? Porque os problemas publicos sé existem e
se impéem como tais quando sdo questdes de definicdo e de dominio de situa¢des problematicas, e,
portanto, questdes de controvérsias e confrontos entre atores coletivos em arenas publicas (Strauss,
1993; Gusfield, 1981; Schiitz; Luckmann, 1986; Spector; Kitsuse, 1977; Clarke, 1991). Eles implicam a
constituicdo de um “sistema actancial” (Boltanski, 1990, p. 267), cuja tematiza¢dao se baseia em um
modelo judicidrio. Um denunciante torna publicos os prejuizos ou os danos sofridos por vitimas, designa
perseguidores ou culpados a um destinatario, o tribunal da opinido publica ou a instancia dos poderes
publicos. A validade dessas acusagdes, reivindicagdes, reclamagbes e propostas é colocada em debate
em argumentagdes contrapostas e dramatizagdes concorrentes. Esse processo pode eventualmente
levar a negocia¢des para compensacao, resolucdo ou administracao de longo prazo do problema publico
(Spector; Kitsuse, 1973, p. 415, 1977, p. 79). A caracteristica crucial desse processo, em nossa perspectiva,
€ menos a mobilizacdo de recursos ou a coordenacgao de atividades pelos atores do que o processo de
publicizacdo®” do problema publico.

Varias dimensdes de significado parecem se entrelagar no uso da palavra publicidade. Primeiro, ha
uma dimensdo de observabilidade e de descritibilidade dos fenbmenos que se manifestam aos nossos
sentidos, como aparece nas leituras esclarecedoras de Erving Goffman ou Harold Garfinkel por Louis
Quéré ou L. Joseph. Entretanto, quando falamos de arena publica, a dimensao da publicidade incorpora
toda uma histdria a qual poderiam ser distinguidos os usos do direito publico herdados do direito romano,
os desacoplamentos (désenclavements) da opinido publica do horizonte do Estado, as técnicas de
propaganda ou de reinvindica¢gdes em relagdo a um mercado, as oposicdes entre o dominio publico com
os dominios privado e comum, as expressdes em linguagem comum do tipo “é de conhecimento publico”
ou em linguagem filosdfica tal como o “principio de publicidade kantiano”. Vamos aqui desemaranhar trés
fios dessa textura semantica.

A dimens3o de publicidade agrupa um feixe de significados juridicos. E considerado publico o que detém
uma parcela da autoridade, o Estado, o que esta ao servico, controlado por, emanado de, ou exercido
em nome do Estado, ou mais amplamente, o que é inerente a Constituicdo ou a organizacdo do Estado.
Ainda, é publico o que é acompanhado de publicidade, no sentido de que um testamento é divulgado
na presenca de testemunhas, uma audiéncia é aberta aos espectadores, uma noticia é conhecida sem
segredo, um mercado é acessivel sem restricdo. O publico pode caracterizar o Estado, em oposicdo ao
particular ou ao privado, e, assim, encontramos a noc¢do de imparcialidade e de desinteresse da funcao
publica ou a noc¢do de direito administrativo e constitucional em oposi¢do ao direito civil ou penal. Ndo sé
isso, mas publico também pode significar o que é notério, seja um rumor ou uma opinido, o que se realiza
diante de uma presenca, seja uma reunido de assembleia ou um julgamento, o que foi inserido no Diario
Oficial ou em um registro civil, ou, sem oficialidade estatal, publicado por uma editora ou pelas mass
medias (Holscher, 1978).

36 Por sua vez, os eventos publicos da guerra na Bdsnia e o genocidio em Ruanda, a catastrofe ecoldgica na Sibéria ou o caso do
véu islamico, ocupam o centro do palco midiatico, impactam sensibilidades e imaginagGes e, por vezes, estimulam julgamentos
e energias politicas. Problemas publicos ndo sdo estritamente superponiveis a eles, pois transcendem, por sua duracgdo e seu
alcance, o status de eventos publicos: a crise do petréleo dos anos 1970, o desemprego ou os sem-teto hoje, o “buraco” da
Previdéncia Social, a reforma tributaria nacional, a fome no terceiro mundo, o mal-estar nos suburbios, a explosdo demografica
em escala planetdria, o respeito as liberdades na era da informacdo, o desenvolvimento de programas eletro-nucleares, a
vivisseccdo por industrias farmacéuticas, a superexploracdo da floresta amazonica, a dependéncia do alcool ou das drogas,
a violéncia contra mulheres e menores, a seguranga no transito ou o trafico de dérgdos, todos sdo fendmenos listados que
podem ser qualificados como problemas publicos em ambito nacional ou internacional. No entanto, outros problemas publicos
podem monopolizar a “atengdo publica” em escala local, em arenas publicas de dimensGes mais modestas: a construgdo de
uma rodovia nas proximidades de uma cidade, a instalagdo de uma usina nuclear, a reabilitacdo de um bairro classificado como
“zona sensivel”, o fechamento de uma industria devido a deslocalizacdo.
3 Quaderni (1992); Quéré; Barthélémy (1992); Quéré (1994).




Além disso, a dimensdo de publicidade pode ser relacionada ao “espaco de aparéncias” de Arendt,
cruzando tanto um pensamento politico da cidade — a koinonia politike de Aristételes, em oposi¢dao ao
espaco doméstico da casa (oikia) ou da col6nia (apokia) — quanto um pensamento fenomenolégico do
mundo publico, cosmos em que o aparecer dos fendbmenos é seu préprio ser — theatrum mundi, o qual
os personagens ficticios (personae fictae) agem como atores de uma praxis, e ndo como artesaos de uma
poiesis. Para Arendt, o espaco publico é um “ajuntamento de intervalos” entre individuos livres e iguais
em direitos, reunidos em um lugar que nado é “egocéntrico” nem “koinocéntrico”, unidos por um principio
de isonomia sem se fundir em uma comunidade, nem se dispersar na anomia. O espago publico é uma
totalidade aberta de diferencas e heterogeneidades, de modo que, sem ela ndo haveria ser-em-comum nem
agir-em-conjunto, e que permanece irredutivel a soma das motivacGes pessoais, das inten¢des privadas,
das convic¢des intimas, dos interesses e das opinides dos individuos. E nesse espaco publico que pode se
manifestar uma res publica, que ndao é bem comum sobre o qual cada um e todos teriam propriedade ou
usufruto — que permanece radicalmente inapropriavel por qualquer um, ndo subordinada ao Principe e
ndo assimilavel ao Povo (Arendt, 1958; Tassin, 1992).

Ainda, a dimensao de publicidade foi igualmente tematizada por Jirgen Habermas em sua arqueologia de
uma esfera publica critica no século XVIII (Habermas, 1978). Isso refere-se a um processo de emergéncia
de uma opinido publica ou de um espirito publico que se forma através da imprensa didria, nos cafés e nos
salOes, e que mediatiza a polarizacdo entre a esfera privada de um lado, a da familia e da sociedade civil,
da interioridade psiquica e da troca econdmica, e, de outro lado, o Estado, que perde suas prerrogativas
de Estado absoluto e ndo é mais propriedade de um monarca e de sua aristocracia. Primeiramente, o
principio de publicidade é invocado pelos sujeitos para acabar com a pratica do segredo, em seguida, para
obter o direito de critica racional dos assuntos publicos e, logo, o direito de participacao politica através do
voto. Segundo Habermas (1962), a interpenetracdo do privado e do publico, favorecida pelo surgimento
do Estado social, o desenvolvimento de uma indUstria de bens culturais em massa e a aplicagdo de técnicas
reivindicatdrias e de marketing na propaganda politica, marcam o fim desse “uso publico da razao”. Surge,
entdao, uma forma de manipulagdo da opinidao por grupos de interesse e por meios de comunicagdo de
massa, para garantir a “adesdo plebiscitaria de um publico vassalizado” ou a “produgao feudal de um
consenso aclamatério”, base da integragdo do sistema sociopolitico.

N3o concordamos com essa visao pessimista a moda da Escola de Frankfurt, nem podemos limitar o politico
a praxis de um agir em coro. Nossas arenas publicas ndo se confundem nem com “espacos autébnomos da
sociedade civil”, nem com “circunscricdes ou jurisdicées do Estado”, elas também ndo sdo o lugar do poder
sem razdo estratégica, sem calculo utilitarista, sem objetivo interesseiro. No entanto, o que a referéncia a
Arendt e Habermas nos permite pensar é que o processo de publicizacdo ndo é universal, transcultural e
transhistorico. A publicidade ndo se reduz a observabilidade e a descritibilidade. Dessa forma, o processo
de publicizacdo é uma forma de instituicdo prdpria do regime democratico: embora possa ser objeto de
uma “observacdao natural”, que se prende no jogo do empirismo ecolégico ou etolégico, é impossivel
esquecer suas condicdes politicas de possibilidade. Nosso objetivo aqui é descrever como pode surgir
um problema em uma arena publica e elaborar um modelo que se destaque, por sua insisténcia nessa
dimensao de publicidade, dos modelos centrados em noc¢des de disfuncdo social, de rotulagem coletiva,
de mobilizacdo de recursos, de légica dos campos, de estratégias cognitivas, de oferta e demanda ou de
agenda.®

38 A acdo coletiva, apds o abandono dos paradigmas psicossociais (Turner; Killian, 1972) inspirados em Robert E. Park ou G. H.
Mead, foi interpretada a partir do paradigma de mobilizagdo de recursos (Oberschall, 1973; Tilly, 1975; McCarthy; Zald, 1973,
1977), de teorias de orientagdo por identidade (Pizzorno, 1985), de movimentos sociais (Touraine, 1973, 1978) e de novos
movimentos sociais (NMS) (New Social Movements de Cohen, Melucci, Offe, Eder) (Eder, 1985).




Contudo, uma reflexdo sobre a cultura democratica ndo deixa de ressurgir de tal empreendimento. As
atividades de denuncia, de reivindicacdo, de justificacdo, de reparagao, as referéncias ao interesse geral
ou a utilidade publica nas quais fundamentam sua legitimidade, os principios de direito, de igualdade, de
justica ou de verdade sobre os quais se apoiam, os procedimentos de investigacao, de argumentacgado, de
racionalizacdo, de critica que engajam, sao, com efeito, indissocidveis dos jogos de linguagem (Chanial,
1992), dos usos praticos e discursivos que se instituiram com a inven¢ao dos regimes democraticos.

ATENGAO PUBLICA

A atencdo publica é, por definicdo, orientada para temas de atencdo, deixando na obscuridade toda uma
série de temas potenciais de preocupacdo ou de inquietacdo, também suscetiveis de serem colocados
no centro da atencdo publica (Schiitz, 1970). Os problemas publicos ndo sdo dados pela natureza, nem
designados por direito. Esses ndo sdo apenas determinados por interesses materiais relativamente
dominantes ou hierarquizados de acordo com esquemas culturais mais ou menos compartilhados.
Eles sdo objeto de operacbes de selecdo e de focalizacdo, de argumentacdo e de dramatizacdo, o que
os elevam a um certo “grau de generalidade”, conferindo-lhes peso de realidade ou de legitimidade. As
situacOes sdo arrancadas de sua particularidade e de sua concretude e adquirem valor de ilustracdao de
exemplo, de prova ou de testemunho. Assim, a configuracdo dramatica e retdrica do problema publico
deve responder a uma série de questdes fundamentais, como “quem?”, “o qué?”, “por que motivo?”,
“em vista de qué?”, “com quem?”, “contra quem?”, “como?”, “quando?”, “onde?”, “com quais direitos?”,
“por quais interesses?”, “com quais consequéncias?” (Ricoeur, 1977; Quéré, 1990). Cada vez é aberto um
contexto simbdlico de representacdes, imagens ou discursos sobre o qual os atores elaboram cendrios,
reivindicam direitos e deveres, invocam principios de verdade ou de justica, exigem explicacdes e criticam
justificativas, avaliam beneficios e danos, atribuem responsabilidades e solicitam repara¢des. Somente
nessas condicdes, o problema publico é individualizavel e identificavel como tal, podendo servir como
local de encontros ou de contestacdes, sendo objeto de aliangas e de conflitos e articulando em torno dele
uma arena publica.

A constituicdo da realidade e da legitimidade das situagdes e o conflito em torno das questdes “para que
fazer?” e “como fazer?” se inscrevem em uma dinamica de agdo coletiva. Um levantamento dos atores
coletivos incluiria associagdes humanitarias ou de caridade, agéncias profissionais ou administrativas,
grupos de interesse ou de pressdo, rgaos de imprensa ou de publicacdo, fundagdes privadas, comunidades
religiosas, empresas privadas, organizagdes sindicais, bem como autoridades morais ou personalidades
politicas, que ndo representam apenas grupos de interesse ou movimentos de opinido, mas se tornam
“porta-vozes do universal”. Ressaltamos que esses atores coletivos, assim como as questdes e os objetos
com os quais lidam, as operacgdes e as interagdes que realizam, ndo sdao dados de uma vez por todas e estao
em constante mudanga temporal e contextual. Por conseguinte, os imperativos taticos os levam a adotar
uma postura de combate ou a mostrar um desejo de conciliagdo: o momento da negociagao impde “nao
ceder um centimetro de terreno” ou encontrar acordos e compromissos. A antecipac¢do das chances de
sucesso leva a modular o estilo dos conflitos, a usar persuasao, a formular promessas, a apelar a autoridade,
a ameacar retaliagGes, além de a proporg¢ao de negociagcdes em bastidores e negociagGes publicas variar
e também fazer parte da configuracdo do estado do debate e da natureza do que esta em jogo. Ainda, os
atores coletivos estao inseridos em um campo de restri¢des e de oportunidades, consideradas estruturais
a longo prazo e conjunturais a curto prazo, e que os levam a se moldar em determinado perfil. Quando nao
se trata de organizagdes institucionalizadas de longa data que devem “manter uma linha” em referéncia a
uma cultura politica e a um projeto ideoldgico, as redes de clientes a serem considerados ou as rela¢des de
poder a serem reproduzidas, é “caso a caso” que sua identidade é decidida. Essa identidade é, portanto,
de geometria varidvel e se articula tanto em sua “face interna”, em relagao as expectativas dos militantes e




dos simpatizantes, quanto em sua “face externa”, nas interagdes com outros atores coletivos. Além disso,
ela é segmentada pela inser¢do dos atores coletivos em uma ou outra cena publica — midiatica, juridica,
judicial, cientifica, administrativa, politica — e indexada a partir da emergéncia de eventos, de incidentes,
de peripécias e de episddios que devem ser resgatados em moldes dramaticos e narrativos.

Dessa forma, a focalizagao na configuragao de um problema publico corre o risco de perder de vista a
concorréncia entre problemas publicos para acessar e se manter na arena publica. “A atengdo publica é
um recurso raro, cuja alocacao é regulada pela competicdo em um sistema de arenas publicas” (Hilgartner;
Bosk, 1988, p. 55), sendo assim, a hierarquia de prioridades e de urgéncias nas agendas das agéncias
administrativas ou dos poderes publicos também é objeto de competicao.

Por um lado, os conflitos se lancam em relacdo a escolha entre defini¢cdes alternativas, que geralmente sdo
produzidas, divulgadas, discutidas e consagradas por atores especializados, como jornalistas, especialistas,
cientistas politicos, intelectuais, engenheiros e administradores, a servico de instituicdes publicas — uma
comissdo parlamentar, um conselho municipal, uma direcao departamental, um tribunal administrativo —
ou grupos ou de grupos de cidaddos — um partido politico, uma associacdo de locatdrios, uma organizacao
ndo governamental, uma comunidade religiosa. O que estd em jogo é, por exemplo, a imposicdo de
matrizes de explicacdo e de programas de tratamento do problema publico, a producdo de tecnologias de
avaliacdo e de regulamentacdo de controle, a alocacdo de recursos materiais para implementar uma acao
publica ou a atribuicdo de poderes legitimos de decisdo e de penalizacdo. Por isso, fazer ver as situacoes
e fazer valer os direitos e os deveres é uma maneira de produzir verdade, de demandar que a justica seja
feita ou de exigir que a moral seja respeitada e, sobre este fundamento, que as decisdes sejam tomadas e
as acoes sejam realizadas. Configurar o problema publico implica em levantar a questdo de sua resolucao
e refletir sobre os objetivos a serem alcancados e os meios a serem empregados para tal.

Por outro lado, os conflitos se langam em torno da ocupacgao de meios de publicizagdo — como o contato
com redagdes de jornais e acompra de espacgos publicitarios —, da mobilizacdo da mass media por meio de
conferéncias de imprensa ou de greves e manifestagdes, como marchas a favor ou contra o financiamento
publico de escolas privadas, do envolvimento de celebridades que adquiriram reputagdo publica e podem
converter seu crédito simbdlico em novos dominios — Bardot para a protecao dos animais, Platini contra
os maleficios das drogas —, da sensibilizacdo de politicos profissionais ou altos funcionarios por meio de
grupos de pressao, como associa¢des de luta antidlcool versus lobbies dos vinicultores. Sendo a distribuicao
da atencdo publica desigual e seletiva, os atores, para fazerem conhecer e reconhecer os prejuizos que
condenam ou as reivindicacdes que apresentam, entram em uma competi¢ao para impor a publicizacao
de seu problema publico as custas de outros problemas publicos. Os conflitos em torno da formulagdo de
defini¢Ges, pertinéncia de argumentos, da verossimilhanca de denuncias, da justificacao de reivindicacdes
e da factibilidade de propostas se multiplicam com os conflitos entre atores coletivos para obterem uma
area de visibilidade e de audiéncia na arena publica.

Logo, é impossivel distinguir com precisao o que diz respeito as restricdes materiais, como a escassez de
recursos disponiveis, e o que diz respeito as restrigdes semanticas, como a exigéncia de fazer sentido, de
provocar compreensdo ou de suscitar surpresa. Portanto, a investiga¢cdo deve levar em conta a armagao
material da arena publica, mas para mostrar, sem causalismo nem determinismo, como esses dados sao
definidos e dominados pelos atores em seus contextos de experiéncia, damos trés exemplos a saber:

a) a cobertura pela imprensa de problemas publicos depende do nimero de jornais ou de revistas e,
em cada um deles, do espaco dedicado a cada assunto, do tempo utilizavel por cada repérter ou do




dinheiro destinado as deslocagdes, mas também, das avaliagGes dos jornalistas ou dos editores do
género e do estilo de histdrias ou eventos que podem interessar aos publicos de leitores;

b) os politicos, que devem estar atentos aos cidaddos, obedecem a varias ldgicas de percepcao e de acdo:
ndo podem responder a todas as demandas que lhes sdo dirigidas e, assim, as selecionam com base na
antecipacao de lucro eleitoral, na apreciacdo da justica de uma causa, na conformidade com uma linha
politica ou em uma estratégia interna de seu partido;

c) a ordem de prioridades e de urgéncias na agenda das instituicdes publicas ndo estd apenas ligada a
realizacao de programas preestabelecidos, também depende, para os atores com poder de decisado, da
forca dramdtica ou retdrica com a qual um caso é defendido por seus defensores (por exemplo, a¢cdes
simbdlicas de defesa do meio ambiente), da necessidade de preservar a ordem publica contra sua
perturbacdo por greves ou manifestacées (como a violéncia fisica de pescadores ou de agricultores),
da provocacdo de um sentimento de injustica ou inumanidade diante de certas situa¢des (como a
abertura de abrigos para os sem-teto no inverno), da expectativa de ganhos politicos na forma de
conquista de parcelas do mercado eleitoral e da producdo ou aquisicdo de legitimidade (medidas para
reforcar a repressdo aos imigrantes clandestinos para competir com o Front National®?).

A problematica da mobilizacdo de recursos, sejam eles materiais ou simbdlicos, tal como foi abordada no
seguimento das teorias da acdo racional, parece-nos insuficiente, pois pouco questiona a variabilidade,
a singularidade e a contingéncia dos tipos de denuncias ou reivindica¢des, dos modos de temporalizacdo
das causas ou dos negécios a serem tratados, das formas de participacdo ou ndo participacdo dos
protagonistas, dos projetos de identidade ou de matrizes culturais que enquadram e informam as
estratégias. Esta problemadtica acumula os preconceitos de uma antropologia utilitarista e de uma
epistemologia formalista: por um lado, ela negligencia o sentido que os atores atribuem ao que dizem e
ao que fazem em seu campo de experiéncia. Ao invés disso, ela impde seus proprios pressupostos sobre
as causas e os motivos de agir, de acordo com uma racionalidade econémica, mesmo que limitada ou
procedimental, sem perceber que existem formas de racionalidade adequadas a temporalidade e ao
contexto das interagdes, ou transmitidas como competéncias e recursos culturais. Por outro lado, em
razdo de seu grau de generalidade e de abstracdo e a sua concepc¢do do processo de verificacdo empirica,
ela perde muito da riqueza concreta das descri¢cdes etnograficas ou histdricas das atividades humanas e
falha em dar conta, em escala microssocioldgica, dos enquadramentos de orientacdo, de interpretacao,
de mobilizacdo e de participacdo dos atores nas arenas publicas (Mac Hugh, 1968; Gamson, 1982; Lofland;
Jamison, 1984; Snow, 1986).

Portanto, é necessario descrever as variagdes das operagdes de enquadramento — recortes, extrapolagdes,
substituicdes, reajustes — em rela¢do aos desafios ou aos incidentes, as decisdes ou as negociagdes que
vém a modificar as coordenadas de uma situagdo ou os parametros de um problema, redistribuindo
0 mapa das saliéncias e das pertinéncias, que desviam e reorientam a ateng¢do publica para novos
temas. E necessario também descrever as opera¢des de traducdo ou transcodificagdo,”’ que efetuam
transferéncias de informagGes empiricas e de tradugdes de esquemas analiticos de uma cena publica para
outra, integrando diferentes perspectivas, reciclando programas disponiveis, reinterpretando normas

39 N.T.: Partido de extrema direita francés. Apds 2018, passou a se chamar Rassemblement National, ou Reunido Nacional.

40 Callon (1984) elabora os conceitos de problematizagdo (construcdo de questBes, os “pontos de passagem obrigatdrios”
e interdefinicdo de atores), de interesse [intéressement] (negociagGes entre atores sobre a estabilizacdo das questdes e o
estabelecimento de dispositivos de interesse), de recrutamento [enrélement] (interposicdo em uma rede de atores e de
significados, definicdo e coordenacdo de papéis) e de mobilizacdo (inter-relacdo entre representantes de atores no jogo de
aliancas). Lascoumes (1994, p. 59-92) descreve trés tipos de transcodificacdo do ambiente: a) o naturalista-aneddtico, fonte
de legitimidade conservacionista; b) o politico-eventual, fonte de legitimidade intervencionista-pragmatica; c) o politico-
econbémico e técnico, fonte de legitimidade cientifica.




estabelecidas e coordenando praticas heterogéneas. Por fim, é preciso descrever as realizagdes praticas
(Garfinkel, 1967) que estdo associadas a essas operagdes cognitivas e normativas: atos de mobilizagdo
e participacdo em acgdes coletivas; atos de formulacdo publica de descricdes, de interpretagdes, de
justificativas ou de programacdes; atos de conflito, de alianga, de disputa, de compromisso, de negociacao,
de ruptura, de barganha e de acordo; bem como atos de investigacao, de relatdrio, de acusacao, de defesa,
de deliberacdo, de decisdo, de repressdo e de reparagao, que compdem a trama do dizer e do fazer da qual
a publicidade é tecida.

HISTORIA NATURAL

Diversos modelos da histéria natural**de problemas publicos tém sido propostos, fundados sobre a ideia
de fases tipicas de sua carreira ou trajetéria (Riemann; Schitze, 1991; Soeffner, 1991). llustraremos
esquematicamente nossa apresentacao a partir do exemplo de um conflito em torno de um projeto de
urbanismo, envolvendo a destruicdo e a reconstrucdo de um bairro, o qual provocou o surgimento de um
movimento de ac¢do coletiva coordenado por uma association loi de 19012,

A primeira fase é a conversao de dificuldades de natureza privada ou de desconfortos vividos em siléncio
(private troubles) em problemas publicos (public issues) (Mills, 1959). A emergéncia de discursos que
estabelecem indignagGes ou prejuizos nos campos da ética, do direito, da justica e da politica deve ser
cuidadosamente descrita. Uma politica urbana, por exemplo, pode ser tematizada em termos de direito a
habitacdo para os mais desfavorecidos, preservagao do patrimdnio arquitetonico ou histérico, participacao
dos moradores nas decisdes municipais, critica a l6gica de lucro das empresas imobilidrias e suspeitas
sobre a corrupgdo de politicos profissionais. A formulacdo dessas queixas e demandas pode ser feita pelos
préprios moradores em suas conversas cotidianas, antes de serem levadas em consideragao por alguns
porta-vozes: cidaddos comuns, ativistas locais, grupos de interesses privados ou associa¢des de interesse
publico. Essa fase é a da defini¢cdo dos problemas, da identificacdo dos protagonistas, da determinagao dos
interesses envolvidos e da dire¢do de discursos dirigidos as autoridades publicas. Alguns problemas podem
ser “enterrados” por taticas de desvio ou pela negociagdo de seus oponentes, enquanto outros podem nao
“decolar” por falta de investimento, de convic¢ao ou de mobilizacdo de seus defensores. Desse modo, os
contextos de producdo e de difusdo desses discursos devem ser analisados, como a constituicdo de uma
associacao de bairro, o langamento de uma investigacao publica, a organizacdao de reunides e a nomeagao
de representantes, a contratacdao de um advogado e a apresentagao de uma queixa perante um tribunal, a
campanha de peti¢Bes e cartazes, a convocagao de conferéncias de imprensa, a elaboragao de um projeto
alternativo. O problema, que até entdo dizia respeito apenas as familias que seriam despejadas de suas
casas ou aos proprietarios cujas edificagdes seriam destruidas, torna-se uma questao de defini¢Ges, de
controvérsias, de representacdes dramaticas e de agdes simbdlicas. Assim, o processo de publiciza¢dao do
problema publico em uma arena publica é iniciado.

Portanto, esse florescimento de discursos de qualificacdo dos prejuizos e a formulacdo das reivindicacdes

41 Varios cenarios de histdria natural foram propostos (Fuller; Myers, 1941b; Bossard, 1941, p. 329; Lemert, 1951a, 1951b;
Blumer, 1971, p. 301; Mauss, 1975; Kitsuse; Spector, 1977, p. 141). As narragGes de histéria natural da trajetéria dos desviantes
foram inauguradas pela Escola de Chicago (Shaw, 1931; Soeffner, 1991; Riemann; Schitze, 1991). A noc¢do de carreira tem
sido amplamente utilizada desde os anos 1950 para descrever o Bildung do psicopata (Erving Goffman), do drogado (Howard
Becker) ou do transsexual (Harold Garfinkel). Ela também é aplicada hoje as praticas ou as instituicdes (como nas andlises do
hospital por Anselm Strauss).

42 NT.: No direito francés das associacbes, a expressdo association loi de 1901 se refere a uma associag¢do sem fins lucrativos que
esta sujeita a lei de 12 de julho de 1901 e ao decreto de 16 de agosto de 1901, permitindo assim distingui-la de uma associacdo
de direito local alsaciano-moselano. De fato, as associagdes que optam por sua sede na Alsacia e no departamento de Moselle
sdo regidas pelos artigos de 21 a 79-1ll do cédigo civil local. Ver: (Association [...], 2024).




articulam uma arena publica. A arena publica ndo preexiste tal qual a construcdo do problema publico, ela se
constitui transversalmente em diferentes campos de institui¢des, desenrola-se sobre diversas cenas publicas
e esta relacionada com multiplas “esferas de acdo publica”, as quais os atores especializados usam estratégias,
“fazem jogadas”, recorrem ao saber-fazer e ao saber-dizer, utilizam conhecimentos e habilidades linguisticas,
aplicam regras e regulamentos, beneficiam-se de competéncias e prerrogativas e movem-se em registros
de discurso e de ac¢do distintos. No nosso caso, todo um trabalho de enquadramento e reenquadramento
ocorre através do confronto de arquivos de avaliagdo e de relatérios de especialistas, declaracdes publicas
dos envolvidos para a midia, pesquisas de utilidade coletiva junto aos cidadaos-usudrios, argumentos de
advogados, ativistas ou politicos, sobre as diferentes cenas publicas da arena publica a saber:

a) a cena publica do poder municipal: encontro entre o conselho municipal, os servigos técnicos da
prefeitura, os especialistas em arquitetura e urbanismo e os representantes da associacdo do bairro;

b) a cena publica das mass medias: apresentacao nos jornais locais dos debates contraditérios entre os
diferentes porta-vozes;

c) a cena publica do tribunal administrativo: codificacdo em termos juridicos e judiciais do litigio entre as
partes;

d) a cena publica da tribuna politica: partidos, sindicatos, associacées nacionais de defesa dos locatarios
alinhadossobre estaouaquelaposicdao que desenvolvemsua proprialinhaargumentativae programatica;

e) acenapublicadarua: os moradores podem realizar um sit-in** em frente a prefeitura, distribuir panfletos
e coletar assinaturas de peticbes no dia da feira, organizar uma manifestacdo em que convocam a
recusa de pagamento de impostos locais.

Em cada cena publica, as provincias de realidade, os tipos de racionalidade, as formas de legitimidade
e as esferas de justica incapazes de coexistir, compdem-se através das negociacdes e dos confrontos,
das disputas e dos compromissos entre os atores — o problema publico é construido na interseccao
desses enquadramentos. A arena publica se configura através de todas as confrontacdes e de todas as
controvérsias que ali tém lugar, na coordenacdo entre cenas publicas nas quais o problema publico é
formatado, ganha visibilidade e publicidade e adquire realidade e legitimidade. H4d uma institucionalizacao
das arenas publicas quando atores coletivos sdao constituidos, quando seus discursos encontram eco nas
agéncias administrativas ou nos poderes publicos, quando a natureza dos objetos, das questdes, dos litigios
e dos conflitos atinge um certo grau de evidéncia, quando procedimentos de disputa e de negociacao sao
estabelecidos, quando a rotinizacdo das operagdes de categorizacao e de interagdo é adquirida.

Sendo assim, a primeira fase foi a da condensacdo do rumor, expressa nas relagdes de vizinhanca, como
preocupacdo ou ressentimento, em dispositivos argumentativos e em organizacGes representativas.
A segunda fase é a da identificacdo e do reconhecimento, do estabelecimento ou da estabilizacdo do
problema publico, entre todos os candidatos a esse status que foram ignorados ou reprimidos, e, portanto,
de suainscricdo no cerne de atividades interpretativas e praticas. A intervencdo das autoridades publicas é
decisiva nesse sentido: ela atesta a seriedade das reivindicacdes que sdo obrigadas a se reformular em uma
linguagem aceitavel para as agéncias administrativas, as instancias judiciais e as comissdes parlamentares,
alémdeimporanomeacdo de porta-vozes que estejam autorizados a desempenhar afuncao de mediadores
e a representar seus parceiros. Por isso, a codificacdo dos prejuizos e das reivindicacdes é “elevada a
generalidade” (Boltanski; Thevenot, 1991) e se afasta da experiéncia cotidiana do mundo da vida. Essa
“burocratizacdo” pode, por sua vez, gerar contestacdo dentro da associacdo de bairro por membros que

3 N.T.: Sit-in é um tipo de protesto pacifico no qual os manifestantes permanecem sentados em determinados locais publicos
ou privados.




nao estao satisfeitos nem com a escolha dos delegados que “ndo representam mais do que a si mesmos”,
nem com os servicos dos especialistas, dos advogados, dos politicos e dos jornalistas que “os despojam
de sua luta”. Duvida e desconfiancga, resignacdo e desisténcia, podem, entdo, desmobilizar os habitantes
do bairro, que podem tentar criar uma associa¢do concorrente a primeira, desacreditada, ou recorrer as
formas de pressao ou as agées mais violentas. Por sua vez, a prefeitura pode igualmente buscar temporizar,
“afrouxar a corda” em alguns pontos para manter outros, criar uma célula de comunicacao que ofereca
uma retdrica de conciliagdo em cartas ou em brochuras oficiais, organizar reuniées em datas fixas para
encenar o didlogo e “esfriar”, “a prestacdo”*, as vontades de denuncia e de protesto. A resolucdo da
situacdo problematica através da conquista de um consenso entre as partes em torno da definicao de
sua realidade e de sua legitimidade, bem como da implementa¢do de um programa de medidas praticas
para remediar a situacdo, ndo é o caso mais frequente. Comumente, a fase de avaliagdo dos danos, de
formulagdo das reivindicagGes, de invocagdo de principios gerais de direito ou de justica, de um lado, e
de regras de eficdcia ou de rentabilidade, de outro lado, continua ao longo das negociacdes sobre “o que
» ou

pode ser feito”, “o que deve ser feito” e “onde, quando, como e por quem sera feito”. A institucionalizacao
do problema publico ndo elimina sua dimensao conflituosa e polémica.

Além disso, a carreira do problema publico pode se findar pela publicagdo e pela realizagao de um programa
de acdo publica, sendo acompanhada por promessas anexas, acordos tdcitos e taticas de legitimacao, por
meio de campanhas publicitarias ou pela mediagdo de redes de notdveis. Posto isso, os habitantes podem
exigir que seus representantes estejam presentes nas reunioes do conselho municipal e que tenham poder
de controle na tomada de decisdes, na selecdo das empresas concorrentes em licitagdes publicas ou na
realizacdo de obras de reabilitacdo de edificios preservados.

Uma outra questdao é concebivel. Os contestadores ndo estdo satisfeitos com a dire¢cdo que a resolucdo
do problema publico estd tomando. Eles consideram que suas reivindicacdes ndo foram consideradas,
persistem em emitir julgamentos negativos sobre a ilegitimidade ou a injustica dos projetos que prejudicam,
observam o fracasso das negociacdes, da arbitragem ou da mediacdo e optam por mudar de estratégia. Os
habitantes podem, entdo, desenvolver um projeto alternativo e se mobilizar para sua realizacdo, chegando
até a desafiar a legalidade — contrapondo a legitimidade e a justica a legalidade —, quando nenhuma
outra solucdo parece plausivel. No campo da seguranca ou da educacao, milicias privadas ou escolas
particulares sdo criadas para suprir a falta de servicos publicos. Eles também podem recorrer aos meios
de violéncia controlada, como acdo simbdlica de grande repercussdo na opinido publica, que provocaria
um tal descrédito dos representantes eleitos que estes preferirdo recuar.

Em dltima andlise, a modelagem em termos de “histéria natural”, que por muito tempo teve certo sucesso
nos social problems studies, abrange uma grande variedade de casos que ndo podem ser reduzidos a ela. A
génese temporal ndo é necessariamente a mesma para todas as carreiras de problemas publicos. Algumas
etapas de desenvolvimento podem n3ao acontecer, outras descritas como sucessivas podem ocorrer de
forma simultanea. No maximo, temos aqui um esboco geral e abstrato, que ndo nos diz muita coisa acerca
da variedade das dinamicas de mobiliza¢do e de participacdo, das vicissitudes da formacgao das identidades
dos atores — por meio da légica das interagcdes —, das contradi¢cdes entre os servicos municipais e os
eleitos locais, da especificidade dos suportes temporais e contextuais da divulgacdo, dos argumentos
brandidos pelas diferentes partes durante as negocia¢des e das transformacgdes de seus enquadramentos
de interpretacdo e de intervencdo. A ideia de uma implantac¢do tipica de programas publicos oferece um
guia bastante precdrio para identificar fendmenos singulares e concretos. As propostas que nds avangamos
neste artigo devem apenas orientar a visao, sem fixar jamais uma grade de analise que dogmaticamente
pré-determina o trabalho de investigacdo empirica.

4 NT.: No original, a l'usure.




REFERENCIAS

ARENDT, Hannah. The human condition. Chicago: The University of Chicago Press, 1958.

ASSOCIATION loi de 1901. San Francisco: Wikipédia, 2024. Disponivel em: https://fr.wikipedia.org/wiki/
Association_loi_de_1901. Acesso em: 9 out. 2024.

BARTHELEMY, Michel; QUERE, Louis. La mesure des événements publics. Paris: Centre D’ Etudes des
Mouvements Sociaux, 1992.

BECKER, Howard Saul. Social problems: a modem approach. New York: John Wiley & Sons Inc., 1966.

BERGER, Peter; LUCKMANN, Thomas. La construction sociale de la réalité. Paris: Méridiens Klincksieck,
1986.

BIRENBAUM, Arnold; SAGARINE, Edward. Social problems: private troubles and public issues. New York:
Charles Scribner and Sons, 1972.

BLUMER, Herbert. Social problems as collective behavior. Social Problems, Berkeley, v. 18, n. 3, p. 298-
306, 1971.

BOLTANSKI, Luc. amour et la justice comme compétences: trois essais de sociologie de I'action. Paris:
Métailié, 1990.

BOLTANSKI, Luc; THEVENOT, Laurent. De la justification: les économies de la grandeur. Paris: Gallimard,
1991.

BOURDIEU, Pierre. Le sens pratique. Paris: Minuit, 1980.
BULMER, Martin. The Chicago school of sociology. Chicago: University of Chicago Press, 1984.
BURKE, Kenneth. Language as symbolic action. Berkeley: University of Califonia Press, 1966.

CALLON, Michel. Eléments pour une sociologie de la traduction. ’Année Sociologique, v. 36, p. 169-208,
1986.

CARDON, Dominique; HEURTIN, Jean-Philippe; LEMIEUX, Cyril. Parler en public. Politix: revue des
sciences sociales du politique, Paris, n. 31, 1995.

CASE, Clarence Marsh. What is a social problem? Journal of Applied Sociology, v. 3, p. 268-273, 1924.

CEFA, Daniel. La construction des problémes publics: définitions de situations dans des arénes
publiques. Réseaux: communication, tecnologie, société, Meudan, n. 75, p. 43-66, 1996. Disponivel em:
https://www.persee.fr/doc/reso_0751-7971_1996_num_14_75 3684. Acesso em: 7 out. 2024.

CHAMPAGNE, Patrick. Faire l'opinion: le nouveau jeu politique. Paris: Minuit, 1990.

CHAMPAGNE, Patrick. La construction médiatique des ‘malaises sociaux’. Actes de la Recherche en
Sciences Sociales, v. 90, p. 64-75, 1991.

CHANIAL, Philippe. Peut-on penser la démocratie sous la catégorie du commun?: éléments pour
une théorie de la justification démocratique. 1992. These (Sciences Politiques) — Université de Paris-
Dauphine, Paris, 1992.




CHARLOT, Monica. L'émergence du Front National. Revue Frangaise de Science Politique, Paris, v. 36, n.1,
p. 30-45, 1986.

CLARKE, Adele E. Social worlds/arenas theory as organizational theory. In: MAINES, David R. (ed.). Social
organization and social process: essays in honor of Anselm Strauss. New York: Aldine de Gruyter, 1991.

COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as comparative political process.
American Political Review, Cambridge, v. 70, n. 1, p. 126-138, 1976.

COHEN, Jean L. Strategy or identity: new theoretical paradigms and contemporary social movements.
Social Research, New York, v. 52, n. 4, p. 663-716, 1985.

DAYAN, Daniel; VEYRAT-MASSON, Isabelle. Espaces publics en images. Hermeés, Meudon, n. 13/14, 1994.
CERTEAU, Michel de. L’invention du quotidien. 1. Arts de faire. Paris: Union Générale d’Editions, 1980.

DESCOMBES, Vincent. Les individus collectifs. In: DESCAMPS, Christian (dir.). Philosophie et
anthropologie. Paris: Centre Georges Pompidou, 1992. p. 57-91.

DIMAGGIO, Paul J.; POWELL, Walter W. (ed.). The new institutionalism in organizational analysis.
Chicago: University of Chicago Press, 1991.

DOWNS, Anthony. Up and down with ecology: the ‘issue-attention cycle. Public Interest,v. 28, p. 38-50,
1972.

EDELMAN, Murray J. Pieces et regles du jeu politique. Paris: Seuil, 1991.

EDELMAN, Murray J. Political language: words that succeed and politics that fail. New York: Academic
Press, 1977.

EDELMAN, Murray J. The symbolic use of politics. Urbana: University of lllinois Press, 1964.

EDER, Klaus. Au-dela du sujet historique: vers une construction théorique des acteurs collectifs.
LHomme et la société, n. 101, p. 121-140, 1991.

EDER, Klaus. The new social movements: moral crusades, political pressure groups, or social
movements? Social Research, Baltimore, v.52, n.4, p.869-890, 1985. NUmero especial.

EYERMAN, Ron; JAMISON, Andrew. Social movements: a cognitive approach. Cambridge: Polity Press,
1991.

FERRY, Jean-Marc. Espaces publics, traditions et communautés. Hermeés, Meudan, v. 10, 1992.

FULLER, Richard C. Social problems. In: PARK, Robert Ezra (ed.). An outline of the principes of sociology.
New York: Barnes & Nobles, 1939. p. 3-59.

FULLER, Richard C. Sociological theory and social problems. Social Forces, v.15, p. 496-502, 1937.

FULLER, Richard C.; MYERS, Richard. Some aspects of a theory of social problems. American Sociological
Review, Washington, v. 6, p. 24-32, 1941.

FULLER, Richard C.; MYERS, Richard. The natural history of a social problem. American Sociological
Review, Washington, v. 6, p. 320-328, 1941.

GAMSON, William A.; FIREMAN, Bruce; RYTINA, Steven. Encounters with injust authority. Homewood:
Dorsey Press, 1982.




GARFINKEL, Harold. Studies in ethnomethodolgy. Englewood Cliffs: Prentice-Hall, 1967.

GARRAUD, Phillippe. Politiques nationales: élaboration de I'agenda. LAnnée sociologique, Paris, v. 40,
1990.

GAXIE, Daniel. La démocratie représentative. Paris: Montchrestien, 1993.

GEERTZ, Clifford. Local knowledge: further essays in interpretive anthropology. New York: Basic Books,
1983.

GITLIN, Todd. The whole world is watching: mass media in the making and unmaking of the new left.
Berkeley: University of Califomia Press, 1980.

GOFFMAN, Erving. Les cadres de I'expérience. Paris: Minuit, 1991.

GOFFMAN, Erving. The moral career of a mental patient. Psychiatry, Philadelphia, v. 22, n. 2, p. 357-388,
1959.

GUSFIELD, Joseph. On the side: practical action and social constructivism in social problems theory. In:
SCHNEIDER, Joseph W.; KITSUSE, John I. (ed.). Studies in the Sociology of Social Problem. Norwood:
Ablex Publishing, 1984. p. 31-51.

GUSFIELD, Joseph. Symbolic crusade. Urbana: University of lllinois Press, 1963.

GUSFIELD, Joseph. The culture of public problems: drinking-driving and the symbolic order. Chicago:
University of Chicago Press, 1981.

HABERMAS, Jirgen. L'espace public, 30 ans aprés. Quaderni, n. 18, 1992.

HABERMAS, Jirgen. L'espace public: archéologie de la publicité comme dimension constitutive de la
société bourgeoise. Paris: Payot, 1978.

HART, Herbert L. A. The ascription of responsibility and rights. In: Proceedings of the Aristotelician
Society, London, v. 49, 1949.

HEWITT, John P.; HALL, Peter M. Social problems, problematic situations and quasi-theories. American
Sociological Review, Washington, v. 38, n. 3, p. 367-374, 1973.

HILGARTNER, Stephen. The political language of risk: defining occupational health. In: NELKIN, Dorothy
(ed.). The language of risk: social conflict in occupational health. Beverly Hills: Sage, 1985. p. 25-62.

HILGARTNER, Stephen; BOSK, Charles L. The rise and the fall of social problems: a public arena model.
American Journal of Sociology, Chicago, v. 94, n.1, p. 53-78, 1988.

HOLSCHER, L. Offentlich keit. In: BRUNNER, Otto; CONZE, Werner; KOSELLECK, Reinhart (ed.).
Geschichtliche grundbegriffe. Stuttgart: Klett-Cotta, 1978. p. 413- 467. v .4.

HOROWITZ, Irving Louis; LIEBOWITZ, M. Social deviance and political marginality: toward e redefinition
between sociology and politics. Social Problems, Knoxuville, v. 15, p. 280-296, 1968.

IRWIN, Alan. Risk and the contrai of technology: public policies for road traffic safety in Britain and in
the United States. Manchester: Manchester University Press, 1985.

JOSEPH, Isaac. L'espace public comme lieu de I'action. Annales de la recherche urbaine, v. 57/58, p. 210-

217, 1993.




JOSEPH, Isaac. Reprendre la rue. In: JOSEPH, Isaac (ed.). Prendre place: espaces publics et culture
dramatique. Paris: Editions Recherches, 1995. p. 3-30.

JOSEPH, Isaac. Voir, exposer, observer. In: JOSEPH, Isaac (ed.). L'espace du public: les compétences du
citadin. Paris: Editions Recherches, 1990. p. 23-31.

JOSEPH, Isaac; QUERE, Louis. L'organisation sociale de I’ expérience. Futur Antérieur, n. 5/6, p. 137-150,
1993.

KINGDON, John W. Agendas, alternatives and public policy. Boston: Little, Brown, 1984.

KITSUSE, John I. Coming out all over: deviants and the politics of social problems. Social Problems,
Knoxville, v. 28, p. 1-13, 1980.

KITSUSE, John I.; CICOUREL, Aaron V. A note on the use of official statistics. Social Problems, Knoxville, v.
12, p. 131-139, 1963.

KITSUSE, John |.; SPECTOR, Malcolm. Constructing social problems. Menlo Park: Cummings, 1977.

KITSUSE, John I.; SPECTOR, Malcolm. Social problems: a reformulation. Social Problems, Knoxville, v. 20,
p. 145-159, 1973b.

KITSUSE, John I.; SPECTOR, Malcolm. Toward a sociology of social problems: social conditions, value
judgments, and social problems. Social Problem, Knoxville, v. 20, p. 407-418, 1973a.

KOSELLECK, Reinhard. Le futur passé: contribution a une sémantique des temps historiques. Paris: Ecole
des Hautes Etudes en Sciences Sociales, 1990.

LAPEYRONNIE, Didier. Mouvements sociaux et action politique: existe t-i1l une théorie de la mobilisation
des ressources? Revue Frangaise de Sociologie, Paris, v. 29, n. 4, p. 593-619, 1988.

LASCOUMES, Pierre. L'éco-pouvoir: environnements et politiques. Paris: La Découverte, 1994.

LEMERT, Edwin M. Human deviance, social problems and social control. Englewood Cliffs: Prentice Hall,
1967.

LEMERT, Edwin M. Is there a natural history of social problem? American Sociological Problem,
Washington, v.16, p. 217-233, 1951a.

LEMERT, Edwin M. Social action and legal change: revolution within the juvenile court. Chicago: Aldine,
1970.

LEMERT, Edwin M. Social pathology. New York: McGraw-Hill, 1951b.
LINDESMITH, Alfred R. The addict and the law. Bloomington: Indiana University Press, 1965.

LOFLAND, John; JAMISON, Michael. Social movements locais: modal member structures. Sociological
Analysis, Oxford, v. 45, n. 2, p. 115-129, 1984.

LUKER, Kristin. Abortion and the politics of motherhood. Berkeley: University California Press, 1984.
MANIS, Jerome G. Serious social problems. Boston: Allyn & Bacon, 1984.
MARX, Gart T. Muckraking sociology: research as social criticism. New York: Dutton, 1971.

MATZA, David. Becoming deviant. Englewood Cliffs: Prentice Hall, 1969.




MAUSS, Armand L. Social problems as social movements. Philadelphia: Lippincott, 1975.

MCHUGH, Peter. Defining the situation: the organization of meaning in social Interaction. Indianapolis:
Bobbs-Merrill, 1968.

MERTON, Robert King; NISBET, Robert A. (ed.). Contemporary social problems. New York: Harcourt,
Brace & World, 1961.

MILLER, Seymour M. The political economy of social problems: from the sixties to the seventies. Social
Problems, Berkeley, v. 24, n. 1, p. 131-141, 1976.

MILLS, C. Wright. Situated actions and vocabularies of motives. American Sociological Review,
Washington, v. 6, p. 904-913, 1940.

OBERSCHALL, Anthony. Social conflicts and social movements. Englewood Cliffs: Prentice Hall, 1973.
OFFERLE, Michel. Les partis politiques. Paris: PUF, 1987.

PADIOLEAU, Jean G. L’Etat au concret. Paris: PUF, 1982.

PADIOLEAU, Jean G. L'opinion publique. La Haye: Mouton, 1981.

PARK, Robert Ezra. The collected papers of Robert Ezra Park. Glencoe: Free Press, 1955. v. 3.

PERELMAN, Chaim; OLBRECHTS-TYTECA, Lucie. Traité de I'argumentation: la nouvelle rhétorique.
Solbosch: Editions de L’Université de Bruxelles, 1976.

PFOHL, S. Toward a sociological deconstruction of social problems. Social Problems, Berkeley, v. 32, p.
230-232, 1985.

PIZZORNO, Alessandro. Sur la rationalité du choix démocratique. In: BIRNBAUM, Pierre; LECA, Jean (ed.).
Sur l'individualisme. Paris: Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, 1986. p. 330-369.

PLATT, Jennifer. The development of ‘participant observation’method in sociology: origin, myth and
history. Journal of the History of the Behavioral Sciences, Otawa, v. 19, p. 379-393, 1983.

QUADERNI: la revue de la communication. [S.]. : s.n.], n. 18, automne 1992.

QUERE, Louis. Agir dans I'espace public. In: QUERE, Louis; PHARO, Patrick (dir.). Les formes de I'action:
raisons pratiques. Paris: EHESS, 1990. p. 85-112.

QUERE, Louis. D’'un modele épistémologique de la communication a un modele praxéologique. Réseaux:
communication, technologie, société, n. 46-47, 1991.

QUERE, Louis. Lespace public comme lieu de I'action collective. Paris: Centre D’étude des Mouvements
Sociaux, 1994.

QUERE, Louis. Opinion: 'écono mie du vraisemblable. Introduction a une approche praxéologique de I
opinion publique. Réseaux: communication, technologie, société, n. 43, 1990.

REESE, Stephen D. Setting the media’s agenda: a power balance perspective. In: ANDERSON, James A.
(ed.). Communication yearbook. New York: Routledge, 1991. v. 14.

RICOEUR, Paul. La sémantique de I'action. Franga: CNRS, 1977.

RICOEUR, Paul. Temps et récit. Paris: Seuil, 1983.




RIEMANN, Gerhard; SCHU1ZE, Fritz. Trajectoty as a basic theoretical concept for analyzing suffering and
disorderly social processes. In: MAINES, David (ed.). Social organization and social process: essays in
honor of Anselm Strauss. New York: Aldine de Gruyter, 1991.

SCHNEIDER, Joseph W. Defining the definitional perspective on social problems. Social Problems,
Berkeley, v. 32, n. 3, p. 232-234, 1985.

SCHNEIDER, Joseph W. Social problems theoty: the constructionist view. American Review of Sociology,
Palo Alto, v. 11, p. 209-229, 1985.

SCHNEIDER, Joseph W.; KITSUSE, John I. (ed.). Studies in the sociology of social problems. Norwood:
Ablex, 1984. (Modern sociology).

SCHUTZ, Alfred. Der aufbau der sozialen welt: eine einleitung in die verstehende soziologie. Wien:
Springer, 1932.

SCHUTZ, Alfred. Reflections on the problem of relevance. New Haven: Yale University Press, 1970.

SCHUTZ, Alfred; LUCKMANN, Thomas. The structures of the life-world. Evanston: Northwestem
University Press, 1973. v. 2.

SHAW, Clifford R. The natural history of a delinquent career. Philadelphia: Albert Saifer, 1931.
SMIGEL, Erwin O. (ed.). Handbook on the study of social problems. Chicago: Rand McNally, 1971.

SNOW, David A. et al. Frame alignment processes, micromobilization and movements participation.
American Sociological Review, Washington, v. 51, n. 4, p. 464-481, 1986.

SOEFFNER, H. G. Trajectory as intended fragment: the critique of empirical reason according to Anselm
Strauss. In: MAINES, David (ed.). Social organization and social process: essays in honor of Anselm
Strauss. New York: Aldine de Gruyter, 1991. p. 357-370.

SPECTOR, M. Beyond crime: seven methods for controlling troublesome rascais. In: ROSS, H. Laurence
(ed.). Law and deviance. Beverly Hills: Sage, 1981. p. 127-158.

STRAUSS, Anselm L. A social world perspective. In: DENZIN, Norman K. (ed.). Studies in Symbolic
Interaction. Greenwich: Jai Press, 1978b. v. 1.

STRAUSS, Anselm L. Continual permutations of action. New York: Routledge, 1993.

STRAUSS, Anselm L. Negotiations: varieties, processes, contexts and social order. San Francisco: Jossey-
Bass, 1978a.

STRAUSS, Anselm L. Social worlds and legitimation processes. [S./.: s.n.], 1982. v. 4.
STRAUSS, Anselm L. Social worlds and their segmentation processes. [S./.: 5.n.], 1984. v. 5.

TASSIN, Etienne. Espace commun ou espace public: 'antagonisme de la communauté et de la publicité.
Hermes: espaces publics, traditions et communautés, Meudan, n. 10, p. 23-38, 1992.

TOURAINE, Alan. La voix et le regard. Paris: Seuil, 1978.
TOURAINE, Alan. Production de la société. Paris: Seuil, 1974.

TROYER, Ronald J.; MARKLE, Gerald E. Cigarettes: the battle over smoking. New Brunswick: Rutgers

University Press, 1983.




TROYER, Ronald J.; MARKLE, Gerald E. Smoke gets in your eyes: cigarette smoking as deviant behavior.
Social Problems, Berkeley, v. 26, p. 611-625, 1979.

TUCHMAN, Gaye. Making news: a study in the construction of reality. New York: Free Press, 1978.

TURNER, Victor. Dramas, fields and metaphors: symbolic action in human society. Ithaca: Cornell
University Press, 1974.

VON WRIGHT, Georg Henrik. Explanation and understanding. London: Routledge and Kegan Paul, 1971.

WALKER, Jack L. Setting the agenda of the US senate: a theory of problem selection. British Journal of
Political Science, Cambridge, v. 7, n. 4, p. 423-445, 1977.

WALLER, W. Social problems and the mores. American Sociological Review, Washington, v. 1, p. 922-
934, 1936.

WIENER, Carolyn. The politics of alcoholism: building a arena around a social problem. New Brunswick:
Transaction, 1981.

WIRTH, Louis. Ideological aspects of social disorganization. American Sociological Review, Washington,
v. 5, p. 472-482, 1940.

WOOLGAR, Steve; PAWLUCH, Dorothy. Ontological gerrymandering: the anatomy of social problems
explanations. Social Problems, Berkeley, v. 32, n. 3, p. 214-227, 1985.

WUTHNOW, Robert. Vocabularies of public life: empirical essays in symbolic structure. London:
Routledge, 1992.




Parte Il

Olhares sobre relagoes e encontros nos
estudos em politicas publicas

Vincent Dubois — O Estado, a a¢do publica e a sociologia dos campos

Gitte Sommer Harrits & Marie @stergaard Mgller — Categorias e categorizac¢3o:
rumo a uma abordagem socioldgica abrangente

Steven Maynard-Moody & Michael Musheno — Equidades e desigualdades sociais
na pratica: trabalhadores do nivel de rua como pragmatico




Por que apresentar olhares sobre as relagées e os encontros nos estudos de politicas publicas? Porque
politicas publicas sdo produzidas em processos e espacos sociais, envolvendo a relagdo e a disputa de
diferentes atores (elites, burocracias, especialistas, beneficidrios) em distintas posi¢des, articulando
interesses, utilizando recursos de poder alocativo, coercitivo e simbdlico, mobilizando dispositivos de
categorizacao de pessoas e identidades sociais, além de julgamentos morais. Longe de esgotar o debate
sobre o tema, os artigos que compdem a segunda parte deste e-book apresentam trés olhares sobre
mecanismos sociais subjacentes ao processo de producdo de politicas, mobilizando um didlogo frutifero (e
necessario) entre a sociologia e o campo de anadlise de politicas publicas. Os autores abordam os conceitos
socioldgicos de campo, categorias e agéncia para discutir como o poder e a autoridade do Estado e de suas
politicas publicas se materializam em espacos e dinamicas relacionais inerentes ao processo politico.

A secdo inicia com o texto de Vincent Dubois, O Estado, a acdo publica e a sociologia dos campos,
originalmente publicado em 2014. O sociélogo francés defende um olhar com a lente do conceito de
campo, de Pierre Bourdieu, util para uma analise socioldgica relacional e posicional das politicas publicas.
O campo é um conceito central para compreender a estrutura e a dinamica da sociedade, permitindo uma
abordagem das praticas e das relagbes sociais. Dubois centra o foco nos “atos de Estado”, que englobam
desde agdes burocraticas rotineiras até decisdes substantivas que transformam a sociedade e revelam a
sua forca material (alocacdo de recursos), fisica (coercdo) e simbdlica (nomeacao e certificacdo de status
e visdo legitima do mundo social). A estrutura das posi¢cdes e as relagdes dos atores que praticam tais
“atos” constitui o campo burocratico, espaco regulado em que disputam posicdes e pontos de vista que
fundamentam e legitimam o trabalho estatal. Analisar esse espaco permite objetivar os sistemas de
relacdes e mostrar que a acao publica é produto das praticas e representacdes dos agentes envolvidos,
determinadas por sua posicdo objetiva.

O autor desenvolve a hipdtese da correspondéncia entre o conteddo de uma politica publica (suas
finalidades e tipos) e a estrutura relacional dos atores que atuam na sua elaboracdo, considerando-
as como a “objetivacdo de um estado provisdrio da relacdo de forcas dentro do campo de lutas pela
[sua] definicdo legitima”. Dubois enfatiza como as diferentes propriedades e relacGes dos agentes do
campo burocratico em diferentes posicdes hierarquicas (servidores publicos, especialistas, movimentos
profissionais e sindicais) levam a construcdo de acordos que podem provocar mudancgas no equilibrio
de poder nos espacos de producdo de politicas. Desse modo, tais mudancas sdo explicadas menos pelas
decisGes das elites decisérias, ou pela simples adaptacdo das escolhas, ou pelos interesses dos atores
externos ao campo burocratico e mais pela influéncia das configuracdes das relagGes internas de forcas
do campo.

Dubois apresenta ainda cinco questdes para aplicar o conceito de campo aos estudos de politicas publicas.
Primeiro, a identificacdo da questdo especifica que define o campo de produgao de politicas: o poder de
alocar recursos de uma organizacao estatal para regular uma area de atuagdo. Segundo, a especificacdo
das fronteiras de delimitagdao do campo, o que deve ocorrer no ambito da pesquisa empirica, podendo
ser a natureza das disputas, como as relativas a uma demanda setorial. Outra questdo é a andlise do grau
de autonomia e rela¢do do espaco de produgao de politicas com o campo burocratico. Em quarto lugar, o
levantamento dos principios de oposicdao que estruturam o campo, como a tensao entre interesse geral e
particular, entre agentes generalistas e especialistas setoriais ou entre legitimidade técnica e politica. Por
fim, compreender que os produtos das disputas sdo as politicas publicas, formas legitimas de enquadrar
problemas e intervir em certa drea de atuagao, consolidadas em discursos, documentos oficiais e reformas.

Ao compreender o Estado a partir de seus atos e sistemas de relagdes e posicdes, nos quais as politicas




publicas sdo elaboradas e legitimadas, Dubois propd&e articular a sociologia do Estado e a sociologia da
acao publica, reforcando a compreensdo sobre o Estado enquanto produtor das politicas e, em parte,
definido por essa producao.

Também mobilizando a sociologia bourdieusiana, o artigo de Gitte Sommer Harrits e Marie @stergaard
Mgller, Categorias e categorizagdo: rumo a uma abordagem sociolégica abrangente” (2011), coloca a
lente do conceito de categorias para mirar os mecanismos de categorizacdo politica e social que o Estado
constréi no processo de elaboragao de politicas publicas. As categorias organizam as a¢des e interagdes
humanas, preenchem nossos discursos e praticas sociais e, desde a sociologia classica, a pesquisa sobre
a categorizagdo situa sua fungao central para a agao dos individuos e para guiar suas interagdes. Ja o
processo de categorizacdo social é aquele que junta ou separa objetos a partir de certas caracteristicas
e classificagdes operadas a partir de julgamentos, que traz consigo uma ideia de “filiacdo, tracando uma
fronteira entre quem incluir e quem excluir da categoria”. Partindo desse conceito, o objetivo das autoras
dinamarquesas é apresentar uma estrutura abrangente para o estudo das categorias e da categorizacao
nas politicas publicas, especificando a distingao conceitual entre categorias politicas e categorias sociais e
definindo os diferentes contextos sociais que influenciam os processos de categorizacao.

Revisando os estudos anteriores sobre categorias em politicas publicas, Harrits e Mgller notaram uma
superestimacdo do poder das categorias politicas ou a simplificacdo das categorias sociais, sem oferecer
uma distincdo clara ou uma analise da relacdo entre elas nas dindmicas de construcdo social de categorias.
Sugerem assim, que as categorias politicas sejam entendidas como “o uso legitimo do poder estatal” ou
como praticas performativas e de mudanca, construidas dentro dos atos especializados do sistema politico
e administrativo. Englobam categorias criadas, por exemplo, na definicdo de critérios de elegibilidade
do publico-alvo de uma politica publica, separando quem deve ser incluido ou excluido do acesso a ela.
Assim, enquadram um ponto de vista e criam identidades coletivas, sendo centrais para entender como as
politicas regulam a vida dos cidaddos. Porém, as autoras chamam a atencdo para a dimensdo social desse
processo de ordenamento e alocacdo dos cidaddos em categorias administrativas de acesso. As categorias
sociais fornecem o contexto constituinte para a categorizacdo politica e sdo as classificacGes existentes
construidas “fora” do Estado ou do dominio politico, formadas em contextos como a familia, a midia, o
esporte ou a economia, mais estaveis e sedimentadas na sociedade.

Também mobilizando a epistemologia francesa, notadamente o trabalho de Bourdieu e de Canguilhem,
as autoras propdem entdo trés contextos complementares que atuam como arenas autébnomas nas quais
se desenvolvem os processos de classificacdo e de construcdo das categorias sociais. O econémico lida
com a dimensao distributiva e de disputa continua pela acumulagdo de recursos e poder (capital fisico,
econdmico e cultural), compreendendo as relagdes de troca como um fator subjacente as categorias sociais.
O contexto dos estilos de vida simbdlicos e esquemas corporais foca nas praticas simbdlicas e incorporadas
gue sustentam as diferencas sociais, ou seja, compreendem que o habitus funciona como um sistema
classificatério gerador de praticas. J4 o contexto moral trata dos julgamentos envolvidos na construgao das
categorias, que definem os limites da identidade e do status de um grupo social contra outros, baseados em
fronteiras morais e percepcdes de normalidade consideradas como dominantes e legitimas.

Paraalém do refinamento tedrico, o artigo situa asinteragdes de burocratas de nivel de rua naimplementagao
de politicas publicas como um nivel analitico promissor para a pesquisa empirica das categorias e
categorizacdo, pois para gerenciar a escassez de recursos e os conflitos de seu contexto de trabalho, eles
inevitavelmente fazem julgamentos sobre os usudrios, mobilizando seu habitus incorporado e seu sistema
categérico que influenciam esses julgamentos e, frequentemente, reproduzem esteredtipos sociais.




Harrits e Mgller concluem que as categorias sociais sdo o contexto constitutivo da categorizagdo politica e
propdem que os estudos de categoriza¢do sejam conduzidos através do contexto econémico, simbdlico e
moral, juntamente com o contexto politico, explorando como as categorias se interseccionam no processo
de producdo de politicas publicas.

Por fim, para olhar para as relacdes entre estado e cidaddo, a partir dos processos de julgamento inerentes
as interacdes entre burocratas de nivel de rua e beneficidrios de politicas publicas, os autores norte-
americanos Steven Maynard-Moody e Michael Musheno usam a lente do conceito de agéncia humana
no terceiro artigo dessa sec¢do. Intitulado Equidades e desigualdades sociais na prdtica: trabalhadores
de nivel de rua como agentes e pragmatistas, o texto, originalmente publicado em 2012, sugere dois
conceitos alternativos — agéncia e improvisacdo pragmadtica — para analisar os julgamentos e agdes
desses trabalhadores.

Entendida como capacidade de operar julgamentos e agir, a agéncia é uma habilidade intrinsecamente
humana e que é possivel pelo uso da linguagem, que sd existe como parte de sistemas sociais e que se
expressa e se constrdi nas interagdes entre os individuos. Considerando esse conceito, eles questionam
a narrativa, predominante nos estudos da administracdo publica, que considera os trabalhadores da
linha de frente como meros implementadores de politicas publicas, cuja atuacao é estritamente limitada
por dispositivos administrativos, legais e normativos. Nessa ldgica, a discricionariedade desses agentes
é vista como o espaco formalmente constituido para adaptar as regras as circunstancias dos cidadaos
beneficidrios, sendo necessario controlar julgamentos que extrapolam esse espaco, garantindo os direitos
constitucionais e a representacdo do projeto de governo eleito democraticamente, numa perspectiva de
agente-estado.

Por outro lado, ao analisarem narrativas de policiais, professores e conselheiros vocacionais sobre o seu
cotidiano de trabalho, Maynard-Moody e Musheno observaram que os trabalhadores de nivel de rua
raramente se veem como implementadores de politicas, embora sejam atentos as regras. Suas histérias
revelam julgamentos morais complexos e contextualizados, baseados nas necessidades e circunstancias
do cidaddo-beneficidrio, que sdao observadas e valoradas por eles na interagcdo direta dentro dos
equipamentos de prestacdo de servicos e na troca de experiéncias com os demais colegas de trabalho.
Esses julgamentos evidenciam os trabalhadores atuando em posi¢cGes de poder sobre os cidadaos, ja
qgue afetam substancialmente as experiéncias e relacdes deles com o Estado e, por isso, precisam ser
considerados para compreender a producdo de equidades no processo de politica publica.

Deste modo, o conceito de “discricionariedade como espaco” ndo dd conta de explicar as decisdes
baseadas em julgamentos morais que os agentes implementadores fazem para resolver o conflito inerente
entre a capacidade de resposta do cidad3ao e a obediéncia as regras. Por isso, os autores defendem que
o conceito de agéncia é mais apropriado, ja que, na linha de frente, os burocratas operam julgamentos
moldados pelas regras, papéis, recursos e, especialmente, por esquemas, ou seja, quadros cognitivos
aprendidos, inclusive representagdes culturais de dignidade, muitas vezes orientados coletivamente pela
troca de narrativas com os colegas. Essa estrutura, ao mesmo tempo que limita, da condi¢des para a acao
dos agentes de nivel de rua.

Além do refinamento conceitual sobre a discricionariedade, Maynard-Moody e Musheno propéem
reformular a ideia de “tomada de decisao discricionaria” pela de “improvisacdo pragmatica”, rompendo
também com as narrativas de controle. Trata-se de compreender o trabalho na linha de frente como
baseado em conhecimento pratico e julgamentos sobre os cidaddos, operando de forma criativa diante




da imprevisibilidade e do inevitavel descompasso entre a pratica prescrita e as circunstancias individuais
do cotidiano. Assim, esses trabalhadores se veem mais como agentes-cidadaos, ou seja, orientando suas
decisdes mais em rela¢do aos julgamentos morais do que em relagao as regras. Nesse caso, eles avaliam a
identidade dos beneficidrios em relagao a si mesmos, utilizando representagdes culturais.

Com essa abordagem alternativa sobre os processos de julgamento inerentes aos encontros entre o Estado,
através dos burocratas de nivel de rua, e os cidadaos, na condicdo de beneficidrios, os autores evidenciam
gue o seu trabalho pode tanto reproduzir e reforgar esteredtipos culturais e crencas arraigadas sobre a
dignidade, merecimento e normalidade (e sobre os seus opostos), como também, em certas circunstancias,
modificar as praticas de equidade social. Isso situa a pesquisa empirica baseada em narrativas do trabalho
na linha de frente como bastante promissora para identificar e compreender essa tensao.

Os textos reunidos nesta parte podem contribuir de maneira significativa para o campo de publicas
brasileiro, apontando para abordagens analiticas com t6nica critica, a partir da contribuicdo da sociologia,
ainda que suas potencialidades ndo se limitem as ilustracdes que destacamos aqui. Com os conceitos
mobilizados nos artigos, nota-se que essa manifestacdo pode estar presente nas relagdes e nas lutas do
campo burocratico ou na forca simbdlica dos processos de categorizacdo de cidaddaos em beneficidrios, ou
na habilidade de agéncia e atuacao improvisada e pragmatica dos agentes de nivel de rua, julgando quem
atende a partir de esquemas culturais.

A perspectiva de Vincent Dubois, por exemplo, pode auxiliar a compreender como elites administrativas
e juridicas controlam arenas decisérias cruciais — como o sistema de justica, o orcamento ou as agéncias
regulatérias —, muitas vezes definindo prioridades em detrimento da participagdo social. Esse olhar
oferece elementos para problematizar a naturalizacdo da autoridade estatal e refletir criticamente sobre
os jogos de poder que atravessam o processo politico.

De modo semelhante, a proposta de Gitte Sommer Harrits e Marie @stergaard Mgller pode enriquecer
o debate brasileiro ao mostrar como categorias sociais e politicas moldam a forma como cidad3os sao
classificados e tratados pelo Estado. Termos como “populacdo de risco”, “beneficidrio”, “suspeito” ou
“cidaddo de bem” ndo apenas descrevem, mas carregam valores simbdlicos e morais que influenciam o
acesso a direitos. Tais reflexdes sao Uteis para que o campo de publicas incorpore andlises que reconhegam
a dimensao normativa das categorias, evidenciando como classificagdes oficiais podem reproduzir
desigualdades e legitimar discriminagdes no desenho e na implementagao de politicas.

Ja o estudo de Steven Maynard-Moody e Michael Musheno sobre a agéncia dos street-level bureaucrats
pode ajudar a compreender como a implementacdo de politicas publicas é permeada por julgamentos
cotidianos, improvisacdes e escolhas pragmaticas. Essa lente pode lancar luz sobre o modo como agentes de
saude, policiais, assistentes sociais, professoras e outros trabalhadores publicos decidem, na pratica, quem
merece atencdo, cuidado ou punicdo, reproduzindo ou contestando esquemas culturais de discriminacao.

Para além dessas aplicacdes especificas, os trés textos indicam a importancia de articular teoria, analises
de campo e estudos empiricos. Ao trazer uma discussdo critica sobre poder, categorias e agéncia, eles
reforcam que as politicas publicas ndo podem ser compreendidas apenas como arranjos técnicos, mas
como praticas sociais situadas, atravessadas por relagdes de forca e por escolhas normativas. Nesse sentido,
a contribuicdo desta secdo é também um convite para que o campo de publicas brasileiro se aproxime
de leituras que problematizam a neutralidade da acdo estatal e reconhecem, nas préprias categorias e
praticas, a dimensdo ética e politica da andlise das politicas publicas.




O Estado, a acao publica e a sociologia dos campos #°

Vincent Dubois*®
Universidade de Strasbourg, Franca

INTRODUCAO

Um dos desafios analiticos propostos por Pierre Bourdieu em suas palestras no College de France é
compreender o Estado através de seus atos. Desde o ato burocratico mais trivial, como a concessao de
uma carteira de identidade ou o subsidio de desemprego, até “decisdes” que podem transformar de
forma duradoura todo um setor da vida social, como a reforma do crédito e da assisténcia habitacional,
esses “atos do Estado” pressupdem a concentracdo de um conjunto de capitais acumulados ao longo
da génese do Estado para serem efetivamente realizados e, por sua vez, perceber a forca do Estado.
Esta forca é material (a concessdo de recursos) ou fisica (coercdo, destacada em particular por Weber). E
também indissociavelmente simbdlica, o que vemos diretamente nos atos de nomeacdo que consistem
em conceder, certificar e oficializar um status — o de cidaddo nacional ou de desempregado —, ou, mais
genericamente, na disseminacdo em multiplas formas de um Nomos. E o caso, por exemplo, quando a
substituicdo da ajuda pessoal por ajuda habitacional promove o individuo contra o coletivo e confirma a
predominancia de uma légica de mercado.

Tais atos fazem parte da estrutura das posicoes e relacdes daqueles que, ao realizd-los, confiam no “poder
do Estado” ao mesmo tempo em que lhe d3do substancia. Esta estrutura é a do campo burocratico e, mais
amplamente, a dos espacos em que ocorre o confronto regulado pelo Estado de posi¢cdes e pontos de
vista, e que, como as comissdes nas quais os problemas do Estado sdo construidos e tratados, formam
a base do trabalho de legitimacdo e universalizacdo através do qual a magia do Estado pode operar. Ao
compreender o Estado através de suas acdes, tal perspectiva demonstra-se parte de uma tentativa de
superar todo um conjunto de divisGes escolares e/ou divisdes ligadas a visdo do Estado, opondo génese a
estrutura, estrutura ao processo e ac¢do, sociedade civil ao Estado ou administracdo a politica. No campo
académico e, particularmente, na ciéncia politica, estas falsas oposi¢des sdo reproduzidas em uma divisdo
do trabalho cientifico que separa o Estado, a administracdo e a politica publica em trés especialidades
distintas.

A reflexao aqui proposta amplia essa tentativa de superar essa divisao, considerando as politicas publicas
como uma classe particular de “atos de Estado”, o que nos leva a ler o Estado a partir da perspectiva
de sua contribuicdo para uma sociologia da a¢do publica. Mais precisamente, gostariamos de mostrar
como a teoria de campo pode nos permitir objetivar os sistemas de relagdes em que as politicas estatais
consideradas como atos de Estado sdo elaboradas e legitimadas e assim fundamenta-las sociologicamente
a partir de uma abordagem das politicas publicas que ndo esqueca que o Estado que as produz (state
policiers), em parte, se define pelo fato de produzi-las (policy state).

4 |’Etat, I'action publique et la sociologie des champs. Revue Suisse de Science Politique, v. 20, n. 1, p. 25-30, 2014. Disponivel
em: https://doi.org/10.1111/spsr.12088. Texto reproduzido com a permissdo da John Wiley and Sons segundo os termos e
condi¢des fornecidos pela editora e pelo Copyright Clearance Center. Este texto retoma elementos que estdo mais plenamente
desenvolvidos em um trabalho coletivo a ser publicado sob a direcdo de M. Hilgueros e E. Mangez.

46 Vincent Dubois é um cientista politico e socidlogo francés, professor na Universidade de Estrasburgo. Seus trabalhos explo-
ram sociologia cultural, politicas publicas, pobreza e burocracia. Contato: vincent.dubois@misha.fr.




O ESPACO DE PRODUCAO DE POLITICAS ESTATAIS

Aanalise das politicas publicas ndo carece de nogdes para dar conta dos sistemas de relagdes entre os atores
gue contribuem para a elaboracao de politicas. A analise das redes de politicas publicas, primeiramente
desenvolvidas nos Estados Unidos e depois amplamente divulgadas na literatura internacional, deu
origem a toda uma série de variacGes, tais como a Policy Community, issue network, iron, triangle,
advocacy coalition ou encore épistémique community. As obras francofonas resultantes da analise
estratégica de Michel Crozier ou a abordagem por referéncia, formulada por Pierre Muller e Bruno Jobert,
desenvolveram uma reflexdo em termos de sistema de agao para o primeiro e de setor para o segundo.
Nao é possivel examinar criticamente essas diferentes nogdes aqui. Simplesmente observaremos que sua
abundancia contrasta ligeiramente com a quase completa auséncia do conceito de campo construido por
Pierre Bourdieu no trabalho de politica publica. Nossa proposta neste artigo é que este conceito pode,
no entanto, revelar-se particularmente valioso para compreender a agdo publica de um ponto de vista
sociolégico e empiricamente rigoroso.

Sua mobilizacdo para reconstituir o espaco de producdo de uma politica publica se baseia em um postulado
que rompe tanto com as concepgoes classicas de acdo publica, como resultado de uma “vontade”, uma
decisdo e/ou um caminho racional; quanto com analises que a veem como um efeito de interacdo
contingente — garbage can model — ou de ideias consideradas como matrizes de acdo. Consiste em
considerar a acdo publica como o produto das praticas e representacdes dos agentes envolvidos, sendo
essas praticas e representacdes determinadas pela posicdo objetiva destes agentes e, portanto, pela
estrutura das relagcdes que os unem. Ao permitir objetivar a estrutura dessas posicGes, das posicoes
correspondentes tomadas e dessas relacdes, a andlise, em termos de campo, permite revelar o que
socialmente funda uma politica publica e, portanto, fornece uma analise socioldgica desta.

Esta suposicdo leva a formulagdo de duas hipdteses basicas. Assumindo um dos axiomas da sociologia dos
campos, que postula uma relagdao de homologia entre cargos e posi¢des assumidas, a primeira consiste
em relacionar as opg¢des e orientagcdes concorrentes na definicdo de uma politica publica — reducgdo
dos encargos patronais ou reducdo do horario de trabalho para promover o emprego; preferéncia pelo
transporte rodovidrio ou ferroviario —aos cargos e interesses daqueles que os defendem — representantes
patronais ou altos funcionarios publicos e especialistas militantes do Ministério do Trabalho; lobistas da
industria automobilistica ou representantes eleitos; ambientalistas. Uma segunda hipdtese, mais original
e raramente testada empiricamente, consiste em estabelecer a correspondéncia entre o contetido de uma
politica, como sua orientacdo e seu estilo, e a estrutura relacional do espaco dos agentes envolvidos em sua
producdo. E esta hipdtese que propomos desenvolver, considerando uma politica como a objetivacdo de
um estado provisério da relagao de forgas no campo das lutas para a definicdo legitima desta intervencao.

Foi o que Pierre Bourdieu deu como exemplo em seu trabalho sobre habitacdo, analisando o espaco de
posicoes e posturas no cora¢do da producdo de politicas publicas nesta drea. Essa analise é relativamente
pouco citada nos trabalhos que mobilizam a sociologia de Bourdieu e, menos ainda, pelos analistas de
politicas publicas. Entretanto, Bourdieu volta a ela com muita frequéncia no Sobre o Estado, nao apenas
porque as palestras no College de France coincidem com a conclusdo dessa pesquisa, cujos resultados
foram publicados pela primeira vez em 1990 em um numero de Atos de Pesquisa em Ciéncias Sociais, mas
porque, além de seu tema especializado, que pode parecer técnico, oferece uma oportunidade para cruzar
muitas das questdes que formam a estrutura de sua sociologia do Estado. Para permanecer no angulo
mais especifico deste artigo, o estudo da dinamica da concorréncia e das aliangas que levam a reforma
da politica habitacional nos parece constituir uma referéncia central para uma sociologia posicional e
relacional da acdo publica.




Pierre Bourdieu mostra como a mudancga no valor do capital dentro do campo burocratico, na segunda
metade da década de 1970, permitiu que uma alianca de jovens técnicos da Ecole Polytechnique e
jovens administradores financeiros da Ecole Nationale d’Administration prevalecesse sobre as posi¢oes
previamente estabelecidas no campo das politicas habitacionais, por funcionarios publicos do Ministério
de Obras Publicas, funcionarios eleitos locais e representantes de empresas semipublicas. O primeiro pode
assim impor a visdo “moderna” e “liberal” ligada a sua posi¢cdo e aos seus proprios interesses, relegando
as concepcgdes do segundo a categoria de “arcaismos”. Assim, podemos compreender os fundamentos
sociais e ideoldgicos do declinio da “ajuda a pedra” em favor da “ajuda a pessoa”, a tradugao técnica
de uma individualizagdo da questdo habitacional (apoio financeiro as familias ao invés da construcao de
moradias coletivas), revelando um primeiro inicio da virada neoliberal.

Esse exemplo mostra que a contribuigdo da sociologia dos campos para a analise da agao publica vai muito
além da simples morfologia dos grupos lideres, a elite dos “tomadores de decisao” cujas propriedades
sociais se trataria apenas de estabelecer. Trata-se muito mais de mostrar o que as propriedades dos
agentes e a ldgica de suas relagdes induzem em termos de tomada de posigao, ou seja, indissociavelmente
de produgdes simbdlicas (pericia, construgbes ideoldgicas, visdes de mundo legitimadas) e praticas de
intervencdo (leis, regras, decisGes orcamentdrias, reformas, construcdes institucionais, alocacdo de
recursos etc.). Também pode ser visto que este uso vai muito além da forma um tanto sofisticada do
marxismo, ao qual seus criticos muitas vezes reduzem a sociologia dos campos. Nesse caso, o que a
mobilizacdo empirica dessa sociologia mostra é que o campo de produgdo de politicas publicas raramente
é dedutivel ao reflexo mecanico de uma relacdo de classe e que os dominantes com posicdes a priori
adquiridas nem sempre ganham antecipadamente. Uma das caracteristicas frequentes de tal campo é
qgue ele é composto por funciondrios publicos com diferentes posicdes hierdrquicas, geracdes, érgaos e
instituicdes, especialistas, representantes profissionais e sindicais, representantes de interesses diversos
etc. Isso permite um jogo de aliangas que pode levar a mudangas de dire¢ao. Portanto, podemos ver que
o objetivo da estrutura de tal campo nao leva a uma visao fixista de uma ordem imutdvel cuja reproducao
consistiria em uma renovacao idéntica. Pelo contrdrio, ao identificar as mudancas no equilibrio de poder,
a consideracdo desses estados sucessivos permite compreender melhor as mudancas politicas que nao
podem ser atribuidas as “vontades” individuais dos tomadores de decisdo, assim como ndo podem ser
atribuidas a uma simples “adaptacao” das escolhas publicas, a evolucdo objetiva das situacdes a que se
referem ou a expressao direta dos interesses de grupos fora do campo burocratico.

QUESTIONANDO A AGAO PUBLICA ATRAVES DO PRISMA DA NOGAO DE CAMPO

A perspectiva, cujos fundamentos principais acabam de ser resumidos, leva a proposta de um conjunto
de questdes que permitem verificar o rigor do uso do conceito de campo e seu uso como ferramenta para
a formulacdo de hipdteses empiricamente sélidas. O ponto de partida sdo cinco questdes cldssicas da
sociologia dos campos que serao reformuladas aplicando-as ao espago de producdo das politicas publicas.

Um campo é constituido pela definigdo de uma questao que |Ihe é especifica, irredutivel as de outros
campos. Dessaforma, uma primeira questado é estabelecer qual questdo especifica o espaco de producdo de
politicas publicas. Podemos responder a essa pergunta dizendo que é o poder de regular um determinado
ambito de pratica (imigra¢do, moradia, educacdo, saude etc.), mobilizando recursos (financeiros, legais,
administrativos etc.) especificos a uma instituicdo publica (um governo nacional, uma autoridade local,
a Unido Europeia etc.), ou ligados as autoridades publicas (uma agéncia que mistura publico e privado,
um organismo parapublico, uma associagao financiada por fundos publicos, um organismo de seguridade
social etc.).




Em segundo lugar, como esse espaco pode ser definido e limitado? Como em qualquer campo, a definicao
de seus contornos nao pode ser colocada a priori, mas resulta da reconstrucao realizada na pesquisa.
Em sua pesquisa sobre politica habitacional, Pierre Bourdieu parte da identificacdo do que ele chama de
agentes eficientes, a partir de posi¢des institucionais, de uma analise de reputacdo e de um mapeamento
de posic¢des, que serve como base para a reconstituicdo sistematica do conjunto, por meio de cruzamentos
e complementos sucessivos. Em muitos casos, os comités ad hoc, criados em torno de um determinado
problema ou campo, podem ser analisados como a objetiva¢cdo do nucleo duro do campo em questao e,
como tal, ser objeto de uma investigacao particular. Por exemplo, foi o que propusemos ao reconstruir a
formacgao de um espaco legitimo de elaboragdo de politicas culturais na Franga nos anos 1960, com base
nas comissdes culturais do plano. Aqui, como em outros lugares, e ainda mais aqui do que em qualquer
outro lugar, a definicdo dos limites do campo é uma questdo de luta, pois “ser ou ndo ser” corresponde a
“obter ou ndo obter o reconhecimento oficial” para intervir na regulamentacao de uma esfera de atividade
e “ter o potencial de contribuir efetivamente para ela”. Assim, foi possivel estabelecer como e por que,
de forma contraintuitiva, os artistas foram inicialmente relegados a margem da producao de politicas
culturais.

A existéncia de um campo pressupde um grau de autonomia no qual um campo deixa de funcionar como
tal, estando sujeito as légicas que Ihe sdo externas. A sociologia do Estado fornece iniUmeras ilustragdes
disso: longe dos debates tedricos da tradigao marxista sobre a autonomia do Estado em relagdo as classes
dominantes, a sociologia dos campos nos convida a reconstruir empiricamente as configuragdes histéricas
das relagdes internas de forcas dentro de cada campo e as respectivas chances de suas diferentes fragdes
influenciarem a orientagao das politicas. Também nos convida a estabelecer o estado dos campos politico
e burocratico que determina as possibilidades de alianga e os tipos de intercambio com essas diferentes
fracOes, a regulacdo de seu acesso diferenciado aos lugares de poder e aos recursos publicos, a capacidade
ou propensdo de impor-se a eles ou de converter suas demandas em politica oficial.

Quarta pergunta: quais sdo os principios opostos que estruturam o campo de elaboracdo de politicas?
A resposta deve ser determinada em cada caso, mas podemos, no entanto, identificar alguns principios
recorrentes. O polo de agentes que afirmam representar com sucesso o interesse geral, por exemplo, altos
funciondrios do governo, “personalidades qualificadas”, se op&e ao polo que agrupa aqueles que estdo
inclinados a defender interesses particulares, por exemplo, representantes de sindicatos profissionais,
representantes eleitos locais. Essa oposicao pode se sobrepor aquela que separa os agentes generalistas
dos especialistas setoriais.

Os dois principios concorrentes da legitimidade da competéncia e da legitimidade politica colocam os
especialistas contra os funcionarios eleitos, em um jogo de lealdade cruzada dos “tecnocratas” que se
arrogaram o poder contra os “politicos” preocupados acima de tudo com sua reelei¢ao. Dentro do campo
burocratico, geralmente observamos uma combinac¢do de oposicdes verticais hierarquicas (estado central
vs. autoridades locais, funcionarios publicos superiores vs. funciondrios publicos operacionais), oposicdes
funcionais (administra¢des financeiras vs. administracdes de gastos) e competicdo institucional entre
“feudos burocraticos” defendendo interesses e orientagdes divergentes. No nivel dos agentes individuais,
isso corresponde a competicdo entre tipos de capital burocratico, também ligada a oposi¢des geracionais:
experiéncia vs. técnica; habilidades internas e dominio das regras do jogo, habilidades legais ou praticas
vs. competéncias setoriais, transponiveis fora da burocracia.

Esses principios de oposicdao sdo combinados com principios de agrupamento e solidez, como no que foi
observado entre os membros dos principais 6érgaos da administracao sénior francesa. Eles frequentemente




tornam estratégicos os cargos intermediarios que sdo estabelecidos na interface dessas polaridades, tais
como: os mediadores na andlise de Jobert e Muller; os especialistas multi-posicionais; os sindicalistas
profissionais préoximos aos circulos administrativos; os movimentados de uma administracdo para outra;
ou os pantoufler que se deslocam do setor publico para o privado. Eles também tornam estratégicos
os espacos intermediarios, os coldquios, os Think tanks e os lugares neutros da producdo da ideologia
dominante, analisados por Bourdieu e Boltanski, nos quais patrées e funcionarios publicos, especialistas
e sindicalistas, ou representantes eleitos de diferentes lados se encontram e elaboram uma linguagem
comum.

Quinta pergunta: quais sdo, finalmente, os produtos dessa competicdo? S3o formas politicamente
legitimadas de ver — objetivadas, por exemplo, em discursos, relatérios oficiais — e lidar, materializadas
em dispositivos, reformas com um problema ou uma esfera de atuacdo. Esses produtos sao legitimos, de
maneira formal, ao serem endossados por um agente com autoridade politica, como prefeito ou ministro,
ou sancionados por voto. Sdo também legitimados pela prépria légica de funcionamento do campo, pelo
respeito dos procedimentos, pela reivindicacdo de competéncia técnica ou cientifica, pela acumulacao de
capital simbdlico, pelo recurso a opinido publica, pela consulta mais ou menos encenada ou o confronto
regulado de pontos de vista concorrentes, préprios da producdo de um consenso mais ou menos ilusério
como acontece nas comissdes referidas acima, verdadeiras tecnologias de poder como maquinas de
producdo de legitimidade.

Sendo assim, a sociologia dos campos permite compreender o produto (politica publica) e, o que é central
no tema, as condi¢cdes e métodos de sua legitimacdo. Essa sociologia é discutida, em particular, por
aqueles que opdem a fluidez das relagdes efetivas (interacdes) a maior estabilidade das relacdes objetivas
(sistemas de posicdo), ou que opdem as dinamicas de cooperacdo as dindmicas de luta e dominacao.
O objetivo deste artigo, entretanto, ndo era tanto o de se engajar em tal discussdo, mas o de encorajar
a mobilizacdo desta sociologia em um campo, a andlise das politicas publicas, que permanece quase
totalmente ignorada, em beneficio de nog¢des ad hoc que sdo muito mais questiondveis sociologicamente.
E por isso que o pensamento, em termos de campo, parece-nos constituir um passo decisivo para uma
analise sociologicamente consistente da acdo publica. Vimos isso aqui ao nos situarmos, como Bourdieu
faz em sua analise da politica habitacional, no nivel do espaco especificamente constituido em torno da
producdo de uma politica publica. Esta abordagem ndo esgota, longe disso, os possiveis usos do conceito
de campo que também podem permitir, num segundo nivel, a analise das relagdes entre os campos ou
fracbes de campos mobilizados na conducdao de uma politica. Além de um uso puramente monografico
do conceito de campo, desta vez é uma questdo de estabelecer (sistemas de) relaces entre (sistemas
de) rela¢des. E mais amplamente nisto que uma sociologia da ac3do publica assim concebida se une a
sociologia do Estado considerada como um meta-campo que, gracas a acumulacdo de recursos disponiveis
nos diferentes campos, pode, por sua vez, intervir em cada um deles.
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RESUMO

Este artigo apresenta uma abordagem abrangente para o estudo de categorias e categorizagao. Os
estudos sociolégicos do tema classico categorizacdo parecem ter se apagado em favor de pesquisas
psicoldgicas e, mais recentemente, estudos de politicas publicas, enquanto nés argumentamos que falta
uma concep¢do adequada da distingdo entre categorias politicas e sociais nas teorias atuais, bem como
de uma conceitualizacdao adequada dos diferentes contextos sociais para categorizagdo. A respeito do
primeiro ponto, sugerimos separar a compreensao do politico como uso legitimo do poder estatal e praticas
performativas e deslocadas, correspondendo a uma concepgao do social como aquilo que estd além
das instituicdes publicas e que é sedimentado e estdvel. Baseando-se principalmente na epistemologia
francesa, o artigo passa a discutir trés contextos importantes para categorias sociais — isto é, para além das
instituicdes politicas — e para a categorizacao, sendo eles: sistemas de trocas, estilos de vida simbdlicos e
esquemas corporais, e limites morais e percep¢des de normalidade. Esses contextos sdo complementares
e cada um apresenta uma arena autdbnoma para processos de categorizagao e construgdo de categorias
sociais. Desse modo, sugerimos que ha muito a ser ganho ao abordar as categorias politicas no estudo
socioldgico da categorizacgao.
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INTRODUCAO

As categorias estao na raiz da agao humana e da sociedade, incorporadas em nossas mentes, n0ssos
discursos e nossas praticas sociais. Ou, mais precisamente, categorias sao principios organizadores da
maneira como entendemos e agimos no mundo e das formas como nos relacionamos e interagimos uns
com os outros. Por varias décadas, o estudo das categorias e da categoriza¢cdo tem ocupado um lugar de
destaque em dreas como linguistica, psicologia e sociologia, (Bourdieu 1984, 1987b; Durkheim; Mauss,
1963; Edwards, 1991; Jenkins, 2000, 2008; Lakoff, 1987; Rosch, 1978).

Entretanto, atualmente os estudos socioldgicos sobre categorias e categoriza¢do estdao menos difundidos.
Ao buscar a palavra-chave Categorizacdo em artigos na base de dados Web of Science, foram encontrados
aproximadamente 17 mil resultados, entre os quais, apenas 200 foram categorizados (!) como da area
de sociologia, enquanto quase 7.500 foram categorizados como da area de psicologia®°. De fato, algumas
subdisciplinas socioldgicas continuam a focar em categorias e categorizacdo nos estudos de discurso, por
exemplo, especialmente sobre raca e racismo (Doane; Bonilla-Silva, 2003; Mallinson; Brewster, 2005), e
etnometodologia (Housley; Fitzgerald, 2009; Kwang-Ki; Berard, 2009). Contudo, as categorias parecem ter
desaparecido como um interesse sociolégico amplo.

Porém, mais recentemente, surgiu um interesse nas categorias e categorizacdo em estudos de politicas
publicas (Ingram;Schneider, 2005; Stone, 1988; Yanow, 2003), os quais argumentam que categorias definidas
pelo Estado e refletidas por meio de critérios de elegibilidade, como idade, raca ou género, sdo centrais
para entender como estado e politicas publicas regulam a vida dos cidaddos. Esses estudos destacam o
vasto impacto empirico das categorias e da categorizac¢do, além da importancia desses conceitos tedricos.
No entanto, os estudos também demonstram problemas tedricos sérios e uma necessidade de renovagao
na discussdo socioldgica e tedrica.

Esse artigo contribui para o entendimento tedrico de categorizagdao, baseando-se na epistemologia
histérica francesa (Bourdieu, Canguilhem e, em menor grau, Foucault) e em socidlogos dessa tradicao.
Iniciamos com uma revisdo critica dos estudos de politicas publicas sobre categoriza¢do, para ilustrar
porque a sociologia deveria se interessar por categorias e categorizacdo, e discutimos alguns problemas
e desafios que merecem elaboracdo tedrica. Seguindo um desses problemas, discutimos a necessidade
de uma distingdo mais clara entre categorias politicas e sociais, um entendimento mais elaborado sobre a
diferenca entre “o politico” e “o social”. Apesar das praticas politicas sugerirem a instituicdo de categorias,
ao registrar pessoas em diferentes categorias sancionatdrias e beneficiarias, por exemplo, os cidadaos ja
estdo categorizados e continuamente envolvidos na categorizagdo uns dos outros — ver também (Jenkins,
2000). A categorizacdo politica, portanto, ndo pode ser separada das categorias sociais, nem quando
estudamos o nivel sistémico da politica, nem quando exploramos o fazer politico no nivel de interagao
entre agentes do estado (burocratas de nivel de rua) e cidaddos. Isso nos traz a nossa discussao principal
sobre como a tradicao epistemolégica francesa e os estudos socioldgicos recentes podem contribuir para
um modelo mais abrangente para o entendimento das categorias e categorizagao.

0 Comparativamente, uma busca por “categoria social” resultou em 300 artigos, dos quais mais da metade foram categorizados
como psicologia e somente 30 como sociologia.




A CATEGORIZACAO NO PROCESSO DE PRODUCAO DE POLITICAS PUBLICAS

De acordo com um dos principais estudiosos da categorizagdo no processo de elaboracdo de politicas
publicas, ela pode ser definida como o agrupamento de objetos que compartilham uma caracteristica
particular (Stone, 2002, p. 164; Stone, 2005, ix). Ademais, como Yanow sugere:

Categorizar implica classificar um conjunto de itens de acordo com qualidades que
o classificador considera que as fazem pertencer a uma categoria ao invés de outra.
Categorias destacam elementos que sdo considerados como similares dentro dos limites
que eles estabelecem e diferentes dos elementos além desses limites. Essa percepgao de
similaridade das coisas em diferentes categorias se torna o principio ou légica organizadora
em torno da qual as categorias sdo construidas: alguma coisa pertence a categoria A
porque compartilha a “esséncia de A” e ndo é um “ndo-A” (Yanow, 2003, p. 9).

Conforme a definicdo apresentada, uma categoria politica conta com um tipo de afiliacdo que traca um
limite entre quem incluir e quem excluir dela mesma. Yanow também sugere que as categorias parecem
se apoiar ou numa abordagem de protdtipo — por exemplo, uma curva normal com excecdes, na qual
todos os individuos sao avaliados frente a frente com a norma —, ou na abordagem de slotting, como um
sistema finito e exaustivo de “caixas”, nas quais todos os individuos se encaixam uma vez e apenas uma vez
(Yanow, 2003, p. 12-13; Yanow; Van der Haar, 2010, p. 7-8). Além disso, ela argumenta que as categorias e
a pratica de categorizac¢do incluem definir um ponto de vista, sinalizar, silenciar algumas caracteristicas, e
cometer erros de categoria, como caracteristicas que ndo podem ser incluidas na légica categérica (Yanow,
2003, p. 14-5).

Esses aspectos destacam o “poder de construcdo” incorporado nas categorias. Ademais, Yanow sugere
gue a categoria politica “é central no processo de identidade coletiva” (Yanow, 2003, p. 91) e, baseado em
sua abordagem tedrica e metodoldgica, ela demonstra empiricamente como as categorias raciais usadas
nos censos (re)criam raga enquanto uma identidade coletiva entre diferentes grupos sociais americanos.

Certamente, Yanow alude a importancia de incluir um contexto social mais amplo para o processo de
construcdo de categorias politicas, como quando ela se refere a nocdo de Mary Douglas do individual
como “pequeno mandato social” (Yanow, 2003, p. 89), ou quando ela se refere as categorias como
conhecimento tacito (2003, p. 14-15). Porém, em sua analise, ela ndo vai — ou ndo tem intencdo de ir
— além do nivel de categorizacdo puramente politico, e também ndo oferece uma abordagem analitica
coerente para entender a diferenca e a relacao entre categorias politicas e sociais — ou entre o contexto
social e politico para construir categorias e identidades.

De fato, ela argumenta de maneira convincente como o contexto politico tem sido extremamente
importante para o desenvolvimento de ra¢a enquanto categoria para identidade social e formacao de grupo
no caso americano. No entanto, essa importancia das categorias politicas para construcao de identidade
pode ndo ser o caso em geral, e, na verdade, Yanow nunca sugere que é. Mesmo assim, a forte énfase na
construcdo politica de categorias é evidente ao longo do trabalho de Yanow, como em seu entendimento
de resisténcia. Portanto, ela destaca exemplos de atos de resisténcia de categorizacdo administrativa —
isto é, preencher formularios — (Yanow, 2003, p. 47-75), mas ndo é destacada a resisténcia presente fora
do contexto politico-administrativo, em estilos de vida, praticas de consumo, ou praticas de casamento e
amizade, por exemplo.




Uma tendéncia similar, de focar especificamente no poder das categorias politicas e minimizar o poder das
categorias sociais, esta presente nos estudos de categorizacao por burocratas de nivel de rua (Lipsky, 1980;
Stone, 2002). Com efeito, a forca da abordagem de Lipsky para analisar o processo de implementagao de
politicas publicas pelos burocratas de nivel de rua é demonstrar que a decisdo politica s6 é realmente
concretizada quando transformada pelas praticas concretas e discriciondrias desses agentes (Lipsky, 1980,
p. 4). Dessa forma, a discricionariedade retrata uma parte importante de como as categorias politicas
influenciam os cidaddos, ao se decidir se o individuo pertence (ou ndo) a um determinado grupo que tem
acesso a direitos politicos e sociais:

As pessoas chegam aos equipamentos publicos de nivel de rua como individuos Unicos
com diferentes experiéncias de vida, personalidades e circunstancias presentes. Em seu
encontro com os burocratas eles sdo transformados em beneficiarios, identificados e
localizados em um numero pequeno de categorias, sendo tratados e tratando uns aos
outros como se coubessem nas definicdes padronizadas de unidades atribuidas e cargos
burocréticos especificos (Lipsky, 1980, p. 59).

Com o intuito de entender a categorizacdao no processo de elaboragdo de politicas publicas, Lipsky
retrata o processo final de categorizagdo politica, quando os beneficiarios sdo ordenados em categorias
separadas com direitos politicos distintos. Ao invés de um exercicio técnico ou automatico, trata-se de
um “processo social” (Lipsky, 1980, p. 59), requerendo uma discricionariedade particular (e comumente
profissional) como meio para categorizar. Ademais, dentro dessa perspectiva, Stone argumenta ainda que
esse processo social é raramente inequivoco e que uma avaliacdo situacional (discricionaria) é necessaria,
portanto, para decidir quem pertence a determinada categoria e onde exatamente tracar o limite entre as
respectivas categorias.

Até mesmo uma categoria aparentemente bem definida como “idade” depende da forma que nods
percebemos pelo menos dois grupos sociais: o idoso e o jovem. Nesse sentido, o limite é desenhado
por uma decisdo politica e pelo julgamento sobre quando uma pessoa é considerada elegivel para os
direitos “dos idosos”. Outro exemplo da dimensao politica sdo as categorias médicas ou diagndsticos e
direitos a partir desse diagndstico. Por exemplo, uma crianca que sofre de TDAH pode ser classificada
como deficiente ou como produto de maus cuidados parentais, resultando em conjuntos de direitos bem
diferentes no que diz respeito a assisténcia social. De acordo com Stone, tal categorizacdo depende da
forma como o processo de categorizacdo é organizado, como também da comparacao particular do grupo
(Stone, 2002, p. 53). Exemplificando: a crianca esta sendo comparada a outras criangas deficientes, como
criancas com deficiéncias de aprendizado, ou criangas mal educadas em geral? A comparacao, ao invés do
caso especifico, é quem decide.

Em geral, tal ambiguidade é tratada justamente nas praticas discriciondrias e categorizadoras dos
burocratas de nivel rua e ndo na construcdo politica do sistema categdrico — isto &, criando ainda mais
categorias, visto que seria quase impossivel desenvolver categorias suficientes para atender todos os casos
especificos. De acordo com Lipsky, esse tratamento da ambiguidade é uma das caracteristicas definidoras
dos burocratas de rua e, além disso, um elemento que garante principios juridicos e democraticos basicos,
como “responsabilidade” e “igualdade de acesso ao tratamento” (Lipsky; Smith, 1989, p. 11).

Contudo, apesar da discricionariedade e da categoriza¢dao na burocracia de rua serem pensadas para
fortalecer uma distribuicdo justa de recursos, hd indicios do contrario. Pesquisas indicam que, no
exercicio da discricionariedade, a burocracia de rua usa mais do que sé a lei, desse modo, reproduzindo
e reforcando categorias sociais existentes ao invés de contraria-las. Diversos estudos demonstram como




a reproducgdo das categorias sociais ocorre na interagdo entre cidadaos e burocratas de rua, por exemplo,
nos equipamentos de servigos sociais (Mik-Meyer, 2004; Mgller, 2009; Schram et al., 2010; Van der
Haar, 2007), na creche (Bundgaard; Gullgv, 2006, 2008; Palludan, 2008), na escola (Nielsen; Fink-Jensen;
Ringmose, 2005; Staunaes, 2004) na delegacia (Holmberg, 2000; Maynard-Moody; Musheno, 2003) e nos
programas para familias (Gillies, 2005, 2007).

Esses estudos mostram o impacto das categorias sociais na categorizacdo politica e, apesar de ambos,
Stone e Lipsky, reconhecerem a importancia do contexto social, eles ndo pretendem entender a diferenca
entre categorias politicas e sociais ou a relagao entre elas. Novamente, isso contribui para o nosso
argumento que sugere uma distingao clara entre categorias politicas e sociais, além de um entendimento
mais elaborado dos processos e dos mecanismos envolvidos na construcdo das categorias sociais e as
consequéncias para o fazer politico e para as praticas de discrigdo.

Alguns estudiosos de politicas publicas parecem ir em direcdao a um entendimento das categorias sociais e
de seu impacto na construcdo das categorias politicas, mostrando, por exemplo, como diferentes politicas
de bem-estar sdo direcionadas a diferentes “populacdes-alvo” e como a construcdo de tais populagdes
é profundamente interligada com uma ldgica social e politica de legitimidade (Ingram; Schneider, 1991,
1993a; Collins, 1989; Dialto, 2005; Jensen, 2005; Newton, 2005; Schram, 2005; Sidney, 2005). O ponto
principal dessalliteratura é demonstrar como a construcdo social instala esteredtipos positivos e negativos na
relacdo entre a populacdo e os decisores de politicas publicas, com “imagens populares” e “caracterizacées
culturais” como elementos decisivos na construcdo de categorias politicas (Ingram; Schneider, 19933, p.
334). Ademais, essas construcdes sociais, defendidas por Schneider e Ingram, sdo evidentes em varios
contextos, incluindo os contextos politicos e os “contextos extremamente ndo-politicos”, e influenciam
tanto os tomadores de decisdo de politicas quanto os especialistas (Ingram; Schneider, 19933, p. 345).

A definicdo das populagdes-alvo ocorre quando grupos sociais sdo associados a tanta negatividade que
se tornam uma ameaca a sociedade, exigindo ag¢bes e solugbes, bem como quando certos grupos sao
associados a valores positivos, empatia e legitimidade e sdo considerados “merecedores”. Os valores
negativos e positivos sdo, portanto, atribuidos a certos grupos de individuos e a comparac¢do desse grupo
informa sobre seu status enquanto cidadaos e como eles, provavelmente, serdo tratados pelo governo.
Em outros mundos, informagdes positivas e negativas ndo sé atribuem estigma ou legitimidade para os
individuos associados com a populagdo-alvo, como também constroem o significado de como deve-se
esperar que esses grupos sejam tratados pelo governo, isto €, como merecedores ou ndao merecedores de
determinados beneficios do bem-estar (Ingram; Schneider, 1993a, p. 340; Soss, 1999, p. 376).

Na linha desse debate, outros estudos tém demonstrado como construgdes sociais de populagdes-alvo
também formatam as identidades e as expectativas dos cidaddos (Maynard-Moody; Musheno, 2003, 2009;
Soss, 1999). Ingram e Schneider sugerem que isso se deve as experiéncias concretas das pessoas com as
politicas publicas e as “licdes e mensagens que as pessoas aprendem com elas” (Ingram; Schneider, 1995,
p. 442). Esse efeito disciplinar ou “pedagdgico” das politicas de bem-estar social (ou de qualquer politica,
alids) por meio das categorias que compdem as politicas publicas tem sido amplamente demonstrado,
por exemplo, no que diz respeito as concepgbes de cidadania e participagdo politica (Soss, 1999, 2005), as
concepcdes de cidadania e cultura (Van der Haar, 2007) e as auto-concep¢des e motivacdes em relacdo ao
mercado de trabalho (Born; Jensen 2005; Carstens 2002; Mik-Meyer 2002; Schram et al. 2010).

De certa forma, Ingram e Schneider chegam mais perto de entender a maneira que o contexto social forma
e influencia a categorizacdo na construcdo de politicas publicas e como as categorias politicas impactam




a identidade dos cidaddos por meio da aprendizagem das préprias politicas. Entretanto, as autoras focam
majoritariamente no nivel descendente de elaboragdo de politicas, deixando de lado a implementagao
e a discricionariedade profissional. Desse modo, a distingdo entre categorias politicas e categorizacao
no nivel de rua, como mencionado acima, nunca é realmente discutida e permanece nebulosa. Nao
obstante, as categorias sociais sdo conceitualizadas de uma maneira bem simplificada, consistindo em
guatro grupos principais: os cidaddos favorecidos, os dependentes, os desviados e os merecedores — por
exemplo (Ingram; Schneider, 1993b). Essas categorias sociais parecem ser ontologicamente percebidas
como grupos reais, ou seja, como se houvesse uma realidade separada da construcdao de categorias
sociais (e politicas). Ingram e Schneider, em certa medida, reificam as categorias sociais existentes ao
subestimar os processos e mecanismos envolvidos na constru¢dao das categorias em estudo, e pode-se
dizer — tomando emprestado um argumento central de Yanow (2003) — que o carater “como se” das
categorias é esquecido. Entdo, onde Yanow, Lipsky e Stone pareceriam superestimar o poder do politico,
Ingram e Schneider podem estar superestimando o poder dos grupos sociais, ou, pelo menos, eles nos
contam menos sobre como entender o processo pelo qual as categorias sociais sdao construidas, mudadas
e tornadas relevantes no processo de producdo de politicas publicas.

Em suma, as analises de politicas publicas recentes demonstram como categorias e categorizacao sao
elementos importantes no processo de elaboragdao e implementagao de politicas publicas, na distribuigao
de sancgdes e beneficios publicos, e na construcdo de cidadania e identidade. As categorias politicas sdo
criadas no sistema politico, tanto no nivel de elabora¢do de politicas quanto nas praticas dos agentes
estatais, interagindo com os cidadaos em diferentes contextos. Certamente, isso apoia o argumento de
gue categorias e categorizacdo tem um vasto impacto empirico que vai além dos microcontextos, que, em
geral, sdo focados nos estudos psicoldégicos e etnometodoldgicos, bem como para além das categorias de
raca (e, as vezes, de género e sexualidade), focos tradicionais de varios estudos de discursos. Desse modo,
os estudos de politicas publicas mostram como aspectos politicos, discursivos, distributivos e até morais
das categorias sao interligados e mutuamente dependentes, além disso, eles demonstram a frequéncia
que categorias sociais como raga, género e classe se encontram e se cruzam com outras categorias, como
os deficientes, os criminosos, os superdotados e os desempregados. Os estudos demonstram ainda como
essas intersecbes impedem os profissionais de exercerem discricionariedade em relacdo a individualidade,
de modo que eles utilizam esteredtipos sociais ao categorizar os cidadaos.

No entanto, como explicado até aqui, nenhum dos estudos oferece uma distincdo adequada entre as
categorias politicas e sociais ou um entendimento apropriado da relacdo entre elas. Ademais, apesar de
alguns estudiosos terem apontado o contexto social como formador de categorias politicas, acreditamos
gue ainda falta um entendimento claro de como as categorias sociais sdo construidas e disseminadas
pelos dominios politicos e de como categorias politicas fortalecem ou modificam as categorias sociais.
Seguindo essa critica, nds sugerimos uma distingcdo entre as categorias sociais e as categorias politicas,
e, ainda, postulamos que as categorias sempre contém uma dimensao social, mas, somente as vezes,
possuem um valor politico. Apds discutir esse ponto, segue a discussao da abordagem abrangente para
entender as categorias sociais.

CATEGORIAS SOCIAIS E POLITICAS

Para abordar precisamente a relagao entre as categorias sociais e politicas, um esclarecimento sobre a
diferenca entre elas se faz necessaria. Isso por si sé ja é uma tarefa complexa, e, por essa razao, limitamos
a discussdo a duas defini¢cdes de categorias politicas, utilizando dois conceitos de “politica”: o uso legitimo
do poder estatal e as praticas de mudanca. Como sera explicado abaixo, isso também envolve duas
defini¢des de categorias sociais.




O entendimento da “politica” como uso legitimo do poder estatal se baseia em diversas fontes da sociologia
e da ciéncia politica, sendo a mais importante a no¢ao de “Politica como Profissdao” de Weber e a defini¢ao
do Estado como uso legitimo da violéncia (Weber, 1994). Além disso, a compreensdo funcionalista e
sistémica da politica como especializada e diferenciada, ou seja, “a alocagao autoritativa de valores” (Easton
1953; ver também Frohock 1974), é constitutiva para essa concepc¢do. Mais recentemente, a definicdo de
Weber foi desenvolvida por Bourdieu, que sugeriu o conceito de campo burocratico como um campo que
detém o monopdlio sobre o uso legitimo do poder fisico e simbdlico (Bourdieu, 1998; Wacquant, 2009).
Ao introduzir essa nogao de poder simbdlico, Bourdieu destaca o modo como o poder estatal inclui o
poder de construir categorias além de mecanismos para “disciplinar as mentes das pessoas” (Bourdieu,
1998, p. 11), um tema que também é explorado por Foucault nos estudos de disciplina, auto-tecnologias
e governabilidade (Foucault, 1979, 1988, 1991).

Seguindo essa concepgdo, as categorias politicas sdao construidas dentro das praticas politicas e
administrativas especializadas, como as praticas na familia, no esporte, na midia ou na economia.Além
disso, a questdao fundamental sobre a relagdo entre categorias politicas e sociais passa a ser como as
categorias sociais sao implementadas pelo Estado — seja no nivel das politicas publicas, seja no nivel
da implementagdo nas ruas — e como essas implementacdes, por um lado, se baseiam e, por outro,
reforcam, reproduzem ou alteram as categorias sociais.

Porém, nos estudos sobre categorias e categorizacdo em politicas publicas (assim como em muitos
estudos sobre discurso), outra concepcao de “politica” também esta presente, destacando as praticas
politicas como performaticas. Muitos estudiosos tém apontado que “o politico” entendido como praticas
performativas ndo estd necessariamente relacionado ao Estado. Isso se faz evidente, por exemplo, na
distincdo de Schmitt entre amigo e inimigo, a nocdo do politico como conflito e, ao menos parcialmente,
no entendimento de Arendt sobre o dominio publico enquanto dominio da liberdade (Arendt, 1958).
Contudo, a distingdo feita por Laclau é mais elaborada, argumentando que “a politica existe porque
existe subversdao e deslocamento do social” (Laclau, 1990, p. 61). Desse modo, o politico é concebido
como deslocamento em lutas hegemonicas continuas, modificando-se, mas também possibilitado pela
constituicdo do social como um campo de discursividade que abrange antagonismos sociais como tracos
de contingéncia e alteridade (Laclau e Mouffe, 1985; Laclau, 1990; Howarth, 2009; Torfing, 1999). Essa
concepcao do politico aponta para a compreensao das categorias politicas e da categorizacdo como atos
construtivos ou performativos, constituindo, deslocando e alterando categorias sociais (ou seja, estaveis e
sedimentadas). Nessa abordagem, as categorias politicas predominantes ndo surgem como uma relacdo
entre um sistema especializado e seu contexto, mas como uma relacdo entre mudanca e estabilidade.

A partir dessas duas definicdes de categorias politicas e sociais, podemos agora completar nossa critica
aos estudos de politicas publicas sobre as categorias politicas discutidos acima. O problema é que muitos
estudos usam as duas noc¢des de categorias politicas de forma intercambidvel, assumindo assim que as
categorias construidas dentro do sistema politico-administrativo sao constitutivas de mudanca, enquanto
categorias fora do sistema politico-administrativo sao estaveis e moldaveis. Consideramos essa suposi¢cao
duvidosa, visto que categorias de mudancga e deslocamento podem facilmente se encontrar nas praticas
econdmicas ou da familia, assim como categorias politico-administrativas podem prover estabilidade e
mostrar resisténcia a mudanga. Em resumo, sugerimos tratar como separadas a questao da mudanga e da
estabilidade e a questdo da relagdo entre as categorias utilizadas no sistema politico-administrativo (que
doravante designaremos por categorias politicas) e as categorias utilizadas noutros sistemas e praticas
sociais (que designaremos por categorias sociais).




Com essa separacao, defendemos que um entendimento mais abrangente de categorias sociais, isto é, as
categorias além do dominio politico e ndo somente entendidas como “sedimentacdo”, é necessario. No
resto do artigo, nés reunimos diferentes contribuicdes tedricas.

A CONSTRUGAO DE CATEGORIAS SOCIAIS

O entendimento de categorias e categorizacdo envolve lidar com problemas epistemolégicos, sendo a
propria categorizacdo uma pratica epistemoldgica, visto que “a natureza ndao tem categorias: as pessoas
tém” (Stone, 1988, p. 307; Yanow, 2003, p. 236; Harrits, 2005; Mgller, 2003, p. 9). Isso também envolve
o fato de que “agentes sdo ambos classificados e classificadores, mas eles classificam de acordo com
(ou dependendo da) sua posicao dentro da classificacdao” (Bourdieu, 1987b, p. 2). Vérios estudos tém
demonstrado como categorias sociais sdo promulgadas e reproduzidas em interacdes e praticas ao longo
de diferentes cendrios e contextos (Bennett et al., 2009; Bourdieu, 1984, 1996; Faber, 2008; Harrits, 2005;
Lamont, 1992, 2000; Prieur; Skjgtt-Larsen; Rosenlund, 2008; Reay, 2005, 2008; Savage, 2000; Schippers,
2008; Skeggs, 2004, 2005; West; Fenstermaker, 1995).

Como mencionado, uma das principais conclusGes empiricas dos estudos de politicas publicas sobre
categorias e categorizacdo é que a categorizacao politica é contextualizada em uma teia complexa de
processos discursivos, distributivos e morais, que sao dificeis de abordar com conceitos tedricos existentes.
Essa conclusdo é apoiada por Jenkins (1998, 2000, 2008), que argumenta que categorias sociais sdo criadas
em uma interagcdao complexa entre processos internos (autoidentificacdao) e externos (categorizacao de
outros), envolvendo processos diferentes, como socializagdo primaria, parentesco, medicina e relagbes de
mercado.

Ademais, diversos estudos sociolégicos sobre reproducdo de categorias enfatizam a relacdo entre
contextos econdmicos, simbdlicos, corporais e morais, e, assim, apoiam os achados empiricos em estudos
de politicas publicas sobre categorizagdo. Dessa forma, nos distinguimos desses estudos empiricos e
estruturamos nossa discussao sobre categorias sociais para lidar com o contexto econémico, simbdlico e
moral. Vemos esses contextos como complementares e detentores de sedimentacdo e deslocamento, e,
por enquanto, desconsideramos a questao da estabilidade ou mudanga e deixamos de lado as categorias
politicas e a categorizagdo, ja comentadas acima. Apds a discussdo, retornaremos para o politico.

A economia das categorias sociais

Entre os estudiosos da tradi¢dao epistemoldgica francesa, Bourdieu se destaca como a principal contribuicao
tedrica para o entendimento das dimensdes econdmicas das categorias sociais, insistindo em quase todos
os seus estudos em produzir uma economia geral da pratica. Com isso, ele ndo quis dizer que todas as
relagGes sociais podem ser reduzidas as relagdes econémicas (Lebaron, 2003), mas que, na verdade,
todas as praticas sociais podem ser entendidas de forma analoga a um modelo econémico, isto é, como
uma distribuicdo e uma disputa para a acumulagao de recursos e poderes ou, como evidenciado por ele:
capital. Na mesma perspectiva, a socidloga britanica Beverley Skeggs (2004, p. 28) sugere o termo “analise
da troca” e diz que “temos que abordar a atribuicdo de valor e autoridade, permitindo-nos explorar a
desigualdade como luta”. Adiante, ela elabora que esse tipo de andlise utiliza ndo sé o entendimento
marxista de mercado e capital, mas também utiliza as andlises socioldgicas e antropolégicas de mercados
no sentido mais amplo de termo, como exemplificado nos estudos de Mauss e Lévi-Strauss sobre a dadiva
(Mauss, 2006; Lévi-Strauss, 1969).




Isso significa que as relagdes de troca sempre fazem parte ou integram as categorias sociais. Essa definicao
vale para qualquer tipo de capital, incluindo capital fisico (cor da pele, forga, fertilidade), capital econémico
(dinheiro, terras e bens) ou capital cultural (educagdo e conhecimento cultural), por exemplo. A categoria
social de raga poderia ser vista como estabelecida dentro das negocia¢des de atratividade e valor social da
cor da pele, as quais sdo cruciais no planejamento matrimonial — sendo, ou ndo, esses arranjos deliberados
ou “atos de amor”. Igualmente, podemos ver as dificuldades distributivas de capital econémico e cultural
nos mercados de trabalho e educagcdo como também integrantes da categoria de classe, mesmo que a
distribuicdo de recursos seja certamente um resultado de disputas prévias, incluindo construgées prévias
de categorias e categorizagOes.

O fato de os sistemas de troca serem de carater relacional tem uma consequéncia importante. Para
Bourdieu, a visdo de que “o real é relacional” (Vandenberghe, 1999, p. 44) se torna tanto um modelo
para entender as relagcdes sociais quanto um principio epistemoldgico para os estudos socioldgicos —
ver também Emirbayer (1997). Bourdieu implementa esse principio nos conceitos de campo e espaco
social (Bourdieu, 1984, p. 99-125, 1998), definido como configurac¢des relacionais do capital, assim como
configuracdo relacional de praticas simbdlicas e estilos de vida. Abordamos os estilos de vida abaixo,
mas, no que diz respeito ao capital de configuracdo relacional, Bourdieu sugere que as pessoas tém
uma compreensao pratica da distribuicdo das caracteristicas sociais salientes no espago social e ajustam
suas expectativas de acordo com isso (Bourdieu 1984, 466-75; 1990, 52-65). Embora as formulacdes
de Bourdieu, em alguns casos, deixem uma porta aberta para uma interpretagao estruturalista rigida,
acreditamos que a nocdo de conhecimento pratico é frutifera, pois nos lembra que a distribuicdo de
diferentes caracteristicas, funcionando como capital em sistemas de troca, afeta a construcao continua de
categorias sociais.

E facil imaginar que a raca seria construida de formas diferentes em uma sociedade homogénea, em
uma sociedade heterogénea e em uma sociedade com uma grande maioria e varias pequenas minorias.
Com certeza poderiamos esperar que o mesmo seja verdade para a categoria de idade, isto é, que a
idade seria construida de formas diferentes em sociedades com, respectivamente, maiorias jovens ou
velhas. Nesse sentido, argumentamos que apesar de “a natureza n3o ter categorias”, pode ser que, como
Georges Canguilhem explica em uma discussdo sobre o normal e o patolégico, “é a vida em si mesma
e ndo o julgamento médico que faz do normal biolégico um conceito de valor e ndo um conceito da
realidade estatistica” (Canguilhem, 1989, p. 131). Da mesma forma, sugerimos que um impeto importante
para mudanca podem ser as transformacdes (evolutivas) na distribuicdo de recursos ou agentes dentro
dos campos de trocas e relagdes. Assim, embora a natureza ndo tenha categorias, categorias podem
existir também como construcdes praticas altamente influenciadas por experiéncias praticas e ndo sé
intervencodes discursivas.

Um problema com a abordagem de Bourdieu é que ele discute sobretudo as relagdes de troca considerando
a distribuicdao econdmica e de capital cultural, o que torna inerentemente confusa a forma de conceituar
as relagdes, como género e raga (Adkins; Skeggs, 2004; Weininger, 2002). Como pontuado por estudiosos,
criticando e reconceituando alguns dos conceitos de Bourdieu, o autor parece pensar essas relagdes como
constitutivas da distribuicdo de recursos ou como propriedades secunddrias derivadas de tais distribuicdes
(ou ambos?). Porém, também podemos pensar em formas especificas de capital fisico e/ou simbdlico
captando diferengas como raca e género — por exemplo Reay (2004), e ainda conceber essas distribuicdes
como interseccionadas com outras distribuicdes de capital (Anthias, 2005; West; Fenstermaker, 1995).
Preferimos essa ultima solugdo, visto que deixa em aberto a possibilidade de que outras formas de
capital (por exemplo, sexualidade, saude ou linguagem) constituam sistemas de troca importantes para a
construgdo de categorias sociais.




De qualquer modo, apesar da mudancga evolutiva, na maior parte das vezes as relagdes sociais e 0s
sistemas de troca sao importantes, porque servem como contexto e como resultado da construgdo ativa
de categorias por agentes interagindo. Com isso, seguimos para a discussao de tais construcgdes.

Estilos de vida e o corpo

Uma das contribuicdes de Bourdieu para a sociologia — pelo menos no nosso ponto de vista — é a sua
insisténcia de que rompemos com a tendéncia de nos concentramos nas relagcdes materiais ou simbdlicas
— por exemplo Bourdieu (1984, p. 482-483, 1991, p. 163-170), ver também Wacquant (2009) — um ponto
que estd diretamente relacionado a sua posicdo na epistemologia francesa, em especial em Bourdieu
(Chamboredon; Passeron, 1991). Ele aprofunda nossa compreensao das complexidades epistemoldgicas
guando afirma que a questdo crucial sobre o espaco social é “levantada dentro do préprio espaco”, e que:

[...] socidlogos quase sempre se esquecem que os “objetos” que eles classificam produzem
nao soO praticas objetivamente classificaveis, mas também operacdes classificatérias que
ndo sdao menos objetivas e sao elas prdprias classificaveis (Bourdieu 1984, p. 169).

Para capturar essas praticas simbdlicas (mas ndo menos objetivas!), e se aproveitando dos estudos classicos
sobre categorias e categorizacdo — por exemplo (Cassirer, 1945; Durkheim; Mauss, 1963), Bourdieu
introduz a nogdo de espacgo simbdlico de disposicao e estilos de vida (Bourdieu 1984, p. 171). Portanto, as
diferencas simbdlicas entre grupos (isto é, categorias simbdlicas) sdo defendidas em diferentes praticas
como linguagem, cultura, midia e consumo, assim como em identificacdes mais diretas do limite dos
grupos, por exemplo, ao distinguir entre outros e si mesmo como vanguardista ou vulgar, populista ou
esnobe, convencional ou chique (Bourdieu, 1984, p. 482; Anthias, 2005).

Os estilos de vida tém uma existéncia representacional, mas, ao mesmo tempo, estdo presentes (e sdo
produzidos) nos esquemas mentais e corporais de categoriza¢do que constituem o habitus. De fato, esse
conceito ndo é livre de problematizagdes — ver, por exemplo, Weininger (2002), para uma excelente
discussdo —, contudo nds lembramos o leitor de que o prdprio Bourdieu se refere ao habitus como
uma “metafora do mundo dos objetos” (Bourdieu, 1990, p. 77) ou, de forma mais abrangente, como
as estruturas sociais do corpo. Mais precisamente, Bourdieu enfatiza como as rela¢des distributivas dos
sistemas de troca e as relacdes simbdlicas do sistema de estilos de vida se unem no habitus como um
sistema classificatdrio — ou, no nosso vocabuldrio, categérico —, sendo ambos “o principio gerador
de julgamentos objetivamente classificaveis e o sistema de classificacdo (principium divisionis) dessas
praticas” (Bourdieu, 1984, p. 170).

Nesse sentido, os agentes internalizam as diferencas das distribuicGes econémicas e simbdlicas, criando
em ambos um conjunto de disposicGes que geram praticas e um esquema classificatério que impede os
agentes de navegar na miriade de diferencas sociais. Apesar de Bourdieu frequentemente utilizar termos
como “esquema mental” para explicar o conceito de habitus, isso ndo deve ser entendido por um viés
cognitivo ou idealista. O habitus é inerentemente incorporado (Bourdieu, 2000) e, no geral, funciona
“abaixo do nivel de consciéncia e linguagem, fora do alcance do escrutinio introspectivo ou do controle da
vontade” (Bourdieu, 1984, p. 466). Além disso, Skeggs suplementa o conceito de habitus com o conceito
de inscricdo (Lingis, 1994), argumentando que “a inscricdo produz o corpo através de varios regimes,
esquemas de classificacdo e controle do corpo” (Skeggs, 2004, p. 12), e ainda a vincula ao uso de auto-
tecnologias — comparar com (Foucault, 1979, 1988).




Em resumo, as categorias sociais estao simultaneamente presentes em estilos de vida e auto-tecnologias,
assim como nos corpos e nas mentes das pessoas. Em algum ponto no tempo, essas categorias simbdlicas
e praticas sao fundadas nas distribuicdes de capital dentro dos sistemas de troca. No entanto, esse “ponto
no tempo” sincronico sé pode ser distinguido analiticamente. Na pratica, as categorias simbdlicas e praticas
sao envolvidas em dificuldades de categorizacao continuas, negociando os valores de diferentes posicdes
e, assim, reestruturando as relagdes sociais e os sistemas de troca (Bourdieu 1984, p. 466-84; Skeggs,
2004, p. 13-15). Longe de ser um nivel “derivado” determinado pelas rela¢des sociais, as categorias sociais
simbdlicas e praticas construidas no dia-a-dia constituem, e estdao constantemente mudando, a dimensao
distribucional e econémica.

Associacdo, deslocamento e normalizacdo: definindo limites morais

Para entender completamente a construcdo das categorias sociais, temos que ir além de atos de interesse
e disputas de poder e considerar os atos morais de reconhecimento, ressentimento, atracdo, nojo e
restauracdo (Reay, 2005; Sayer, 2005a, 2005b; Skeggs, 2005; Savage; Bagnall; Longhurst, 2001).

Em uma critica parcial a Bourdieu, e baseando-se, por exemplo, em Durkheim e Simmel, Michele Lamont
(1992, 2000) demonstra como as categorias sociais sdo mantidas pelo constante tracado de fronteiras por
pessoas que “definem sua propria identidade, ideologia e status em relagdo a outros grupos” (992, p. 6),
incluindo o tragado de fronteiras morais com base em critérios de desejo/repulsa, valor/sem valor e pureza/
impureza (Lamont, 1992, p. 9; 2000, p. 245; Faber, 2008). Ademais, Lamont enfatiza que “entende esses
padrdes de trabalhos de limites ndo como caracteristicas essencialmente individuais ou nacionais, mas
como estruturas culturais, ou seja, repertérios culturais institucionalizados ou sistemas de categorizagao
disponiveis publicamente” (Lamont, 2000, p. 243).

A dimensdo moral das categorias sociais também é destacada por Skeggs (1997, 2004; Wood; Skeggs,
2008), que demonstra como a construcdo de grupos ndo é sé econdmica ou simbdlica, mas também
moral. Mais precisamente, a dimensdao moral envolve a construcdo de legitimidade, o que, na pratica,
passa a ser uma questdo de como a disputa por identidades e poder é distribuida em determinados
contextos sociais. Na verdade, os processos de poder e legitimidade sao vistos como complementares e
mutuamente constitutivos, com a legitimidade funcionando como uma ferramenta capaz de desqualificar
o poder.Além disso, esses processos de reconhecimento erréneo atuam para produzir legitimidade do
privilégio, bem como naturalizagdes do estigma (Skeggs, 2004, p. 4).

De certa forma, as categorias politicas também carregam um poder legitimador, como discutido em
varios estudos criticos de politicas publicas mostrados acima. Entretanto, nos referimos a esses estudos
sociolégicos para relembrar ao leitor que os prdprios processos sociais envolvem os processos de
legitimidade e que tais processos, juntamente com o tracado de limites morais, sdo importantes para a
construcdo das categorias sociais. Por exemplo, a categoria de classe média estd relacionada ndo sé a posse
de uma certa quantidade de capital cultural e econ6mico, ou a um estilo de vida e um padrdao de consumo
especificos, mas também a um gosto e uma moralidade especificos, associados ao modo “certo” de se
portar, de criar uma crianca e de se engajar no trabalho. Como demonstra Lamont, isso se aplica também
a raca. No contexto americano, a “negritude”, por exemplo, é construida ligada a compaixdo e a uma
moralidade solidaria (Lamont, 2000). Ademais, as categorias sociais como classe média ou “negritude” sdo
mantidas juntas, precisamente, quando confrontadas com outras categorias que provocam nojo e medo.

Além disso, como explorado por Canguilhem (1989, 1994) em seus estudos epistemolégicos sobre patologia




e normalidade, a dimensdo moral das categorias sociais esta conectada ao carater relacional do normal. O
autor sugere que entendemos o normal e o patoldgico como entrelagados e constituidos em uma relagao
interdependente, sempre conectando um com o outro, apesar de constantemente tentarem excluir um
do outro. Isso implica uma relagdo inerente entre “normalidade” e “o normativo”, uma vez que, como ele
argumenta, compreender o estabelecimento de normas inclui compreender o espagamento e a atragao
entre elas. Em outras palavras, as normas estdo relacionadas a normalidade, porque a normalidade se
torna mais do que uma posicdo média ou mediana, constituindo, em vez disso, uma posicdo normativa
atraente, pela qual outras posi¢des sao comparadas.

Porém, comparar os mecanismos constitutivos das normas fisicas com mecanismos constitutivos das
normas sociais é desafiador, mesmo na abordagem de Canguilhem para a normalidade. A diferenga
entre eles é que as normas sociais sdo performaticas dentro de um contexto de busca da “ordem social”
através de diferentes estratégias, como normalizar ou eliminar normas desviantes, isto é, normas que
sdo percebidas como patoldgicas por uma posicdo normativa dominante na sociedade. Essa intolerancia
direcionada as normas sociais desviantes, por um lado, e uma idealiza¢cdo de outras normas sociais, por
outro, distinguem como as normas sociais evoluem de normas fisicas, que “simplesmente” vém a existir
através de solucdes evolucionarias. Alias, as normas sociais ou as posi¢cdes normativas sao criadas em uma
tentativa continua de disciplinar o patoldgico, por exemplo, “na clinica e terapia, isto €, em uma técnica
de estabelecer ou restaurar o normal” (Canguilhem, 1989, p. 34), o que significa que a normalidade social,
em contraste com a normalidade fisica, torna-se a posicdo para a qual outras posicdes sao restauradas, ao
invés de serem eliminadas em uma pratica evolutiva continua.

Todavia, o ponto de Canguilhem é exatamente demonstrar porque as construcdes sociais nas mentes
dos cientistas e, portanto, nas mentes dos médicos influenciam em como as normas e os desvios na vida
sdo interpretados. Até mesmo na (vida) ciéncia, a qual se assume uma epistemologia racional e objetiva,
Canguilhem demonstra como cada dominio de conhecimento carrega consigo o seu préprio sistema de
interpretacdo da normalidade e da patologia.

Isso implica uma dinamica de mudanga na forma de ldgica de restauracao ou elimina¢do do desvio por
meio da promulgacdo da normalidade (Canguilhem, 1989, p. 246), e o autor sugere a exploragdo de como
a categoria de desvio, ou o patoldgico, é realmente tratada em um dominio de conhecimento concreto.
No proprio estudo de Canguilhem sobre normalidade nas ciéncias da vida, ele identifica trés modelos
histéricos de como diferentes tipos de médicos tém entendido a relagdo entre normalidade e patologia:
a) o modelo ontoldgico, no qual a doenga é “tratada como o oposto qualitativo de saude”, isto é, a
patologia é vista como malvada e como uma ameacga ao normal, e a terapia, portanto, é “dada para uma
revalorizagdo” (Canguilhem, 1989, p. 275); b) o modelo positivista, no qual a doenca é quantitativamente
derivada do normal, ou seja, a patologia é vista como uma deficiéncia ou um defeito frente ao normal, e a
terapia “consiste em uma compensacao” (Canguilhem, 1989, p. 275); c) o modelo evolucionario, no qual a
doencga é vista como uma falha imanente e original, isto é, a doenca é vista como um erro inato e a terapia
como uma adaptacgao continua (Canguilhem, 1989, p. 276-84).

O valor analitico de acrescentar as reflexdes de Canguilhem quando se estudam categorias sociais, € uma
melhor compreensdo de como as ordens econdmica, simbdlica, corporal e moral também resultam em
percepcdes (e conhecimentos) sobre normalidade e desvio — categorias tradicionalmente monopolizadas
por um discurso médico frequentemente associado a uma perspectiva objetiva. Inspirados por Canguilhem,
sugerimos que as categorizagdes sociais, na forma como elas aparecem na sociedade atual, podem implicar
em dinamicas igualmente normativas e também restaurativas, seguindo os modelos mencionados acima.




Primeiro, uma dindmica ontolégica de erradicacdo do “outro ameagador” — assim como no periodo
anterior ao estado de bem-estar social, no qual os individuos contagiosos eram fisicamente excluidos das
cidades e, portanto, da sociedade —, segundo, uma dinamica de compensac¢do e normaliza¢do® e, por
fim, uma terceira dindamica de desenvolvimento e adapta¢dao, como visto nas estratégias de normalizagao
atuais, nas quais o comportamento desviante é tratado através de contato fisico com a normalidade em
tratamento psiquidtrico distrital, saude preventiva e politicas sociais, por exemplo — e ndo em isolamento
da normalidade, como no modelo anterior.

As primeiras duas dinamicas sao paralelas aquelas fundadas por Lamont e Skeggs e o tracado de limites
morais contra outros grupos é baseado em um sentimento de ameaga ou superioridade. Ja a terceira
dinamica nos leva a um entendimento de como a normalidade e o desenvolvimento estdo integrados e
como o desenvolvimento pode ser construido como algo atrativo e normal, enquanto a mediocridade e
a estagnagao podem ser construidas como patoldgicas e, portanto, como algo que nds devemos evitar,
restaurando tais valores “de volta” para a normalidade.

CATEGORIZAGAO POLITICA E SOCIAL

Como demonstramos, os estudiosos inscritos na tradi¢cao da epistemologia francesa tém sugerido, de forma
convincente, que as categorias sociais existem em contextos econdmicos, simbdlicos e morais. E, apesar
de inerentemente construidas, as categorias sociais podem obter estabilidade e, assim, “existéncia” nos
sedimentos das relagées econdmicas, simbdlicas e morais, bem como no corpo. Entretanto, as categorias
sociais também podem estar sujeitas a mudanca social, tanto por evolugdes distributivas, lutas sociais e
simbdlicas, quanto pela definicdo de limites morais e de dinamicas de restaura¢do e normalizacao.

Retornando as categorias politicas, entdo, é possivel ver as categorias sociais como contexto constitutivo
da categorizacao politica. Assim, para além de ver a criacdo das categorias politicas somente como uma
pratica construtiva — como é feito em varios estudos sobre politicas publicas —, nds sugerimos que o
contexto politico seja visto como capaz de questionar e mudar, mas também de invocar e reproduzir
categorias sociais. Tal qual foi sugerido por Ingram e Schneider, esse € o caso no nivel do processo de
formulacdo de politicas publicas, quando esteredtipos sociais e culturais — ou, como nds argumentamos,
relacdes econdmicas, simbdlicas, corporais e morais — funcionam como repertdrios, informando a
construgao de populagdes-alvo. Exemplificando, o estilo de vida de um menino urbano, preto e jovem,
vestido com calgas largas e uma camisa de basquete oversized, escutando Snoop Dogg e andando de
skate, pode ser percebido como cointegrado a categoria politica de “encrenqueiros nas escolas publicas”.
De forma similar, uma menina mugulmana vestida com estilo ocidental pode se tornar uma evidéncia do
sucesso da integragdo e tolerancia, ao mesmo tempo que o limite entre duas categorias é reconstruido, a
saber, os imigrantes muculmanos “encrenqueiros” e os membros “naturais” merecedores da sociedade,
como dinamarqueses e franceses.

Ademais, afirmamos que especialmente o habitus corporificado, que gera julgamentos discriciondrios
de categorizacdo, estd em jogo na burocracia de rua. O que falta no entendimento das categorizacdes
nas praticas discriciondrias, como apresentado entdo por Lipsky e Stone, é o reconhecimento de que
burocratas de rua trazem com sigo, acoplados a seus préprios corpos, sistemas categéricos e uma posicao
nos sistemas de relagGes simbdlicas e sociais. Em outras palavras, eles mesmos sdo parte do sistema
categorico que, idealmente, sdo colocados para gerir e, portanto, ndo podem ser considerados agentes de

1 Os estudos de Goffman (1988) sobre asilos oferecem exemplos de tal estratégia normalizadora.




observagdo externa. Em suma, postulamos que as perspectivas e as categorias simbdlicas que os burocratas
de nivel rua trazem consigo para a interagdo com os usudrios pode explicar boa parte da reproducdo
da categorizagdo social, ocorrida dentro dos equipamentos que ofertam servigos publicos no nivel de
rua. Devemos nos lembrar que, apesar das regras burocrdticas formais e informais, dos treinamentos
profissionais e da lideranga organizacional, os burocratas de nivel rua sempre agem como seres humanos
confrontando outros seres humanos. Nesse sentido, eles nunca escapam do que define as interagdes
sociais basicas entre individuos (Maynard-Moody; Musheno, 2003, 2009).

Sugerimos ainda que os processos de marcacao, silenciamento e erros de categoriza¢cdo, que Yanow
utiliza para capturar as fungdes legitimadoras e estigmatizantes das categorias politicas, estao sempre
contextualizados por processos sociais que estabelecem limites morais e dinamicas restauradoras e
normalizadoras. Novamente, o ponto principal é que ndao devemos superestimar o poder moral ou
legitimador das categorias politicas, mas sim, incluir na andlise a dimensao na qual os processos morais ja
ocorrem dentro da construcao das categorias sociais.

Sendo assim, os estudos em politicas publicas sobre categorias e categorizacdo ndo deveriam ignorar o
contexto social, mas abordar diretamente o impacto das categorias sociais, além de discutir e explorar
de forma independente as dindmicas de estabilidade ou de mudanca. Decerto, isso é uma tarefa
fundamentalmente empirica e, ainda assim, esperamos ter contribuido para sua viabilidade ao discutir
essas questdes no nivel tedrico.

No entanto, gostariamos também de enfatizar como os estudos sociolégicos podem aprender com os
estudos sobre categorias politicas e categorizacdao. Conforme enfatizado por Bourdieu na no¢do do Estado
como detentor dos meios de violéncia simbdlica legitima, e conforme demonstrado na maior parte da
obra de Foucault, as formag0Oes estatais e politicas possuem uma dinamica autbnoma para a mudanca
social, bem como para a estabilizacdo. A imposi¢cdao estatal de algumas categorias sobre outras contribui
com legitimidade além das fronteiras morais e da sedimentagao inscritas em categorias da lei e dos atos
administrativos (Bourdieu, 1987a). Como ponto de conclusdo, nds sugerimos incluir as categorias politicas
e as categorizagdes como um quarto contexto complementar aos trés contextos sociais ja discutidos
— 0 contexto econ6mico, o simbdlico e o moral. Em suma, sugerimos que estudos abrangentes sobre
categorias e categorizacao sejam realizados nesses quatro contextos, deixando claro como questdes
empiricas e variaveis histéricas nas quais a mudanca e a estabilidade sdo constituidas e como a interse¢ao
das categorias é realizada.

Com base nesse quadro abrangente, sugerimos ainda que os estudos sobre a intersecdo de categorias
no processo de elaboracdo de politicas publicas, na implementacdo e interacdo entre beneficidrios e
burocratas de rua podem se revelar um laboratério particularmente frutifero para pesquisas sobre as
formas atuais de categorizagao. No nivel das politicas publicas, tanto o estudo sobre merecimento e direito
guanto o estudo sobre registros administrativos e estatisticos poderiam apontar para lutas politicamente
salientes de categorizagdao. Por exemplo, quando alguns municipios dinamarqueses perguntam para
pais de criancas em idade escolar se suas criancas estdo sendo criadas em um ambiente para fumantes,
isso cria a categoria politica de “casas de fumantes”, utilizando, aparentemente, de um discurso médico,
mas também de uma desvalorizagdo moral da pratica de fumar, de uma concepgdo de um estilo de vida
praticado nas casas com pais fumantes e de um conhecimento do “perfil social” dos fumantes, ou seja,
a distribuicao de recursos econdmicos e culturais entre os fumantes comparado com os nao-fumantes.
Inclusive, o estudo sobre implementagdo e discricionariedade no nivel de rua pode mostrar o possivel
impacto da intersecao de categorizagdes em um nivel micro, como quando assistentes sociais decidem
sobre a elegibilidade para pensdes de invalidez se baseando ndo sé no diagndstico médico, mas também




nas avaliagdes simbdlicas e morais dos estilos de vida e das éticas de trabalho dos clientes (Mgller, 2009).

O POTENCIAL CRITICO DO ESTUDO DE CATEGORIAS

Argumentamos aquique estudos empiricos sdo importantes ndo sé paraavangar com o nosso entendimento
acerca dessas questdes, mas também para as andlises criticas continuas das dinamicas de poder nos
estados, sociedades e comunidades. Vamos entdo, como tdpico de encerramento, discutir o potencial
critico de estudar categorias e categorizacao.

Ao longo do artigo, apontamos que o estudo de categorias é escorregadio. Isso se deve as complexidades
epistemoldgicas e as diferentes perspectivas que se cruzam e se sobrepdem umas as outras de forma
continua. Essas complexidades também sao evidentes quando estudiosos de categorias e categorizagdo
abordam o potencial critico de seu trabalho. Aqui nés encontramos um dilema cruel: ndo importa como
facamos, a categorizacao implica na sele¢dao de algumas caracteristicas em detrimento de outras (Yanow,
2003, p. 205-229). Por um lado, as categorias parecem ser necessarias para o reconhecimento potencial
da opressao e da necessidade, mas, ao mesmo tempo, sempre trazem consigo estigma e mais opressao.
Ou, como Yanow sugere: “se nds ignorarmos 0s nomes e termos das categorias, ndo havera alivio; mas se
nds nos prendermos a eles, o estigma continua” (2003, p. 216).

Sugerimos que ha também umallicdo a ser aprendida com a epistemologia francesa. Bachelard, que esta mais
ocupado com a posicao normativa das disciplinas cientificas, argumenta que toda ciéncia deve ser medida
pelo quanto é capaz de se afastar “para longe de si mesma”, e ele argumenta pelo “erro” como um alvo
normativo, guiando o progresso cientifico (Bachelard, 1976). De forma similar, a implicacdo normativa da
“teoria do erro” de Canguilhem é que tanto o individuo como a sociedade devem aprimorar sua capacidade
de tolerar e viver com suas proprias patologias ao invés de elimina-las, visto que elas apresentam a prépria
possibilidade de um modo melhor de viver. De acordo com Canguilhem, essa existéncia do irracional é
exatamente o que faz uma norma forte, tolerante e autorreflexiva. Como o autor coloca: “A ameaga da
doenca [desvio] é um dos componentes da satide [normalidade]” (Canguilhem, 1989, p. 287).

Com relacdo a categorizacdo, argumentamos que o “afastamento para longe de si mesmo” equivale a
uma pratica capaz de recusar a normalizacdo de qualquer caracteristica considerada desviante, buscando
sempre tolerar as diferengas como irritagbes e ndo como ameagas. Sugerimos que essa nog¢do de
tolerdncia também é inerente a nocdo de solidariedade organica de Durkheim, entendida como coesao
social baseada na diferenca, consistindo em relagdes interdependentes entre individuos, corporacdes e
o Estado, bem como em uma divisdo espontanea do trabalho (Durkheim, 1984, cap. 3/6). Isso também
parece ser sugerido pela noc¢do da ldgica das diferencas de Laclau e Mouffe (Laclau; Mouffe, 1985, p. 130).

Portanto, uma possivel postura critica em relagao ao estudo de categorias ndo consiste em tomar partido
nas lutas de categorizagdo — que podem ser lutas de repressao, estigmatiza¢ao, poder ou reconhecimento
—, mas sim em afastar-se de categorias intolerantes ou mesmo alérgicas em dire¢do a categorias com uma
capacidade crescente de tolerar diferencas aparentemente desconstrutivas. Esperamos que essa postura
critica possa servir ainda mais como corre¢do e perspectiva em estudos potencialmente escorregadios.
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Equidades e desigualdades sociais na pratica:
trabalhadores*? de nivel de rua como
agentes e pragmatistas>3
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Os julgamentos, decisdes e a¢des dos burocratas de nivel de rua abordam questdes de equidade social,
um tema dominante dentro das profundas contribui¢cdes de H. George Frederickson para os estudos da
administracdo publica. Com base em trabalhos empiricos, os autores questionam a narrativa dominante
sobre o controle da discricionariedade na implementacdao e sugerem um enquadramento alternativo
baseado nos conceitos de agéncia e improvisa¢ao pragmatica. Os burocratas de nivel de rua comumente
seguem as normas e praticas institucionais, mas seu trabalho traz a tona tensdes entre a pratica e os
objetivos da equidade social.

AsavaliacGes, decisdes e acdes dos trabalhadores de nivel de ruainvocam perguntas sobre a equidade social,
um tema dominante na grande contribuicdo de H. George Frederickson para o ensino de administracao
publica. Para explorar a equidade social nesse contexto de trabalho, comecamos compartilhando diversas
observacoes de anos de pesquisa de campo que abalaram nossas primeiras ideias sobre governanga,
equidade social, e as avaliagdes normativas da tomada de decisdo na linha de frente®®.

%2 Na lingua original do texto, os autores utilizam a expressdo “street-level workers” que, em traducdo literal, significa
“trabalhadores do nivel de rua”. Acredita-se que a expressao amplie a aplicacdo das condi¢Ges tipicas do trabalho de “burocratas
de nivel de rua” para a atividade de trabalhadores que ndo ocupam a burocracia estatal, mas atuam diretamente na oferta de
servigos publicos em empresas publicas, organizacGes privadas ou da sociedade civil. A traducdo aplica de forma intercambiavel
as expressées “trabalhadores de nivel de rua” e “burocratas de nivel de rua” (mais utilizada no Brasil), sem prejuizo para a
compreensdo abrangente da traducdo literal (nota do organizador).

3 Social Equities and Inequities in Practice: Street-Level Workers as Agents and Pragmatists. Public Administration Review, v.
72,n.51, p. S16-523, nov./dez. 2012. Disponivel em: https://www.]stor.org/stable/41688034.

Texto reproduzido com a permissdo da John Wiley and Sons segundo os termos e condi¢es fornecidos pela editora e pelo
Copyright Clearance Center.
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6 Ao longo deste artigo, usamos o plural “nds” e “nosso” como uma abreviagdo para fazer referéncia ao nosso trabalho coletivo.
Grande parte do artigo é baseado na colaboracgdo direta de Musheno e Maynard-Moody, mas o trabalho também envolve a
parceria importante com outras pessoas.




Observagao 1: Em nossos estudos com policiais, professores de ensino fundamental e conselheiros de
reabilitacdo vocacional, encerramos o trabalho de campo com uma entrevista final (Maynard-Moody;
Musheno, 2003, p. 187). Preocupados com o fato de que uma pergunta fosse restringir nossa conversa
sobre justica e igualdade, esperamos até o Ultimo contato para perguntar aos trabalhadores: “O que a
palavra ‘justica’ significa pra vocé?”. Tinhamos acabado de passar de quatro a seis semanas nas agéncias
desses funciondrios coletando narrativas sobre casos de justica e injustica em seus trabalhos e relagdes com
cidadaos e beneficiarios. Essas histérias revelaram avaliagdes normativamente complexas e diversificadas.
Os trabalhadores decidiram quem seria tratado de forma rotineira, quem receberia tratamento minimo ou
até mesmo severo e quem seria considerado digno de mais atenc¢do e beneficios, tratamentos comumente
excepcionais.

As decisdes foram guiadas por julgamentos sobre o valor moral identificado nos beneficidrios, sobre a
interacdo entre as identidades do trabalhador e do cidadao, e sobre como eles responderam a assimetria de
poder ao lidar com um burocrata da linha de frente. Em uma narrativa, um tetraplégico, cuja circunstancia
demandava compaixao, foi tratado com severidade porque foi visto como corrupto, driblando o sistema.
Porém, um imigrante trabalhador, que também era um pequeno traficante de Cannabis, ndo foi preso por
atirar descontroladamente contra assaltantes que eram seus parceiros no trafico de drogas.

Relato apds relato, os burocratas de nivel de rua lutaram com as demandas normativas de seus trabalhos.
Ainda assim, quando perguntamos diretamente a eles a definicdo de “justica”, ouvimos respostas simplistas
e unidimensionais, como: “tratar todos da mesma forma”, “seguir as regras”, “seguir as leis”, “ndo deixar
sua opinido e preconceitos afetar suas decisdes”, “ser profissional”. A primeira observacdo é que os
mesmos trabalhadores que contaram histdrias que revelavam um raciocinio moral complexo, baseado
em identidade, forneceram apenas definicdes diretas e comuns de justica e equidade. Isso, no nosso
entendimento, ndo é exclusivo dos trabalhadores de nivel de rua, mas caracteristico de todos nds: nossas
performances de trabalho ou o ato de produzir equidade e justica, sdo mais complexas e contextualizadas
do que a nossa representacao ostensiva desses julgamentos (Feldman; Pentland, 2003). Em nosso trabalho
de campo, as histdrias nos proporcionaram ricos insights sobre o desempenho dos profissionais da linha
de frente e, neste artigo, argumentamos que a maneira como as narrativas sdo trocadas e com quem elas

sdo trocadas é crucial para a maximizacao da producdo de equidade na prestacdo de servicos sociais.

Observagao 2: A descrigdo mais antiga de Michael Lipsky (1978) sobre os burocratas de nivel de rua os
reposicionou como atores importantes no processo de politica publica. Isso representou um desafio direto
para a administragdo publica, com sua deferéncia aos oficiais eleitos e sua preocupagao com gerentes e
oficiais de alto nivel. Essa observacao alimentou debates duradouros sobre a relagao entre trabalhadores
de nivel de rua e seus superiores, sobre a tensdo entre a conformidade legal e a presenca inescapavel e
da necessidade prescrita de controlar a “discricionariedade” da linha de frente. Como explicado por Lipsky
(2010, p. 221):

[...] osburocratasde nivel de rua podem, de fato, “fazer” politicas publicas namedidaem que
seus comportamentos discricionarios (e ndo sancionados) se somam ao comportamento
padronizado da organizacdo publica em geral. Porém, eles o fazem apenas no contexto de
estruturas politicas mais amplas, das quais suas decisdes fazem parte.

A visdo do trabalhador de nivel de rua como um implementador de politicas, amarrado a restri¢Ges legais,
politicas e administrativas, que usa “discricionariedade” para igualar o comportamento com a lei, é o que
nés chamamos de “narrativa do agente-estado” (Maynard-Moody; Musheno, 2003, cap. 2).




Guiados inicialmente por essas ideias, tdo proeminentes na época e ainda evidentes no discurso
académico, esperavamos encontrar trabalhadores de nivel de rua lutando para implementar politicas,
regras e procedimentos a medida que confrontavam beneficidrios e cidaddos. Para nossa surpresa, os
policiais, professores e conselheiros, cujas histérias coletamos, raramente, ou nunca, referenciaram as
politicas publicas ou as regras ao fazer julgamentos normativos. Além disso, eles raramente, ou nunca,
descreviam a si mesmos como implementadores de politicas ou mesmo funcionarios do governo, embora
todos os trabalhadores de nivel de rua em nosso estudo recebessem seus pagamentos de organizacdes
governamentais, eles ndo eram funciondrios contratados. Os trabalhadores invocaram regras e leis
predominantemente para se protegerem ou para justificar suas proprias decisdes ou a¢des. Os mais
eficazes entre eles usavam as regras, ao invés de apenas segui-las. O posicionamento das leis e regras como
ferramentaseaproeminénciadosjulgamentos culturaisacercado caradtere dasidentidades morais noslevou
a uma segunda narrativa sobre a tomada de decisdes na linha de frente. Essa narrativa, a qual chamamos
de “narrativa do agente-cidad3do”, € uma orientacao na qual os trabalhadores concentram-se em quem as
pessoas sdo, em relagdo ao seu eu imaginario, e impdem o cumprimento cultural sobre o cumprimento
legal (Maynard-Moody; Musheno, 2003, cap. 2). Com esse enquadramento, nascido da andlise empirica
das histdrias de trabalhadores de trés dreas em cinco ambientes organizacionais, comegamos a nos afastar
dos enquadramentos de “discricionariedade” e “tomada de decisOes discriciondria” para descrever o
julgamento e a tomada de decisdes na linha de frente, uma tarefa que buscamos nos aprofundar ainda
mais aqui.

Observagao 3: As abordagens policiais apresentam um paradoxo preocupante (Epp; Maynard-Moody;
Haider-Markel, no prelo). A maior parte dos distritos policiais, incluindo aqueles que estudamos,
proibem a discriminagao racial ou abordagens baseadas na ragca do motorista ou pedestre. Tais agdes sao
explicitamente contra a lei, as politicas e as regras e podem levar a demissao de um oficial da corporagao.
Os chefes de policia afirmam, de forma confiante, que os perfis baseados em raga nao sao permitidos
dentro da sua jurisdicdo e que seu uso significa um mau policiamento, ou seja, o perfil racial é oficialmente
repugnante e antiprofissional. Nossas entrevistas e grupos focais com policiais que atuam na linha de frente
sugerem que eles consideram qualquer forma de abordagem policial baseada em raca como ineficiente e
errada. Além disso, os departamentos de policia contemporaneos ndo exibem uma cultura abertamente
racista e muitas sdo altamente diversificadas (Sklansky, 2007).

Mesmo assim, pretos e outras minorias sdao abordados em niveis muito maiores do que brancos. A nossa
propria pesquisa, apds o controle de uma ampla gama de varidveis socioecondmicas e comportamentais,
sugere que as pessoas pretas sao abordadas pela policia cerca de duas vezes mais que as pessoas brancas
(Epp; Maynard-Moody; Haider-Markel, no prelo). Nas blitze que os oficiais descrevem como situacdes
“de parada obrigatdria”, como alta velocidade ou indicacdes de direcao alcoolizada, ndo encontramos
disparidades raciais. Quando focamos nas abordagens investigatdrias ou aquelas em que os oficiais da lei
tém autoridade para investigar crimes, particularmente crimes relacionados a drogas, descobrimos que
as pessoas pretas sdo paradas 2,5 vezes mais do que as pessoas brancas. As disparidades raciais, entdo,
ocorrem em abordagens nas quais os oficiais da lei tém uma autonomia legal substancial e estdo menos
sujeitos a supervisdao administrativa. Esses exemplos evidenciam os perigos do julgamento nas ruas, em
que a “discricionariedade” é dificil de ser controlada? Isso é evidéncia de que os trabalhadores de nivel de
rua em todo o pais participam de algum boicote coletivo das leis e procedimentos que proibem o perfil
racial, impedindo assim a equidade social em grande escala?




A abordagem para a equidade social de Frederickson

Boa parte do discurso académico sobre justi¢a, equidade social e o estado administrativo ocorre no reino
das grandes teorias. Essas ideias e debates essenciais planam junto as nuvens de abstracao e generalidade.
H. George Frederickson comenta e aplica as grandes teorias: os imperativos de Immanuel Kant, os contra-
argumentos de John Rawl e Michael Walzer, e o meio-termo de Ronald Dworkin. Mas, o interesse intenso
de Frederickson na administragao publica, no trabalho mundano do Estado, o levou a examinar essas
amplas questdes intelectuais sobre a equidade na pratica, ndo sé em principio. Além disso, ele insiste que
a preocupacao sobre a equidade social deve juntar-se a nossa preocupagdo com a eficiéncia e a efetividade
como um terceiro pilar da administracdo publica. Seguindo Dworkin, Frederickson (2010, p. 65) argumenta
gue a equidade social requer julgamento. A equidade social ndo é expressada nas aplicagdes neutras das
regras, procedimentos e leis, nem nas preferéncias brutas dos individuos encarregados de dar continuidade
ao poder e autoridade estatal. Para Frederickson, a equidade social vive no terreno confuso entre esses
dois polos, nos quais instituicdes e interpretagdes moldam julgamentos e resultados. O meso ou meio-
termo é quando os burocratas da linha de frente se envolvem com “os cidadaos a que eles servem em
um didlogo sobre a adequacdo de seus mandatos” (Frederickson, 2010, p. 65), levando em consideracao
as multiplas fontes de orientagdo autoritaria, da lei ao profissionalismo. Frederickson destaca uma teoria
composta de equidade social e conclui: “Para que a equidade social seja um padrao para o julgamento de
politicas e agdes publicas, as analises tém que avancgar da igualdade para as igualdades e equidade para as
equidades” (Frederickson, 1990, p. 235).

Essa perspectiva guia nossa interpretacdo sobre os julgamentos decisdrios dos trabalhadores da linha de
frente. Estamos interessados em ressignificar tais julgamentos produzidos através de rotinas, excecoes,
dramatizacGes. A reformulagdo retrata os trabalhadores agindo em posicdes de poder sobre os cidaddos
enquanto sdo puxados pelas forcas institucionais do Estado que os dominam, pelas representacdes
culturais de dignidade que eles carregam consigo e pela orientacdo coletiva comunicada através da troca
de histdrias entre eles. Abandonar padrdes universais de equidade e julgamento, e abracar a natureza
composta das equidades sociais coloca o julgamento e a responsabilidade no centro das discussoes.
Frederickson aponta o envolvimento deliberativo com os cidaddos como imperativo para a producao
de acles, e estendemos isso para incluir os encontros cotidianos de trabalhadores da linha de frente e
cidaddos. Em nosso trabalho sobre o julgamento no nivel de rua, a mesa do assistente social, a sala de aula
do professor e o carro da policia sdo todos simbolos do poder do Estado e cendarios para esses encontros
cidaddo-estado (Dubois, 2010).

Os julgamentos normativos dos trabalhadores de nivel de rua existem dentro da tensao entre as normas
e regras institucionalizadas — ambas formais e tacitas — e a situacdo apresentada a eles pelos cidad3dos-
usudrios, observadas através da mesa, na sala de aula, ou através da janela da viatura de patrulhamento, e
enquanto ostrabalhadorestrocam narrativas uns com osoutros sobre ocaminho de agao correto. Astensdes
continuas e o descompasso entre a politica ou pratica e o caso ou circunstancia fornecem informacgdes
sobre a natureza das normas e a possibilidade de mudanga. Regras e normas sao a defini¢cdo funcional da
“maneira certa” de fazer as coisas, incluindo a implementac¢do de politicas publicas. Entretanto, a tensdo
entre regras e normas e situacdes que surgem na linha de frente cria condi¢des nas quais o “caminho
certo” deve ser negociado no contexto.

Em seus estudos cldssicos do direito e da sociedade, Llewellyn e Hoebel (1941, cap. 2) sugerem que uma
tarefa da ordenacdo normativa é “limpar as baguncas sociais”. Essas baguncas sociais podem ser pequenas,
o que Llewellyn e Hoebel chamam de “casos de engate”, quando um conflito rdpido entre a pratica e as




circunstancias requer pequenos ajustes. Um exemplo de tal ajuste normativo é quando um assistente
social autoriza a baba como despesa de entrevista de emprego. Outras vezes, a incompatibilidade entre
pratica e circunstancia desafia as bases da autoridade, o que Llewellyn e Hoebe chamam de “casos de
problemas”. Esses conflitos mais profundos entre a lei ou as normas e o desempenho institucional forgam,
pelo menos momentaneamente, um reexame das suposi¢des sobre a pratica. Por exemplo, o relatério
da Comissdao Kerner concluiu que os disturbios urbanos da década de 1960 foram causados, em parte,
pelo policiamento excessivamente agressivo (National Advisory Commission on Civil Disorders, 1968).
A descoberta, em conjunto com a mobilizagdo e a aten¢do da midia, provocou mudancgas na pratica
policial relacionada ao recrutamento, requisitos educacionais e instrugdes taticas (Epp; Maynard-Moody;
Haider-Markel, no prelo). Tanto esses pequenos, e sempre presentes, casos de “engate” quanto os raros,
embora mais visiveis, casos de “problemas” reforcam, mas as vezes modificam, as praticas de equidade e
desigualdade social.

O julgamento no nivel da rua, portanto, esta no espaco entre a ordem normativa atual e as necessidades
e circunstancias do cidadao-beneficidario em um ambiente de interdependéncia e complexidade de
comunicacdo®’. Para observar a equidade social em a¢do, nos concentramos nos julgamentos normativos
dos trabalhadores de nivel de rua, sua agéncia e as forgas institucionais dentro e fora do Estado que dao
forma a esses julgamentos. Argumentamos que a improvisagao pragmatica, em vez da tomada de decisao
discricionadria, define as praticas dos trabalhadores da linha de frente na produgao de ag¢des e iniquidades.

Para além da narrativa do controle discriciondrio na implementacao

Para envolver mais plenamente essas questdes, precisamos continuar a mover o discurso da administra¢ao
publica para além do que chamamos de agente-estado ou narrativa do controle discricionario na
implementac¢ao. Aabordagem dos dilemas daadministracao e, em particular, dos problemas de julgamentos
normativos feitos pelos trabalhadores de nivel de rua, gerou percepgdes essenciais. Ndo estamos negando
ou rejeitando a importancia e a relevancia continua dessa narrativa, mas argumentando que ela enquadra
guestdes e problemas de maneiras que limitam a percepgao futura.

Neste artigo, confrontamos o significado de “discricionariedade” e seu componente de agdo, “tomada
de decisdo discricionaria”, aprofundando nosso tratamento da “agéncia”, um conceito que utilizamos
para descrever os trabalhadores, respectivamente, como centrados no Estado e na cultura ao emitir seus
julgamentos. As duas palavras, “discricionariedade” e “agéncia”, tocam em conceitos semelhantes, mas
expressam nuances significativamente diferentes. Dentro da governanga e da lei, a discricionariedade é a
autoridade concedida aos burocratas da linha de frente para “adaptar as leis as circunstancias dos casos
de maneira consistente com a politica e a autoridade hierdrquica” (Maynard-Moody; Musheno, 2003, p.
4) ou, colocando de forma semelhante, para “aplicar regras a casos concretos” (Wagenaar, 2004, p. 651).
Martha Feldman, prestando atengao as regras formais e tacitas das organizagdes, localiza a nogao de
discricionariedade nas organizagdes e faz referéncia a pratica, como “fazer escolhas com base na avaliagao
autoritdria de uma situagdo” (Feldman, 1992, p. 164). Ela expande a nogdo de regras, mas mantém a
posicdo de que a discricionariedade depende da “nocdo de tomada de decisdo dentro da estrutura das

57 Cunhamos os termos “narrativa cidad3do-beneficiario” e “agente-cidaddo” para resumir as muitas histérias contadas a nds
pelos policiais, professores e conselheiros que entrevistamos (Maynard-Moody; Musheno, 2003). A medida que as quest&es de
migracdo vieram a tona, a forma como diversos trabalhadores de rua — patrulha de fronteira, policiais, professores e enfermei-
ras, para citar apenas alguns — respondem aos “ndo-cidaddos” é de crescente interesse. Rotular as pessoas como ndo-cidadaos
pode alterar os julgamentos sobre a equidade social. Por exemplo, a maioria das escolas ndo pode, por lei, perguntar sobre o
status de imigracdo ao considerar os servigos, mas cada vez mais a policia local é obrigada, por lei, a fazé-lo. Nosso termo para

burocratas de nivel de rua como “agentes-cidaddo” pode ser inadequado para essa questdo.




regras” (Feldman, 1992, p. 164). Quase todo o trabalho sobre discricionariedade, incluindo a importante
contribuicdo de Feldman, concentra-se em estratégias que controlam os julgamentos dos trabalhadores
de nivel de rua para que eles estejam em conformidade com as regras.

Uma visdo empirica central da narrativa do controle discriciondrio na implementacdo é que os julgamentos
decisorios de gestores e trabalhadores da linha de frente operam fora dos limites da discricionariedade
baseada em regras. Essa descoberta levou a longa tradi¢ao de investigar maneiras de controlar a tomada
de decisdes discricionarias, de modo a garantir o estado de direito e a responsabilidade democratica
representativa (Maynard-Moody; Musheno, 2003, p. 4-5, p. 9-24). Muitos estudiosos, incluindo nés
mesmos, afastaram-se desse enquadramento para se concentrar nacriacao de significado dos trabalhadores
de nivel de rua (cada vez mais na perspectiva de usudrios e trabalhadores) e no motivo pelo qual eles
tomam as decisdes que tomam. Ainda assim, os estudiosos mantiveram a discricionariedade, mesmo que
a compreensdo empirica dos motivos pelos quais os funcionarios da linha de frente tomam as decisdes
gue tomam tenha sido enriquecida dramaticamente. Consideramos que manter a “discricionariedade”
como referéncia empirica impede tanto o avanco da nossa compreensao sobre a tomada de decisdo na
linha de frente quanto a prescri¢gao de formas de melhorar a tomada dessas decisdes a servigo da justiga.

Um dos principais dilemas do trabalho de rua é que ele exige discernimento e a maioria dessas decisées
é tacitamente aceita, até mesmo apoiada. Mas quando uma decisdo leva a um resultado negativo,
especialmente um resultado negativo visivel, o trabalhador de rua é visto como alguém que age sem
autoridade, como um desonesto ou uma “maca podre”. Nessas circunstancias, os trabalhadores sdo
advertidos ou punidos por ultrapassarem as regras e praticas prescritas. Portanto, embora o julgamento
do trabalhador de nivel de rua seja necessario e sempre presente, ele é fundamentalmente ilegitimo, a
menos que opere dentro dos limites juridicos especificos. (Esses limites podem assumir a natureza de
uma farsa. Por exemplo, a policia esta autorizada a usar maior contencao e forca — algemas; posices de
contencdo, como suspeitos deitados de brucos; até mesmo armas — quando sentem-se ameacados. Os
tribunais deram grande amplitude aos policiais para definir essa ameaca. Em muitas cidades, a lei permite
que a policia pare e reviste cidaddos que se envolvem em “movimentos furtivos”, um termo vago que
autoriza abusos generalizados).

Mudar nossa énfase conceitual de “discricionariedade” para “agéncia” fornece uma estrutura diferente
para explorar as implica¢cdes do trabalho do nivel de rua. Essa discussdao baseia-se significativamente no
importante ensaio de William Sewell, A Theory of Structure: Duality, Agency, and Transformation (Sewell,
1992). O conceito de “agéncia” acrescenta trés elementos essenciais a nossa andlise. Primeiro, a agéncia,
ou a capacidade de formar julgamentos e agir, é inerente. Nao é delegado ou legitimado por leis, regras
ou procedimentos, mas é um aspecto essencial do ser humano. Na analogia de Sewell, a “capacidade
altamente generalizada de agéncia” é tdo inerente quanto a nossa “capacidade de usar a linguagem”
(Sewell, 1992, p. 20).

Em segundo lugar, a capacidade de formar julgamentos e agir nao existe fora dos sistemas sociais. Com base
no trabalho de Anthony Giddens (1979), Sewell argumenta que a estrutura — regras, papéis e recursos —
molda e da significado a agéncia. A agéncia ndo pode existir sem estrutura, assim como a estrutura nao
tem vida sem a agéncia. Os conceitos de “estrutura” e “agéncia” pressupdem-se mutuamente. Giddens
insiste que “as estruturas nao devem ser conceituadas como simplesmente colocando restricdes a agéncia
humana, mas como capacitadoras” (Giddens,1976, p. 161). O conhecimento de regras, costumes, normas,
papéis, recursos, praticas e todos os elementos da estrutura permite que o que Giddens chama de “agentes
conhecedores” recriem e modifiquem praticas e estruturas existentes.




Nas visdes de Giddens e Sewell, a agéncia é moldada pela posicdo e autoridade. Posi¢do, status e
identidades socialmente favorecidas ou desfavorecidas — todas as caracteristicas socialmente definidas
gue marcam o nosso lugar na sociedade — dao aos individuos e grupos “conhecimento de diferentes
esquemas e acesso a diferentes tipos e quantidades de recursos e, portanto, diferentes possibilidades
de acdo transformadora” (Sewell, 1992, p. 21). Os esquemas sao estruturas cognitivas aprendidas que
orientam e estreitam a percepcao, definem nossa compreensao de problemas e solugdes e, muitas vezes,
estdo tdo embutidos em nossa capacidade de compreender que raramente estamos conscientes de
seu dominio sobre nossos pensamentos e a¢gdes. Os esquemas, em nossa formulagdo, representam as
praticas aprendidas, muitas vezes adquiridas por meio da troca de histérias, que medeiam a estrutura e
a agéncia. Os trabalhadores de nivel de rua ocupam a camada inferior das nossas burocracias publicas e
privadas e, no entanto, suas acdes moldam as experiéncias do publico com o Estado e com as avalia¢des
de legitimidade do Estado. Sua posicao, treinamento e trabalho moldam a natureza e a expressao de sua
agéncia. Assim, por exemplo, quando confrontados com perguntas sobre seus julgamentos, eles imitam
a narrativa do agente-estado e descrevem sua tomada de decisdao como vinculada as regras. Momentos
depois, quando vdo a campo ou a sua mesa, eles empregam a lei e as regras como uma ferramenta para
impor um julgamento cultural sobre um cidaddo-beneficidrio que deve ser feito sob as pressdes do tempo
e com a orientagao de esquemas adquiridos por meio da troca de narrativas com colegas de trabalho.

Sewell faz um terceiro ponto de relevancia para a compreensao do trabalho de nivel de rua e da equidade
social: a presenca e a expressdo da agéncia sdao “profundamente sociais” (Swell, 1992, p. 21). A agéncia
humana ndo é apenas definida pela posicao social e esquemas institucionalizados, mas também é expressa
na interagdo com e contra os outros. As praticas e esquemas institucionais tornam-se profundamente
arraigados e sao postos em pratica com pouco ou nenhum pensamento consciente ou reconsideragao — ver
também (Bourdieu, 1990). Por outro lado, mesmo essas “rotinas organizacionais” estdo sujeitasamudar, em
parte por causa da forga exdgena de problemas e falhas que discutimos acima, mas também porque “eles
sdo produzidos por muitas pessoas, com diferentes informacdes, preferéncias e interpretacées” (Feldman;
Pentland, 2003, p. 115). Praticas e esquemas nunca sao perfeitos para circunstancias e experiéncias, e
mesmo o esfor¢o para reproduzir estruturas promove algum nivel de mudanga e ajuste. Como Sewell
conclui: “A estrutura é dindmica, ndo estatica; é o resultado e a matriz em constante evolucdao de um
processo de interagdo social” (Sewell, 1992, p. 27).

Expressar agéncia €, até certo ponto, a acao de atores individuais. Mas, ao contrario de outros no processo
de politicas publicas, os burocratas de nivel de rua ocupam um espaco organizacional no qual regras e
outras abstracdes confrontam circunstancias e pessoas especificas, tanto cidaddos-usudrios quanto
colegas de trabalho. Legisladores e administradores de alto escaldo operam no dominio da generalizacdo e
abstracdo. Por necessidade, eles devem pensar em categorias amplas, mesmo quando entendem que suas
generalizacBes abrangem a diversidade. O imigrante ilegal — as vezes descartado como “estrangeiro” — é
objeto de crescente atencdo legal e politica. No entanto, essa ampla categoria inclui uma vasta gama de
individuos e circunstancias, de criminosos perigosos as familias trabalhadoras que compartilham apenas
uma coisa: uma identidade imposta pelo Estado.

Os trabalhadores de nivel de rua ocupam um espaco politico diferente (Lipsky, 2010, cap. 14). Seja
fugazmente, como policial durante uma blitz de transito, ou ao longo dos anos, como assistente social
gue acompanha uma pessoa em situacao de rua, os trabalhadores de nivel de rua lidam com atributos
e circunstancias individuais e devem enfrentar continuamente — e lidar com as demandas emocionais
— da inevitdvel incompatibilidade entre a pratica prescrita e as pessoas e problemas da vida cotidiana.
As vezes, essas incompatibilidades s3o pequenas e podem ser facilmente ignoradas; outras vezes s3o
grandes e exigem resposta. Pequenas ou grandes, ao responder, muitas vezes os burocratas assumem




a responsabilidade com um custo emocional consideravel sobre si mesmos (Guy et al., 2009). Mesmo
confrontar a incompatibilidade entre as necessidades do individuo e os ditames das regras e escolher
conformar-se estreitamente a pratica padrdao é uma expressdo de agéncia e um ato de justica juridica.

Apesar disso, para muitos dos trabalhadores da linha de frente, observamos que o descompasso entre
as regras e os problemas encorajam o trabalhador de nivel de rua a improvisar e inovar ou, nas palavras
de um assistente social, a “ser criativo”. Ao invés de se envolver na tomada de decisdes discricionarias,
eles praticam a improvisagdo pragmatica. Obtendo orientagao de colegas de trabalho, muitas vezes por
meio da troca de histdrias, “suas decisdes sdo baseadas em conhecimento pratico e julgamentos sobre
as pessoas e sao improvisadas em face da imprevisibilidade... Os trabalhadores da linha de frente nao
pensam abstratamente sobre os pobres merecedores: eles lidam com a mulher cega que qualifica-se
para a assisténcia, mas tem um transtorno de personalidade que limita para sempre sua capacidade de
funcionar na sociedade” (Maynard-Moody; Musheno, 2003, p. 23). A narrativa historica da América, a
midia contemporanea e a opinido publica ddo mais peso ao conhecimento mais abstrato, grandioso e
legalista sobre justica e estado de direito que é o dominio das elites politicas. No entanto, ironicamente, o
know-how mais pratico que é o dominio do trabalho de nivel de rua é essencial para o estado atuar para os
cidaddos e crucial para sua legitimidade — para uma discussdo mais ampla, ver (Scott, 1998; Tyler, 2003).

Desviados e Conservadores

Reconhecer os julgamentos dos trabalhadores de rua na formacdao e reforma de nossas estruturas
governamentais — e aqui estamos incluindo todas as expressdes organizadas de governanga — nao
diminui a importancia de examinar como e de que maneira a tomada de decisGes e a¢des no nivel de rua
se encaixam no quadro mais amplo da governanga democratica e do estado de direito. De fato, Sewell
(1992) deixa claro que leis, orcamentos, regras, praticas, posi¢cdes e autoridades sdo os recursos centrais
gue compdem, como esquemas, a natureza da estrutura e dao sentido a agéncia humana. A mudanca de
énfase da discricionariedade para a agéncia e da tomada de decisdo discricionaria para a improvisagao
pragmatica, no entanto, mina a confianca gerencial e académica em teorias de controle burocratico
destinadas a garantir a estabilidade democratica e a previsibilidade juridica.

Usando algumas das mesmas palavras, mas com significados diferentes, os tedricos da teoria do agente
principal enfatizaram as ténues cadeias de controle dos principios democraticos sobre os agentes de nivel
de rua. Essa observacao, é claro, é o ponto de partida esperado para aqueles que usam o termo “agéncia”
para fazer referéncia a escolha e improvisagao, como Sewell (1992) definiu — ver também (DiMaggio,
1997; Emirbayer; Mische, 1998; Feldman; Pentland, 2003). Dentro da estrutura do agente principal,
qgualquer modificacdo da politica publica e da pratica, por mais impraticavel que seja, é condenada como
evasdo, ou ndo cumprimento de responsabilidade ou, pior, sabotagem, minando a ordem democratica. A
medida que os trabalhadores lutam para responder as necessidades dos cidad3dos e dos usuarios, eles sao,
na teoria do agente principal, condenados como preguicosos ou anti-estado.

Ironicamente, mesmo na auséncia de controle burocratico, a evidéncia empirica sugere que, em vez de
agentes desonestos, trabalhadores de nivel de rua tendem a seguir praticas e normas institucionalizadas.
Por exemplo, Brehm e Gates (1997) afirmam que os lagos de supervisao e obrigacdo do agente-principal
rompem muito antes da autoridade chegar as linhas de frente, mas reconhecem que a maioria dos
julgamentos e acées no nivel da rua sdo consistentes com a lei, as regras e a pratica. Eles tomam emprestado
o termo “agentes de principios” de John D. Dilulio Jr. (1994) para referir-se aos burocratas da linha de
frente que agem de forma consistente com as regras e praticas quando ndo sdo efetivamente obrigados




a fazé-lo. Do nosso ponto de vista, isso desfoca o ponto central sobre os significados da agéncia e da
improvisacdo pragmatica no nivel da rua porque segue compreendendo o problema a partir da narrativa
do controle discricionario na implementacao.

Longe de serem agentes desonestos, os trabalhadores de nivel de rua sdao atores centrais na criagao e
conservagao da estrutura do Estado. Jerry Mashaw (1983) analisa atentamente o trabalho dos atendentes
de beneficios de Previdéncia Social e descobre que eles desenvolvem uma “lei interna de administragao”
que geralmente é consistente com a politica publica e a pratica declaradas. Essa lei interna é tao estavel
e previsivel quanto a politica e a pratica declaradas; é semelhante a uma lei. Da mesma forma, Yeheskel
Hasenfeld (2000) descreve como os assistentes sociais desenvolvem e seguem “teorias de praticas” que
criam altos niveis de previsibilidade e consisténcia nos julgamentos. Em seus extensos estudos sobre
sangdes nas agéncias de servigo social da Fldrida, Joe Soss, Richard Fordinge e Sanford Schram (2009,
2011) encontram alguns exemplos de trabalhadores que flexibilizam as regras para ajudar as familias.
Na verdade, os assistentes sociais empregaram as poucas regras disponiveis para eles, principalmente
na forma de sangdes, para estimular, pressionar e implorar aos pais, principalmente as maes, que se
conformem as demandas das politicas publicas. Todas essas observagdes sdao consistentes com a visao
de Evelyn Brodkin de que “os burocratas de nivel de rua ndo fazem o que querem, eles fazem o que
podem” (1994, p. 27). O que eles “podem fazer” é improvisar, e essas improvisacées pragmaticas sdo uma
expressao de sua agéncia dentro do contexto das regras, praticas e papéis.

Os trabalhadores de nivel de rua podem optar por ignorar a natureza especifica do caso ou do individuo
como uma instancia de uma categoria maior. De fato, os ditames da eficiéncia exigem que os eles tratem
muitos, sendo a maioria, dos casos como instancias de uma categoria geral, empregando esquemas
derivados do pensamento de grupo e uma rica compreensao das regras (Lipsky, 2010, cap. 10). Na medida
em que a politica e a lei sdo razodveis e a pratica e os procedimentos sdo claros, as categorias de politicas
publicas geralmente se encaixam bem o suficiente com as necessidades dos individuos e das circunstancias
individuais. Muitas vezes, os ditames da implementacdo fiel atendem, ou pelo menos se aproximam, dos
requisitos de equidade social. Porém, muitas vezes esse ndo é o caso. Os trabalhadores de rua e, até certo
ponto, todos os atores do governo, identificam aqueles que sdo dignos de servigcos ou tratamento além
da rotina, assim como identificam aqueles que, em sua opinido, exigem verificacdo ou checagem extra
ou alguma forma de punicdo, os individuos que os policiais rotulam de “bandidos” (Maynard-Moody;
Musheno, 2003).

O processo social de identificar alguns individuos e casos para oferecer mais do que tratamento de rotina
e outros para oferecer sang¢des desafia nogdes simples de justica e equidade. No entanto, um sistema
desprovido de tais julgamentos e a¢des nao pode aproximar-se da equidade, como Frederickson o
descreve, e entraria em colapso sob o peso de sua prépria rigidez. Um orientador profissional experiente,
guiado por muitos que vieram antes e pelos muitos colegas atuais, pode identificar quem tem chance de
sucesso (supondo que haja vagas disponiveis) e quem esta seguindo o movimento. Para os beneficiadrios
gue tentam, o atraso ou falta a aula podem ser — e, argumentamos, devem ser — esquecidos, ao passo
que outros que mostram pouco esfor¢o, podem ser — e talvez devam ser — sancionados, até mesmo
desligados do programa, por perderem o 6nibus e chegarem atrasados.

Compreender como esses julgamentos sdo feitos fornece uma janela empirica para analisar as equidades
sociais na pratica. Sabemos, a partir de pesquisas anteriores, que os trabalhadores da linha de frente,
atuando em contextos diversos, baseiam seus julgamentos em normas sociais amplamente aceitas.
Essas normas sociais sao muitas vezes tao naturalizadas que o préprio trabalhador pode ndo ser capaz




de articular as justificativas de seus julgamentos. E importante destacar que essas normas ou esquemas
dados como certos permitem a persisténcia de representac¢des de dignidade e indignidade culturalmente
sancionadas, bem como de avaliagGes sobre problemas considerados sérios ou triviais.

Por exemplo, Barbara Yngvesson (1999) examina o papel dos funcionarios dos tribunais como guardides
do sistema juridico em casos sem detencdo. Utilizando seu conhecimento sobre situa¢des, costumes e
pessoas locais, eles decidiam quais casos mereciam a atengao escassa dos tribunais e quais deveriam ser
descartados: os considerados triviais, sem sentido ou que deveriam ser resolvidos fora dali. Como observa
Yngvesson (1999, p. 446):

Num espaco que fica literalmente a porta do tribunal, as audiéncias tanto reforcam quanto
colocam em questdo a diferenca entre a “lei real”, que pertence ao tribunal, e o “lixo”,
gue pertence a comunidade; elas também apontam para a permeabilidade das fronteiras
entre as pessoas “sem juizo”, cujas vidas cadticas exigem o monitoramento do tribunal, e
as esferas mais “racionais” e delimitadas ao estilo de vida de classe média, que o tribunal
foi estabelecido para sustentar.

Mas a posi¢ao do trabalhador de nivel de rua coloca essas normas culturais em constante tensdo, por
exemplo, quando o escrivao do tribunal de Yngvesson se depara com uma pessoa em “situacdo de rua”,
alguém que inicialmente ndo seria considerado digno de atencdo, mas que expressa normas culturais
mais facilmente associadas as elites comunitdrias. Nossas narrativas de nivel de rua oferecem iniUmeros
exemplos de trabalhadores pequenos infratores que receberam uma segunda chance (Maynard-Moody;
Musheno, 2003).

Na auséncia de um contexto social que obrigue os trabalhadores da linha de frente a situar seus julgamentos
em um contexto normativo mais amplo, os que observamos frequentemente agiam de forma bastante
rudimentar para produzir e impor normas culturais dominantes: davam trégua a individuos trabalhadores,
realistas e orientados para a familia, cujas identidades e valores coincidiam com os seus proprios, e puniam
outros que, a seus olhos, eram irreais, irresponsaveis e hedonistas. Ainda assim, o trabalho de nivel de rua
cria um contexto no qual normas culturalmente aceitas sdao contestadas, e no¢ées de equidade social sdo
colocadas em pratica e redefinidas.

Voltando a trés observagoes

Concluimos voltando as trés observacbées que introduzem o artigo. A primeira evidenciou que os
trabalhadores de rua entrevistados em nossas pesquisas contaram varias histdrias revelando julgamentos
complexos e matizados sobre a equidade social. Quando questionados diretamente sobre a definicdo de
justica e equidade, esses mesmos individuos ofereceram apenas visdes unidimensionais e superficiais. Esse
paradoxo sugere duas observacdes adicionais. A primeira é metodoldgica: ao examinar o raciocinio moral,
especialmente quando ele estd profundamente enraizado nas estruturas normativas das instituicdes e
regimes politicos, ndo podemos esperar que as pessoas, sejam elas funcionarios da linha de frente ou
gerentes de nivel superior, articulem suas normas de decisao reais. As narrativas, por outro lado, fornecem
evidéncias ricas do raciocinio normativo e do contexto que moldam julgamentos e a¢des. Por meio das
narrativas, os contadores de histdrias revelam mais do que sabem conscientemente.

Este ponto metodoldgico leva diretamente a uma observacao mais substantiva: as evidéncias da pesquisa
padrdo em ciéncias sociais ndo explicam adequadamente até que ponto os trabalhadores de rua (e outros)




se envolvem em raciocinios morais que tém implicagdes profundas e materiais na vida de outras pessoas.
Mesmo a decisdo comum de tratar um caso ou circunstancia seguindo meticulosamente as regras e
procedimentos é evidéncia de, e ndo auséncia, de raciocinio normativo.

Como observa Frederickson (2010), a equidade social ganha vida na interagdo entre administradores
publicos e cidadaos, pois é nessa troca que o principio encontra a realidade social. Embora a administracao
publica e o governo possam aspirar a certos ideais, eles ndo podem existirem um mundo ideal. A equidade
social é realizada quando colocada em pratica, ndao quando discutida em principio.

Observamos também que os burocratas de nivel de rua ndo se definem como implementadores de
politicas; eles ndo reconhecem e aceitam o manto do “formulador final das politicas publicas” que Lipsky
colocou em seus ombros. Como descrevemos em outro texto, eles se descrevem em termos de identidades
ocupacionais; se veem como policiais, professores ou conselheiros, ndo como parte da governanca.
Descrevem-se como “agentes-cidaddo”, ndo “agentes-estado”, e ddo mais peso as ideias e praticas dos
colegas de trabalho do que dos gestores. Embora ndo se considerem parte de extensas instituicdes ou
subsistemas politicos, eles, como um grupo de trabalhadores, moldam profundamente a natureza e o
significado da politica publica, além de serem mais agentes-estado do que a narrativa padrdao do controle
discriciondrio na implementacdo sugere. Seus atos de raciocinio normativo e improvisacdao pragmatica
fazem mais do que implementar politicas publicas; eles ddo significado politico a medida que “habitam”
nossas instituicoes estatais (Hallet; Ventresca, 2006). Como escrevemos em outro texto, “esses pequenos
atos de improvisacdo normativa por parte de trabalhadores esquecidos e experientes nas ruas sustentam
o Estado: sdo atos da arte de governar dos quais dependem as instituicdes governamentais” (Maynard-
Moody; Musheno, 2003, p. 165).

Voltando agora a terceira e mais preocupante observagao, a maioria dos gerentes da policia e formuladores
de politicas publicas consideraria as disparidades raciais consistentes e generalizadas nas abordagens
policiais como evidéncias de uma falha dos trabalhadores de nivel de rua em seguir as diretrizes politicas.
Jurisdicdo apds jurisdicao, o perfil racial é contra a lei e a pratica, mas jurisdicdo apds jurisdi¢ao, os policiais
abordam aproximadamente o dobro de motoristas e pedestres negros e de outras minorias do que brancos.
Para muitos, essa é uma evidéncia prima facie de burocratas de nivel de rua desonestos baseando seus
julgamentos em preconceitos duradouros.

Nossa prépria pesquisa sobre abordagens policiais sugere que isso estd longe de ser verdade (Epp;
Maynard-Moody; Haider-Markel, no prelo). Primeiro, a taxa de policiamento é maior nos lugares em que
o julgamento é autorizado pela politica publica e pela pratica: a abordagem investigativa. Descobrimos
gue na simples abordagem de transito por excesso de velocidade ou direcdo imprudente, ndo havia
disparidades raciais. A policia de transito considera essa forma de diregdo como de “abordagem obrigatéria”
e, em tais circunstancias, ndo hd preconceito racial evidente. Em contraste, uma das principais e mais
institucionalizadas ferramentas de “combate ao crime” do policiamento proativo moderno é a abordagem
investigativa de motoristas e pedestres. As decisdes politicas e judiciais incentivam a policia a vigiar, parar
e questionar os individuos, desde que estejam violando alguma lei ou decreto ou se comportando de
forma suspeita. Essa é a dimensdao humana do policiamento de “janelas quebradas”, com base na teoria
de que a atenc¢do as pequenas ameacas e ofensas reduzird o crime em geral.

A maioria dos casos que foram ao tribunal, mais notavelmente, Whren et al. v. Estados Unidos (517 U.S.
806 [1996]), envolvem acdes policiais que de fato revelaram atos ilegais. Nesse caso especifico, policiais
pararam dois homens negros por demorarem muito tempo em um semaforo e, na busca que se seguiu,




descobriram drogas ilegais. Seguindo a pratica de policiamento proativo, eles usaram essa infracao de
transito trivial — que é muito frequentemente ignorada — para seguir seu palpite de que os motoristas
eram traficantes de drogas. Embora seja dificil contestar essas abordagens investigativas que levam a
prisdo de traficantes de drogas, a maioria delas ndo revela nada e equivale a nada mais do que a intensa
vigilancia a certos segmentos da populagdo (Harcourt, 2004, 2007). Como mostra nosso préprio trabalho, as
disparidades raciais ou “enquadramento” das abordagens policiais resultam de dois elementos essenciais.
Primeiro, os policiais estdo decretando o policiamento proativo, que é a pratica atual da maioria dos
departamentos de policia. Em segundo lugar, seus julgamentos normativos sdo moldados por esteredtipos
culturais duradouros, mas raramente reconhecidos, de criminalidade e ameacga negra.

Longe de serem agentes desonestos, os burocratas de nivel de rua sdo, na maioria dos casos, seguidores
das normas institucionais. Katherine Beckett e Bruce Western escrevem que “as instituicdes penais e de
bem-estar passaram a formar um uUnico regime politico voltado para a governanga da marginalidade social”
(Beckett; Western, 2001, p. 55). Os trabalhadores de nivel de rua desempenham um papel proeminente,
embora profundamente preocupante, na sustentacdo desse regime politico, que Jonathan Simon (2007)
rotula de “estado carcerario”. Essas observagdes, por mais preocupantes que sejam, sao inteiramente
consistentes com uma teoria de agéncia e improvisagao pragmatica, mesmo que ndo se encaixem bem com
a nossa preocupacao atual com a narrativa do controle discricionario na implementagao, que apontaria o
dedo da culpa e responsabilidade para o trabalhador da linha de frente inadequadamente supervisionado.
Essas observagdes também reforgam a necessidade de destacar a importancia da equidade social em
todos os aspectos da administracdo publica. O regime politico descrito como “estado carcerdrio” pode ser
eficiente no controle do crime, mas ndo se aproxima dos padrdes de justica exigidos pela equidade social.

Em conclusdo, consideremos uma quarta observacdo: os departamentos de policia, escolas e centros
de reabilitacdo vocacional que observamos diferiram em seu tratamento da agéncia de rua e da
improvisacao pragmatica (Maynard-Moody; Musheno, 2003). Em alguns, principalmente os centros de
reabilitacdo vocacional, supervisores e funciondrios da linha de frente discutiram abertamente dilemas
de casos e julgamentos normativos. Muitas das histdrias que esses trabalhadores nos contaram foram
repetidas abertamente no local de trabalho. Como discutido anteriormente, a agéncia é um processo
social moldado por praticas e normas institucionalizadas. Permitir espaco para essas conversas cria um
ambiente organizacional que convida os trabalhadores a apresentarem suas histérias e permite que eles
falem tanto como cidad3dos quanto como agentes do Estado. Isso garante que seu raciocinio normativo e
improvisacOes pragmaticas sejam guiadas e temperadas por outros que lidam com questdes semelhantes.
Também reforca o papel de ensino e socializacdo da supervisdao que Brehm e Gates (2008) descobriram ser
mais eficaz na orientacdo do julgamento e da a¢do no nivel de rua.

Em contraste, observamos outras agéncias, principalmente os departamentos de policia, que enfatizam
a implementacao fiel da lei e das regras, o controle rigido de cima para baixo e as visGes tradicionais
de discricionariedade que fornecem pouco ou nenhum espago ou contexto para enfrentar os dilemas
de equidade social inerentes ao seu trabalho. Trabalhadores de nivel de rua em érgdos que aderem
rigorosamente a ortodoxia de do controle da discricionariedade na implementagao contaram inumeras
histérias que revelaram a expressdao de sua agéncia humana por meio de julgamento normativo e
improvisacdao pragmatica. Entretanto, essas histérias raramente eram contadas na presenca de supervisores
e esporadicamente compartilhadas abertamente com outros trabalhadores em ambientes organizacionais.
As histdrias eram essenciais para o trabalho no nivel de rua, mas eram ocultas e subversivas.

Ao suprimir a exploragao mais aberta desses dilemas de equidade, o ambiente organizacional pode reforgar




os perigos nas expressdes da agéncia do trabalhador. Burocratas de nivel de rua mais isolados tendem a
decisBes de microjustica: concentram-se em sua interpretacdo do que consideram ser a coisa certa a
fazer em um caso individual, com base em suas crencas e identificagdes normativas particulares e estao
predispostos a agir de maneiras bastante grosseiras para produzir e fazer cumprir as normas culturais
dominantes (Morril; Musheno, no prelo). Em contraste, as culturas de trabalho organizacionais locais que
permitem a conversa sobre julgamentos normativos entre os trabalhadores e entre os funciondrios e
seus supervisores promovem decisdes praticas para as questdes mais amplas de justica na prestacao de
servicos. Essas agéncias fornecem um contexto social para o terceiro pilar da administracao publica de
Frederickson, a considera¢do da equidade social como pratica narrativa.
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Parte Il

Olhares sobre ideias, argumentos e discursos
nos estudos em politicas publicas

® Marij Swinkels — Como as ideias importam nas politicas publicas: uma revisdao de

conceitos, mecanismos e métodos

® Giandomenico Majone — Quando a deliberacdo importa nas politicas publicas?

e Frank Fischer — Avaliacdo e argumentacdo em politicas: uma abordagem deliberativa

com referéncia especial a Covid




Esta parte reune trés textos que exploram a centralidade da dimensdo ideacional e argumentativa nas
politicas publicas. Trata-se de uma contribuicdo particularmente importante para o publico brasileiro
porque ajuda a romper com a visdo que reduz as politicas a simples arranjos técnicos ou decisdes tomadas
em arenas institucionais fechadas. Ao enfatizar o papel das ideias, narrativas e discursos, esses textos
evidenciam que as politicas publicas sdo também — e talvez principalmente — arenas de disputa simbdlica:
guem consegue nomear, argumentar e convencer tem o poder de moldar agendas, legitimar escolhas e
silenciar alternativas. No Brasil, onde a politica é intensamente atravessada por embates discursivos —
da retdrica populista a tecnocracia, do moralismo as reivindicagdes por direitos —, essa perspectiva é
essencial para compreender como certas solu¢des sdo apresentadas como inevitaveis, enquanto outras

permanecem invisibilizadas ou deslegitimadas.

O primeiro texto, Marij Swinkels (Como as ideias importam na politica publica: uma andlise de conceitos,
mecanismos e métodos, 2020), revisa conceitos, mecanismos e métodos para investigar o papel das ideias.
Swinkels demonstra que, longe de serem acessdrios, os universos simbdlicos estruturam narrativas que
definem quais problemas entram na agenda e quais grupos sociais sao priorizados ou marginalizados. Sua
analise mostra, contudo, que a literatura ainda enfrenta limites: persiste uma fragmentagao conceitual
(entre paradigmas, crencas, frames e narrativas); os mecanismos causais que explicam como ideias se
consolidam permanecem pouco explorados; e os métodos ainda ndo conseguem rastrear com precisao

como elas circulam, se institucionalizam e perdem ou ganham relevancia.

O segundo texto, de Giandomenico Majone (Quando a deliberagdo politica importa?, originalmente
publicado em 1993), representa um marco inicial no esforgo de inserir a dimensao argumentativa no centro
da analise de politicas publicas. Majone parte da constatagdo de que decisdes politicas ndao podem ser
justificadas apenas por evidéncias técnicas: precisam ser legitimadas por argumentos publicos. Ao afirmar
gue a argumentagao é constitutiva da politica, ele rompe com o paradigma estritamente racionalista, que
tratava a deliberagdo como um momento secunddario ou meramente retérico. A contribuicdo de Majone é,
portanto, subversiva em relagdo ao tecnocratismo, mas aindainserida em marcos normativos institucionais,
nos quais a deliberagao aparece como mecanismo de racionalidade coletiva e legitimidade democratica.
Para o Brasil, o texto é especialmente relevante porque ilumina nosso déficit histérico de deliberagao
publica. Embora tenhamos experimentado avancos institucionais importantes — como conferéncias,
conselhos e orgamentos participativos —, esses espagos foram frequentemente esvaziados, cooptados
ou desmontados nas ultimas décadas. O contraste com a persisténcia de decisdes autoritarias mostra que
a questdo ndo é apenas “quando” a deliberacdo importa, mas também “quem” pode deliberar, em que
condi¢des e com quais efeitos. A leitura critica de Majone convida o campo de publicas brasileiro a refletir
sobre como criar arenas efetivamente abertas a diversidade social — e ndo apenas reforgar mecanismos
formais de consulta que reproduzem desigualdades —, estimulando também novas e criativas articulagdes

com os estudos sobre participacdo social na América Latina.

O terceiro texto, de Frank Fischer (Avalia¢do e Argumentag¢do em Politicas: uma Abordagem Deliberativa
com Referéncia Especial a Covid-19, publicado originalmente em 2023), articula de forma mais explicita
a teoria critica com a analise deliberativa. Fischer defende uma racionalidade comunicativa, inspirada
em Habermas, que reconhece conflitos valorativos, saberes plurais e a impossibilidade de solugdes




puramente técnicas. Sua contribuicdo é ainda mais potente porque aplica sua longa formulagdo tedrica
a um caso concreto: a pandemia da Covid-19. Ao fazé-lo, Fischer mostra como disputas discursivas sobre
ciéncia, riscos e prioridades ndo sdo ruidos externos ao processo, mas parte constitutiva da politica em
contextos de crise. A relevancia desse texto para o publico brasileiro é evidente. A pandemia revelou ndo
apenas fragilidades institucionais, mas também a forca — e o perigo — das narrativas que circularam no
espaco publico. Da negac¢do da gravidade da doenca as disputas sobre a legitimidade da ciéncia, o Brasil
foi palco de um embate radicalizado, no qual argumentos foram usados para justificar tanto politicas
de cuidado coletivo quanto praticas de negligéncia deliberada. A abordagem de Fischer fornece, assim,
instrumentos analiticos cruciais para compreender a politica como um campo de batalhas discursivas, em

que os critérios de verdade e legitimidade sdo disputados de forma aberta e, muitas vezes, desigual.

Em suma, Majone e Fischer, embora partindo de tradi¢des distintas, mantém vinculos com a tradigao critica
nos estudos de politicas publicas, especialmente na ruptura com os pressupostos racionalistas da analise
convencional. No caso de Majone, a critica se expressa ao enfatizar a centralidade da argumentagdao como
fonte de legitimidade. Ja Fischer articula diretamente a teoria critica a analise deliberativa. Nesse sentido,
o contraste com Swinkels é revelador: enquanto sua revisdao oferece um quadro abrangente da literatura
ideacional mainstream, ela ndo incorpora a tradi¢ao critica, justamente aquela que mais poderia contribuir
para pensar o carater politico, conflitivo e performativo das ideias. Trata-se de uma perspectiva que tende
a tratar as ideias como varidveis independentes, desconsiderando-as como expressdes de poder, conflito
e disputa social. Colocar esses textos lado a lado, portanto, ndo é apenas uma escolha editorial, mas
um gesto critico: evidencia como diferentes tradices interpretam o papel das ideias e argumenta que
o campo de publicas brasileiro precisa estar atento a tais lacunas para adensar seu debate e escapar de
leituras reducionistas.
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RESUMO

Arecente guinadaideacional nas areas de ciéncia politica e administracdo publicaimplica o reconhecimento
de que ideias importam. Elas constituem um conceito explicativo essencial para a compreensao das
mudancas nas politicas publicas e dos processos de tomada de decisdo. O objetivo deste artigo é especificar
como as ideias importam enquanto varidvel na pesquisa em politicas publicas, oferecendo a estudantes
e pesquisadores um panorama do estado da arte da literatura sobre ideias na ciéncia politica e na
administracao publica. O artigo comeca por identificar trés abordagens principais das ideias como variavel
no processo de politicas publicas. Em seguida, discute de onde vém as ideias, bem como as dinamicas e
os fatores que impulsionam a mudanca ideacional, a fim de esclarecer os mecanismos ideacionais que
sustentam os processos politicos. Além disso, o artigo explora os diferentes métodos de pesquisa que
podem ser utilizados para o estudo das ideias. Por fim, conclui com cinco licdes para futuras agendas de
pesquisa sobre o estudo das ideias no campo das politicas publicas.
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FAZENDO UM BALANCO DE COMO AS IDEIAS IMPORTAM

III

Os estudos de politica publica e ciéncia politica experimentaram uma “virada ideacional” nos ultimos anos.
As explicagOes ideacionais permitiram que os académicos de politica publica esclarecessem o contetudo das
mudancas politicas e como elas surgiram (Béland; Cox, 2011; Parsons, 2007; Schmidt, 2008). Os principais
programas e estruturas de pesquisa em ciéncias politicas, como o Advocacy Coalition Framework (ACF)
de Sabatier, a Abordagem de Multiplos Fluxos de Kingdon e o trabalho de Hall sobre paradigmas politicos
e aprendizagem social, estimularam um debate académico sobre o papel das ideias nas politicas publicas
e na ciéncia politica (Hall, 1993; Kingdon, 1984; Sabatier, 1988). Um numero crescente de estudos sugere
gue as ideias sdo uma varidvel importante que modelam os processos de elaboracdo de politicas publicas
(Baumgartner, 2014; Béland; Cox, 2011; Berman, 2013; Blyth, 2013; Schmidt, 2008). Alegar que “ideias
importam” tornou-se quase como pregar para convertidos: fatores ideacionais sdo hoje amplamente
considerados uma varidvel essencial na analise de diversos fendmenos politicos e de formula¢do de
politicas (Kamkhaji; Radaelli, 2019; Mehta, 2011).

Porém, estudos ideacionais estdo espalhados em subdisciplinas e, atualmente, falta uma visdao ampla
das questdes, descobertas e métodos de pesquisa relevantes. Assim, a analise dos efeitos das ideias nas
politicas publicas é dificultada por problemas que surgem da especificacdo imprecisa de seu conceito, de
suas origens, de quando e como elas mudam e de que maneira estuda-las (Berman, 2013; Carstensen,
2011a; Kamkhaji; Radaelli, 2019; Meyer; Strickmann, 2011; Parsons, 2007; Schmidt, 2016). Até agora, os
estudos ideacionais nos forneceram classificacdes de diferentes tipos de ideias — por exemplo: diferentes
niveis de generalidade, variando de programas politicos especificos a culturas abrangentes —, bem
como maneiras diferentes de pensar sobre ideias — por exemplo: variando de abordagens positivistas a
construtivistas, destacando ideias como causas ou constitutivas de politicas publicas — (Hall, 1993). Um
resultado do conceito ser usado em uma variedade de subdisciplinas é que ele foi ampliado para incluir
um numero de fenémenos e defini¢cdes, tornando quase impossivel compreender o que é ideacional e o
qgue ndo é (Kamkhaji; Radaelli, 2019). Isso torna dificil entender como as ideias sdo importantes.

Logo, o objetivo deste artigo ndo é reconstruir uma visao geral sucinta do desenvolvimento de ideias
na politica e ciéncias politicas. Outros realizaram excelentes trabalhos analisando a virada ideacional
na politica e ciéncias politicas (para visdo geral, ver Béland; Cox, 2011; Parsons, 2007). Em vez disso, o
objetivo é oferecer a estudantes e pesquisadores de politicas publicas, interessados nos conceitos de
ideias e mudanca ideacional, um mapeamento do estado atual da arte, a fim de ajuda-los a navegar pelo
amplo campo interdisciplinar dos estudos ideacionais e identificar desafios para futuras pesquisas nessa
vertente.Para isso, analisei artigos sobre ideias e mudancas ideacionais nos ultimos 25 anos, orientados
pelo método Prisma — Principais Itens para Relatar RevisGes Sistematicas e Meta-analises (Petticrew;
Roberts, 2006). Essa abordagem de pesquisa permite que o pesquisador obtenha uma visdo abrangente
estruturada de um determinado conceito ou dominio de estudo. Usando o Prisma para este trabalho, obtive
um resumo da literatura atual sobre ideias e mudancas ideacionais que abrangem diferentes disciplinas.
O corpus inicial de 71 artigos resultantes da andlise foi totalmente examinado e complementado com
literatura adicional.®® Resumindo, a maioria dos estudos analisados foram publicados por académicos
nas universidades anglo-saxbnicas, focando no papel das ideias nas politicas publicas a nivel nacional
(especificamente nos dominios da politica econémica, estrangeira ou climatica), e em ambas naturezas,
tedrica e empirica (consulte o apéndice para obter uma visdao geral completa dos dados quantitativos

% Prisma significa Principais Itens para Relatar Revisdes Sistemdaticas e Meta-Analises. Consulte o anexo para obter uma
visdo geral do processo de codificagdo, informacgGes basicas e dados da literatura analisada, além de um resumo quantitativo
da literatura que orientou essa analise. A literatura adicional que complementou o corpus inicial foi pesquisada através de
conferéncias, feedbacks sobre rascunhos e revisdes.




sobre o corpus). A maioria dos artigos ndo especifica o desenvolvimento ou metodologia de pesquisa,
técnicas de coleta de dados ou modos de analise. Além disso, escanear o corpus sugere que o estudo
ideacional atual estd completamente espalhado por todo o cendrio politico e da ciéncia politica (ver Figura
1 no apéndice), com pouca ou nenhuma fertilizacdo cruzada entre periédicos enraizados em diferentes
subdisciplinas (por exemplo: economia e psicologia politica). Isso leva a expectativa de que ha respostas
concorrentes relativas as quatro perguntas que os pesquisadores politicos devem ser capazes de responder
guando optam por usar ideias como uma varidvel em suas pesquisas: O que é uma ideia? De onde vém as
ideias? Quais sao as dinamicas e determinantes da mudanca ideacional? E qual metodologia posso usar
para estudar ideias? Responder a essas perguntas auxiliara os pesquisadores politicos a lancar luz sobre a
pergunta central de como as ideias sdao importantes nas politicas publicas.

A conclusdo apresenta cinco ligdes e objetivos para académicos de ideias na pesquisa de politicas publicas:

a) levar a sério a dindmica cognitiva de nivel micro;
b) teorizar sobre as rela¢cdes entre os diferentes tipos de ideias;

c) especificar as condi¢des, os mecanismos e as sequéncias envolvidas nos processos de mudangas
ideacionais;

d) expandir o arsenal metodoldgico com procedimentos inovadores para avaliar ideias e;

e) examinar as razOes pelas quais as ideias sdo importantes em diferentes dominios e contextos de

politicas publicas.

ESPECIFICANDO O CONCEITO DE IDEIAS NA POLITICA PUBLICA

Os pesquisadores de politicas publicas aceitaram que as ideias devem ser levadas a sério como uma variavel
nas explicacGes dos resultados das politicas publicas (Cairney, 2019; Mehta, 2011). O corpus usado sugere
que arelacdo entre ideias e resultados politicos assume muitas formas e depende da especificacdo precisa
do que sdo ideias. Conceitos associados as ideias sdo amplamente disseminados, criando um “campo
minado conceitual” (Berman, 2013; Kamkhaji; Radaelli, 2019; Van Esch; Snellens, 2019). Em termos gerais,
ideias podem ser definidas como “crencas mantidas por individuos ou adotadas por instituicdes que
influenciam suas acdes e atitudes” (Béland; Cox, 2011, p. 6). Além disso, os estudiosos parecem assumir
gue o que constitui uma ideia varia de ideias especificas e programaticas a filosofias mais gerais (Kingdon,
1984; Schmidt, 2008), ou de crencas diagndsticas a crengas baseadas em principios (Jervis 2006; Van Esch;
Snellens, 2019).

Simultaneamente, a definicdo de Béland e Cox mostra a natureza complexa e diferenciada do conceito
como uma palavra e enfatiza que ha abordagens diferentes para determinar o que sdo ideias. Por exemplo,
enfatizar ideias como crengas mantidas por individuos é ontologicamente diferente de ver ideias como
entidades integradas em instituicdes. Dependendo da perspectiva escolhida, o efeito das ideias sobre os
resultados da politica pode divergir e mecanismos diferentes podem causar esses efeitos.

Nesse ponto desdobro a definicdo de Béland e Cox (2011) por meio de uma revisdo da literatura®. A
analise nos leva a trés abordagens conceituais amplamente diferentes da que os estudiosos que trabalham
com ideias usam nas subdisciplinas: ideias como heuristicas de criacdo de sentido que orientam as ac¢des

51 Ver o apéndice para a estratégia de codificacdo.




das pessoas, ideias como ferramentas estratégicas que os agentes usam para criar o discurso politico e
ideias como estruturas institucionais que causam um efeito por si sé e mantém alguma ordem ao longo
das ac¢des dos individuos, grupos e sociedade (Blyth, 2001). Essas abordagens variam em suas posicdes
ontoldgicas sobre a estrutura e agéncia e em suas posi¢des epistemoldgicas sobre o positivismo (explicagao)
e interpretativismo (compreensao) (Hollis, 1994). Aqui, de uma maneira simplificada, destaco as posicdes
principais dessas abordagens diferentes.

Ideias como heuristicas

Antes de tudo, ideias podem ser conceitualizadas como heuristicas ou crencgas subjetivas.®? Heuristicas
sdo atalhos cognitivos que ajudam as pessoas a dar sentido ao mundo complexo ao seu redor. As ideias
sdo internalizadas na mente e no coracdo das pessoas que dependem dessas ideias pré-existentes para
compreender as situacées em que se encontram (Jones, 2017).

Estudiosos definem ideias como crengas, atalhos cognitivos, auxiliares mentais ou dispositivos heuristicos
(Brummer, 2016; Burdein; Lodge; Taber, 2006; Foyle, 1997; Radaelli; O’Connor, 2009; Renshon, 2009). Um
sistema de crencas pode ser definido como um conjunto mais ou menos integrado de crengas sobre o
ambiente fisico e social humano. “A percep¢do de um individuo, por sua vez, é filtrada por agrupamentos
de crencgas ou ‘mapas cognitivos’ de diferentes partes de seu ambiente social e fisico” (Holsti, 1976, p. 20).
Assim, as ideias atuam como filtros por meio dos quais a informacao é visualizada e julgada (Fielding et
al., 2012; Jacobs, 2009).

As crengas sao subjetivas, pois dizem respeito a compreensao individual das relagdes de causa e efeito ou
a suposi¢cdes normativas sobre o que é bom ou ruim (Jervis, 2006). Elas ndo fornecem afirmagdes precisas
ou objetivas sobre o mundo, mas sim “lentes coloridas” através das quais os individuos interpretam a
realidade. Isso sugere que as crengas limitam a capacidade dos atores de politica publica de revisar os
debates de maneira holistica e restringem as alternativas de politicas que consideram ao tomar decisdes.

Essa abordagem das ideias teve origem na analise de politica externa e na psicologia politica (Jervis, 2006).
A pergunta fundamental de pesquisa, voltada a compreensao dos processos de formulacdo de politicas, é
como entender no que acreditam aqueles que tomam decisdes em politicas publicas. Alexander George
(1969 apud Larson, 1994) foi um dos primeiros a desenvolver essa abordagem na psicologia politica. Ele
prop0s que os atores de politica possuiam um certo “cddigo operacional” composto por crencas filoséficas
e instrumentais, que delimitavam seus parametros de acdo. Esse “opcode” poderia ser construido por
meio da analise do comportamento verbal dos atores de politicas publicas.

O pioneiro do que recentemente passou a ser denominado como administracdo publica comportamental,
Herbert Simon (1947 apud Mintrom, 2015), observou desde cedo que qualquer teoria da administracao
publica deve considerar que os atores de politicas sdo “racionalmente limitados”. Portanto, os estudiosos
precisam compreender como esses atores processam informacdes e formam opinides sobre suas
decisdes. O trabalho de Simon influenciou diretamente estudos classicos sobre politicas publicas, como
o incrementalismo de Lindblom, o modelo dos multiplos fluxos de Kingdon, o equilibrio pontuado de
Baumgartner e Jones, e o Advocacy Coalition Framework de Sabatier e colaboradores.

Segundo Jones (2017), a “abordagem cognitiva” concentra-se na influéncia das crencas dos atores de

52 De n=71 artigos, 31% dos artigos usam essa conceitualizagdo.




politicas publicas sobre os resultados das politicas, por exemplo, ao estudar o efeito da opinido publica
sobre o tipo de resultado produzido, ou o impacto das crengas dos formuladores de politicas nas escolhas
gue realizam (Yee, 1996). Apesar de os trabalhos iniciais ja indicarem que as crengas dos atores devem
ser levadas a sério, muitas das principais teorias na literatura de politicas publicas continuaram a focar no
“sistema” como nivel de andlise, mais do que no tomador de decisdo individual propriamente dito.

Além disso, estudiosos da administragdo publica, em parte, negligenciaram as teorias e métodos da
psicologia (politica) para investigar esses processos em nivel micro (Grimmelikhuijsen; lJilke; Olsen;
Tummers, 2017). Nos ultimos anos, no entanto, tem havido um esfor¢o crescente de fertilizacdo cruzada
entre as teorias de politicas publicas e as teorias e métodos da psicologia (politica), com um nimero cada
vez maior de estudos sobre administracao publica comportamental e sobre as microfundamentacdes na
literatura de aprendizado em politicas publicas (Dunlop; Radaelli, 2017; Moyson; Scholten; Weible, 2017).

Em sintese, a abordagem cognitiva parte do nivel micro das crencas individuais para explicar fenébmenos
de nivel macro no processo de formulacdo de politicas publicas. As crencas dos atores podem restringir ou
habilita-los a influenciar esse processo (por exemplo, na definicdo da agenda, na limitacdao das alternativas
de decisdo ou na facilitacdo do pensamento grupal). As questdes contemporaneas dessa abordagem giram
em torno de quao fortemente — e sob quais condicdes — os atores de politicas mantém determinadas
crengas, bem como sobre quais mecanismos causais instigam mudangas nessas crengas (Van Esch;
Snellens, 2019).

Na andlise dos achados dos estudos presentes no corpus (ver Quadro 1), tanto fatores exégenos, como
crises, quanto fatores enddgenos, como a disposicao pessoal dos atores, presumivelmente influenciam
a estabilidade das crencas, dando origem a hipdteses concorrentes sobre os mecanismos de mudanca
ideacional (Golec de Zavala; Van Bergh, 2007; Van Esch; Swinkels, 2015). Ontologicamente, os estudiosos
dessa abordagem argumentam que a a¢do em politicas publicas pode ser explicada, sobretudo, a partir
do exame do “computador interno” do individuo. Epistemologicamente, essa vertente busca explicacdes
causais sobre como essas crengas se formam.

Ideias como ferramentas estratégicas

Alternativamente, alguns estudiosos adotam uma abordagem linguistica ou discursiva das ideias e de seus
possiveis efeitos sobre as politicas publicas e as mudancas institucionais. Sob essa perspectiva, as ideias
influenciam as politicas publicas quando sdo compreendidas como o contetdo do discurso (Schmidt, 2008).
O papel dos atores de politicas é “fazer coisas com palavras”. As ideias refletem a orientacdo normativa
dos atores em relagdo ao contexto no qual atuam, e essa orientagdo determina o comportamento que eles
adotam nesse contexto (Hay, 2011, p. 67; Blyth, 2001). Pesquisadores da chamada “virada argumentativa”
concebem as politicas publicas como construgées sociais (Schon; Rein, 1995). Isso exige que os analistas de
politicas concentrem sua atencdo em como os atores percebem, compreendem e enquadram os problemas
de politica, e como atribuem sentido as ideias ao longo do processo de formulacdao e implementacdo
(Hajer; Wagenaar, 2003).

Apesar das diferentes orienta¢des dentro dessa abordagem, os estudiosos consideram a argumentacgao
essencial para compreender como os atores percebem o mundo e interagem com seus pares. Grande
parte dos trabalhos interpretativos ou argumentativos mais recentes sobre ideias e politicas publicas
se concentra no institucionalismo discursivo (Schmidt, 2008). Nessa vertente, as ideias constituem
o conteudo substantivo transmitido por meio do processo interativo do discurso. O discurso é o meio




pelo qual as ideias sdo geradas e comunicadas nos contextos institucionais (Schmidt, 2011). A mudanca
nesses contextos institucionais ocorre por meio de “processos dinamicos nos quais os agentes utilizam
nao apenas suas ‘habilidades ideacionais de fundo’... para criar e manter suas instituicées, mas também
suas ‘habilidades discursivas de primeiro plano’... para comunicar e deliberar coletivamente sobre acdes
voltadas a mudanca (ou a preservagao) dessas instituicdes” (Schmidt, 2011, p. 685). Em sintese, as ideias
podem ser vistas como ferramentas intencionalmente mobilizadas pelos atores de politicas para moldar
o significado do discurso.

Conceber as ideias como ferramentas estratégicas enfatiza o papel ativo dos atores em trabalhar
conscientemente com elas. Os atores se engajam com as ideias, ajustam-nas e desafiam ideias ja
estabelecidas por meio do uso do discurso politico. Através da pratica discursiva, os atores podem formar
coalizGes, moldar agendas politicas, navegar na arena politica (Morrison, 2016) e, efetivamente, induzir
mudancas nas politicas publicas. Essa abordagem é aplicada em diferentes teorias do processo de politicas
publicas, como o Narrative Policy Framework e o Social Construction Framework (Sabatier; Weible, 2014).
Ambas tratam as ideias como estratégias narrativas e construgdes sociais de (grupos de) atores.

Os atores de politicas utilizam ideias como armas retéricas e instrumentos de defesa nas disputas politicas
(McNamara, 1999). Se um individuo dentro de um grupo reformula o contetddo substantivo de uma ideia
gue sustenta, isso ndo implica, necessariamente, uma mudanca imediata no discurso dominante. No
entanto, por meio de interacdes repetidas, certas ideias podem se institucionalizar — conferindo poder
“nas” ideias (power in ideas) — Carstensen; Schmidt, 2016.

Por exemplo, Schmidt e Thatcher (2014) demonstram a resiliéncia das ideias neoliberais na Europa ao
longo de multiplas crises como resultado do fraco conteldo substantivo das ideias alternativas e da
eficacia dos empreendedores ideacionais neoliberais no discurso politico. No entanto, se a maioria dos
atores dentro de um determinado dominio de politica se convence do conteudo de ideias alternativas,
o discurso dominante torna-se vulneravel a mudanga — e pode até desaparecer. Nessa perspectiva, 0s
atores de politicas podem exercer poder “por meio” das ideias (power through ideas), entendido como a
capacidade de persuadir outros atores a aceitarem e adotarem suas visdes por meio do uso de elementos
ideacionais (Carstensen; Schmidt, 2016).

Conceber as ideias como ferramentas estratégicas no discurso também se conecta as nocles de
empreendedorismo ou artesanato ideacional (ideational entrepreneurship ou craftsmanship) — Bratberg,
2011; Schonhardt-Bailey, 2005. Sem empreendedores ideacionais fortes, as ideias ndo conseguem ganhar
destaque em grupos ou redes. Por meio de poder posicional e habilidades retdricas, esses empreendedores
criam, representam, promovem e consolidam ideias coletivas. A légica central aqui é que as ideias sobre
problemas ou solugdes de politicas nao sdo dispositivos heuristicos pré-estabelecidos, mas sao ativamente
construidas por meio do discurso dos atores de politicas (Hajer, 2013; Mehta, 2011; Schon; Rein, 1995).
Assim, essa abordagem situa-se no polo interpretativo do espectro epistemoldgico, em contraste com a
perspectiva positivista da abordagem cognitiva.

Essa vertente dos estudos ideacionais, portanto, foca no nivel meso da formulacdo de politicas, ou seja,
em como os atores de politicas constroem o significado das politicas publicas por meio da interacdo
social em grupos ou na sociedade. Os atores estdo inseridos na sociedade, mas possuem agéncia para
agir e promover mudancas (Hollis, 1994). O debate contemporaneo dentro da abordagem que concebe
ideias como ferramentas estratégicas gira em torno da medida em que os atores sdo capazes de provocar
mudancas ideacionais, bem como das condi¢des sob as quais essas mudancas podem ocorrer. Em sintese, a




pergunta central é: quando os atores de politicas ganham poder por meio das ideias e provocam mudancas
ideacionais conjuntas que reconfiguram um discurso preexistente?

Ideias como estruturas institucionais

Em terceiro lugar, as ideias podem ser concebidas como marcos institucionais (institutional frameworks)®.
Elas sdo entendidas como compreensdées intersubjetivas incorporadas nas instituicdes ou na sociedade.
Essa abordagem difere da concepcdo heuristica, pois a ldgica causal opera de forma inversa: em vez de
emergirem do interior da mente e do cora¢do das pessoas, as ideias penetram nesses espacos a partir do
exterior e podem tanto restringir quanto possibilitar a acdo. As ideias funcionam como normas sociais
ou paradigmas, oferecendo as pessoas uma direcdo em tempos de incerteza (Blyth, 2001). Enraizadas
no institucionalismo histérico, as ideias fornecem a formuladores de politicas e politicos “marcos
interpretativos que especificam a natureza dos problemas que devem ser enfrentados pelos formuladores
de politicas” (Hall, 1993, p. 279).

” o«

Estudiosos que seguem essa abordagem referem-se as ideias como “projetos”, “principios orientadores”,
“filosofias”, “sistemas coletivos de pensamento”, “visdes de mundo”, “ideologias”, “espirito do tempo”
(zeitgeist) ou “paradigmas” (Bratberg, 2011; Haklai, 2003; Hall, 1993; Rohrschneider, 1993). Esses termos
se referem ao conjunto de ideias utilizado na formulagdo de politicas publicas (Hogan; Howlett, 2015).
Apesar das variages terminoldgicas, os pesquisadores concebem as ideias como constru¢des mentais
compartilhadas por determinados grupos de atores (de politicas) que, potencialmente, exercem efeitos
préprios (Jacobs, 2015). No entanto, por serem percebidas como amplamente influentes e difusas, essas

ideias tornam-se, muitas vezes, dificeis de serem estudadas empiricamente (Mehta, 2011).

As ideias, portanto, podem conferir uma “existéncia organizada” a um dominio de politica publica
(Bell, 2012), representando “sistemas de pensamento compartilhados, compostos por uma série de
afirmacgdes e pressupostos interconectados sobre como algo funciona” (Baker; Underhill, 2015, p. 381).
Ontologicamente, ideias estdo situadas a nivel de estrutura. Nenhum dos estudos incluidos na revisdao
adota uma perspectiva estrutural-explicativa sobre as ideias. Em vez disso, prevalece uma perspectiva
estrutural-interpretativa. Nessa abordagem, as ideias sdo concebidas como conjuntos de significados que
orientam os atores sobre como viver a vida social. Os atores sdo vistos como “seguidores” desses conjuntos
de significados (Hollis, 1994). Embora esses significados estejam abertos a contestagdo, no campo
das politicas publicas o leque de interpretagdes possiveis ndo é infinito. A contestagao é moldada por
mecanismos de dependéncia de trajetdria (path dependency) (Pierson, 2000) e por discursos hegemaonicos
(Blyth, 2013). Por exemplo, Matthijs (2016) argumenta que a construgao ideacional do ordoliberalismo na
Alemanha moldou as respostas dos formuladores de politicas alemaes a crise do euro. Ja Carstensen e
Matthijs (2018) demonstram como os preceitos do neoliberalismo sobreviveram tanto a crise financeira
global quanto a crise do euro.

Esse tipo de abordagem ideacional concentra-se em fen6menos de nivel macro no processo de formulacao
de politicas publicas, ou seja, em como paradigmas interpretativos de politica governam determinados
dominios de politica. As questdes contemporaneas dentro dessa vertente envolvem: qudo coerentes
esses marcos ideacionais realmente sdo, como as mudancas ocorrem ao longo do tempo, e de que forma
esses enquadramentos institucionais afetam os debates politicos. Com frequéncia, os estudiosos partem
de andlises post hoc de processos de formulacdo de politicas marcados por incerteza e complexidade. Por

8 De n=71 artigos, 27,8% dos artigos usam essa conceitualiza¢do.




isso, alguns autores consideram essa uma abordagem problemdtica para estudar o impacto das ideias
sobre as politicas publicas, pois ela ndo da conta adequadamente dos processos cognitivos ou discursivos
gue atuam ao longo de todo o ciclo de politicas (Kamkhaji; Radaelli, 2019).

Abordagens mistas

Muitos estudosideacionais utilizam abordagens conceituais hibridas, combinando elementos das diferentes
perspectivas discutidas anteriormente. Essa pratica acaba por dissolver as fronteiras entre posicées
ontoldgicas e epistemoldgicas.® Por exemplo, alguns estudos concebem as ideias simultaneamente como
visOes de mundo e como construtos mentais compartilhados que sdo usados estrategicamente por atores
para alcancar seus objetivos (cf. Carstensen; Schmidt, 2016; Helgadottir, 2016; Kuisma, 2013; Parsons,
2016; Saurugger, 2013). Ha& boas razbes para isso. Um foco unidimensional nas ideias como marcos
institucionais tende a negligenciar uma teoria da acdo individual. Por outro lado, concentrar-se apenas
nos tomadores de decisdo individuais pode superestimar suas motivacdes autodeclaradas e desconsiderar
as restricdes impostas pelas estruturas sociais nas quais esses atores estdo inseridos (Jacobs, 2015). A
“inclassificabilidade” dessas abordagens é, ao mesmo tempo, uma forca e uma fraqueza. Sua forga reside
na capacidade de captar multiplas dimensées relevantes sobre como as ideias importam. No entanto,
permanece subteorizada a forma como os diferentes tipos de ideias se relacionam entre si, dada a
coexisténcia de posicGes ontoldgicas e epistemoldgicas concorrentes. Essas especificacdes imprecisas
tornam a abordagem ideacional um alvo facil de criticas no campo das politicas publicas. Por isso,
especificar as relagdes ou interacdes entre diferentes abordagens de um mesmo conceito nos permite
repensar e aprofundar quais aspectos do espectro ideacional estamos estudando — o que, por sua vez,
amplia nossa compreensdo sobre os possiveis efeitos causais das ideias nas politicas publicas.

Em conclusdo, as ideias podem ser compreendidas a partir de trés perspectivas principais: cognitiva,
estratégico-discursiva e institucional. Diferenciar entre essas abordagens nos ajuda a responder questdes
fundamentais sobre suas posi¢ées ontoldgicas e epistemoldgicas (Hollis, 1994). As abordagens cognitiva
e estratégica localizam as ideias no nivel dos individuos, enquanto a abordagem institucional as situa na
estrutura. A abordagem cognitiva adota uma epistemologia mais positivista, buscando explica¢des causais
sobre como as crencgas se formam ou como afetam as politicas publicas. Ja as abordagens estratégica e
institucional se posicionam no lado interpretativo do espectro epistemoldgico, com foco em como as
estruturas sociais sdo formadas por meio — ou moldam — os processos de interpretagao e construcdo de
significado realizados pelos atores de politicas publicas. Partindo de respostas distintas a pergunta sobre
0 que sdo as ideias, a investigacdo avanca para a proxima questdao fundamental: de onde vém as ideias e
como elas se transformam — etapa crucial para compreender como as ideias influenciam efetivamente os
processos e resultados das politicas publicas.

De onde vém as ideias nos processos politicos e o que as faz mudar?

Como afirmou Kingdon (1984, p. 72), “as ideias podem vir de qualquer lugar” e também “de uma infinidade
de fontes”. A questdo sobre de onde vém as ideias esta diretamente ligada aos portadores de ideias nos
processos de politicas publicas. Como discutido anteriormente, diferentes posicdes ontoldgicas determinam
“quem” carrega as ideias, enquanto diferentes posi¢cdes epistemoldgicas indicam “onde” procura-las.
Primeiro, na abordagem cognitiva, as ideias emergem das microfundacgdes, ou seja, dos individuos — de
seus esquemas mentais, crencas e processos cognitivos. Segundo, a abordagem estratégico-discursiva

5 De n=71 artigos, 21,5% dos artigos usaram essa conceitualiza¢do.




desloca o foco para os fatores e mecanismos que explicam a distribuicdao e transferéncia de ideias entre
individuos, ou entre individuos e grupos (indo do nivel micro para o micro ou do micro para o meso).
Alternativamente, as ideias podem ser vistas como quadros epifenoménicos (Kamkhaji; Radaelli, 2019),
o que implica um deslocamento do foco analitico para fatores como tempo, contexto e eventos, que
explicam como ideias naturalizadas em um dominio de politicas podem ser modificadas.

A formagdo e a transformacdo das ideias, em sintese, direcionam nossa aten¢dao tanto para fatores
institucionais e contextuais (exdgenos) quanto para fatores relacionados aos atores e ao empreendedorismo
ideacional (enddgenos) — ver Quadro 1 para uma visdo geral completa. Ao relacionar os diferentes tipos
de fatores com quem sdo os portadores das ideias, torna-se possivel identificar mecanismos distintos de
mudanca ideacional. Por exemplo: sob uma perspectiva endégena centrada na agéncia, 0s mecanismos
de mudanca ideacional identificados incluem: aprendizado instrumental e social, input, persuasdo e
puzzling (processo de reflexdo diante de incertezas) (Van Esch; Snellens, 2019). Todos esses mecanismos
dizem respeito a processos pelos quais os atores de politica buscam dar sentido a novas ideias ou a ideias
alternativas, de maneiras diversas. A partir de uma perspectiva estrutural-endégena, mecanismos como
socializagdo, imitagdo ou identificagdao descrevem como os atores se adaptam a ideias no contexto de sua
insergao social e institucional. J& sob uma perspectiva exdgena centrada na agéncia, os mecanismos de
mudanca ideacional assumem um carater mais politico, incluindo coerg¢do, poder impositivo (powering) ou
substituicdo de atores (turn-over). Por fim, sob uma perspectiva estrutural-exdgena, a mudanca ideacional
ocorre por dispersdo: as ideias se espalham entre os individuos de forma analoga a disseminacao de
germes ou virus (Dunlop; Radaelli, 2017; Moyson et al., 2017; Van Esch; Snellens, 2019, para uma discussdo
aprofundada sobre mecanismos alternativos de mudanca ideacional). Na discussao a seguir, analiso os trés
mecanismos mais dominantes identificados em nosso corpus inicial de estudos ideacionais relacionados a
mudanga ideacional: aprendizado, persuasdo e socializagdo®.Como os estudos analisados frequentemente
apontam fatores endégenos como gatilhos da mudanca, ao passo que os fatores exdgenos aparecem mais
como condigdes que delimitam ou moldam o escopo da mudanga, faz sentido que esses trés mecanismos
sejam os mais recorrentes no corpus revisado.

Ideias vém de microfundacgoes

Microfundagdes referem-se a compreensdo das politicas publicas como o resultado agregado do
comportamento dos atores de politica. Se as ideias que influenciam o processo de formulagdo de politicas
tém origem na cognicdo dos individuos envolvidos nesse processo, o passo logico seguinte é investigar
quais fatores influenciam essa cognicdo — como abertura a informacao, nivel educacional, emocdes e
experiéncias — bem como quando e como esses fatores contribuem para mudangas cognitivas (Brummer,
2016; Kamkhaji; Radaelli, 2017). O corpus analisado incluiu estudos sobre os efeitos da disposicao pessoal
dos atores tanto sobre o contetdo quanto sobre a flexibilidade de suas ideias ao longo dos processos
de formulagdo de politicas (ver Quadro 1 para uma visdao completa das expectativas e dos achados). Por
exemplo, estudos sobre os efeitos do cinismo, valores, nivel educacional, ansiedade e excitacdo emocional
demonstraram que esses fatores influenciam o significado central das crencas dos atores individuais
nos processos de formulagdo de politicas (Bolsen Druckman; Cook, 2015; Brewer; Steenbergen, 2002;
Fielding et al., 2012). Esses estudos identificaram uma relagdo positiva entre tais fatores e sua influéncia
nas crencgas dos atores de politicas publicas. Por exemplo, Fielding et al. (2012) demonstraram que a
disposicdao pessoal (como o nivel de escolaridade) estd positivamente associada a crenca de politicos na
mudanca climatica, o que, por sua vez, orienta suas respostas a questdes de politica publica relacionadas
ao tema (ver Quadro 1).

% Para fins analiticos, esse resumo é apresentado de maneira meio arbitraria. Na verdade, a literatura esta mais entrelagada,
as vezes.




Outros estudos investigaram o efeito da disposicdo pessoal sobre a estabilidade ou flexibilidade das
crengas, utilizando essa relagdo como um indicador da receptividade a novas ideias de politica (ver
Quadro 1). Foram analisados, por exemplo, os efeitos de tragos de personalidade, especializagado técnica,
partidarismo e emocdes sobre a estabilidade das crencas. Brummer (2016), por exemplo, sugeriu que
ha uma relacdo entre a abertura a informacdo por parte de lideres politicos e sua postura reflexiva
diante de novas ideias de politica. Como resultado, uma maior abertura a informacgao poderia reduzir a
probabilidade de envolvimento desses lideres em fiascos politicos. Por outro lado, a expertise tem sido
vista como um fator que restringe a mudanca de crencas (Larson, 1994), dado que especialistas tendem
a se apegar aos modelos e ideias com os quais ja estdo profundamente familiarizados. Emog¢des, como
a ansiedade, também podem antecipar ou predispor certas crengas em elites politicas (Renshon, Lee;
Tingley, 2015; Widmaier, 2010). Esses fatores — abertura, expertise, emog¢des — podem tornar os atores
menos suscetiveis a mudanca de crengas, impactando, em ultima instancia, a estabilidade das politicas
publicas.

O mecanismo causal mais frequentemente utilizado para explicar como um ator individual muda suas
ideias cognitivas é o aprendizado instrumental (instrumental learning) — Van Esch; Snellens, 2019. Nesse
contexto, aprendizado refere-se a “atualizacdo de crengas” (Dunlop; Radaelli, 2013, p. 599). Por meio desse
processo, os atores podem manter, reforgar ou revisar suas ideias sobre politicas publicas (Trein; Vagionaki,
2020, p. 8). Segundo a literatura, o aprendizado tende a ocorrer com maior probabilidade em condigdes
de contexto especificas — chamadas de scoping conditions — como crises, desafios externos, eventos
discrepantes ou fracassos. Essas scoping conditions dizem respeito ao contexto em que um determinado
mecanismo é teoricamente mais propenso a ser ativado (Beach; Pedersen, 2013). Pesquisadores da
vertente cognitivo-ideacional frequentemente selecionam essas scoping conditions como ambientes
empiricos privilegiados para investigar se, quando e como o aprendizado ocorre. A necessidade de
responder a essas condicles, que geram incertezas em relagdo as crencas existentes e as politicas delas
derivadas, pode colocar os atores no caminho do aprendizado. No entanto, a depender da disposicao
pessoal dos atores, essas mesmas circunstancias desafiadoras podem também desencadear reacdes de
apego e defesa das ideias preexistentes (Van Esch, 2014). Assim, sob uma perspectiva cognitiva, é legitimo
guestionar até que ponto os atores politicos sdo realmente propensos a mudanca ideacional, como muitas
vezes se supde. Na realidade, as pessoas tendem a ser rigidas e resistentes a novas ideias, mesmo diante
de contextos de crise (Moyson, 2017)

Em conclusdo, o processo de formulacdo de politicas é permeado pelas crencas dos atores individuais,
e essas crencas sdo condicionadas por processos cognitivos. A disposicdo pessoal dos atores influencia
diretamente sua receptividade a ideias novas ou alternativas, especialmente diante de scoping conditions
como crises ou choques exdégenos. Dessa forma, somente quando ocorre aprendizado — ou seja, quando
os atores atualizam suas crencas em resposta a novas circunstancias — é que podemos observar efeitos
reais sobre a mudanca nas politicas publicas.

Ideias emergem da intera¢ao e do empreendedorismo entre atores de politicas publicas.

Pesquisadores que adotam uma abordagem discursiva partem do pressuposto de que as ideias sdo
ferramentas utilizadas pelos atores de politica para transferir e distribuir significados em grupos ou redes.
Nesse campo, as questdes sobre mudanca ideacional ndo se concentram tanto na rigidez ou flexibilidade
das ideias, mas sim em processos de reconfigura¢do, convergéncia ou divergéncia entre ideias. Assim,
estudar o efeito dasideias nas politicas publicas implica investigar como asideias sdo transmitidas e circulam
nos processos decisorios. A pesquisa ideacional nessa vertente nos leva a analise dos empreendedores




de politicas (policy entrepreneurs) e de sua capacidade de difundir ideias em redes, grupos de defesa
(advocacy groups) e comunidades epistémicas. O conceito de empreendedores de politicas foi introduzido
por Kingdon (1984) e refere-se a atores capazes de articular problemas de politicas publicas a ideias de
solucdo, com o objetivo de promover decisdes politicas. Contudo, um grande desafio a frente estad nas
formas pelas quais essas interagcdes comunicativas dos empreendedores de politicas realmente funcionam
como explicacdo dos processos de politicas publicas.

Estudiosos presumem que as posi¢des e as divisdes de poder entre os atores de politicas dentro das
redes de politicas existentes, a disponibilidade de novas ideias e suas habilidades retéricas para promové-
las determinam quais atores se tornam empreendedores-chave na transferéncia e distribui¢cao de ideias
(Moschella, 2015) (ver Quadro 1). Empreendedores de politicas precisam de recursos consideraveis,
legitimidade e de uma alternativa vidvel ao status quo institucional. Os contextos organizacionais ou
institucionais desempenham um papel na determinagdo de quem esta “nos bastidores” (waiting in the
wings) e possui 0s recursos e posi¢cdes de autoridade para tornar-se um empreendedor de politicas
(ver Quadro 1.1 — fatores institucionais). Por exemplo, especialistas em politicas, em subsistemas com
alto grau de autonomia, estao mais frequentemente em posi¢ao de introduzir novas ideias radicais no
processo de formulacdo de politicas (Baker, 2015). Helgadottir (2016) argumentou que ideias influentes de
politica econdmica italianas puderam ser promovidas e difundidas pela Unido Europeia como resultado da
colocagdo de pessoas nas posicdes certas.

Uma vez que os empreendedores de politicas estejam posicionados, eles podem se tornar os “atores
centrais dissidentes”, criando janelas de oportunidade para mudanca de politica. Para isso, precisam
persuadir outros atores de que suas ideias antigas estdo erradas e instigar uma “mudanca conjunta de
crenca” (joint belief shift) — Culpepper, 2005, p. 176. O sucesso desses empreendedores em promover
tais mudancas depende das diferentes estratégias que utilizam (ver Quadro 1). As estratégias vdo desde
a formulacao eficaz de problemas até construcdo de aliancas, reunido de novas evidéncias e colaboracdo
com coalizOes de defesa ou redes de politicas para explorar e ampliar a conectividade em rede (Petridou;
Mintrom, 2020). Se os empreendedores possuirem habilidades retéricas, podem ter sucesso em tornar
determinadas ideias mais ou menos atraentes (Béland; Cox, 2016). Por exemplo, as reunides da sociedade
Mont Pélerin, na Franca, foram utilizadas por empreendedores de politicas para transmitir a ideia do
neoliberalismo ao espaco publico (Schmidt; Thatcher, 2014). Os “portadores de ideias” bem-sucedidos
sdo frequentemente elites politicas e administrativas que detém autoridade com base em sua expertise,
experiéncia, posicdo e habilidades.

O mecanismo causal que explica como os empreendedores de politicas podem provocar mudanca
ideacional é a persuasdo. O uso mobilizador da linguagem leva as pessoas a adotar ou adaptar-se as novas
ou alternativas ideias apresentadas pelos empreendedores de politicas (Béland, 2016; Kuisma, 2013). A
persuasdo pode resultar em consenso (convergéncia de ideias) entre diferentes atores envolvidos nos
debates de politica (Baker, 2015; Bell; Hindmoor, 2015). Esse mecanismo tende a atuar especialmente em
contextos altamente politizados, marcados por grande disparidade ideoldgica, nos quais multiplos atores
com igual poder tentam convencer uns aos outros por meio de argumentos (Flibbert, 2006).

A suposicdo de que as ideias se originam das interagdes entre atores de politicas publicas tem duas
consequéncias analiticas. Primeiro, se a mudanga resulta da interagao, isso implica um papel mais ativo
e influente dos atores no processo de formulacdo de politicas (Trein; Vagionaki, 2020). Segundo, implica
gue as ideias ndo sao necessariamente entidades coesas, mas sim compostas por diferentes elementos
reunidos pelos atores. Por meio do bricolage, os atores constroem significados combinando diferentes




elementos para formar uma “teia de significados” (web of meaning) — Carstensen, 2011b. Sob essa
perspectiva, as ideias sdo flexiveis, abertas, fluidas e sempre sujeitas a contestacdo (Crawford, 2016).

Em conclusao, a literatura sobre a transferéncia e difusdo de ideias enfatiza a importancia de se estudar
gquem se torna um empreendedor de politicas e quais sdo as estratégias discursivas que utiliza para
persuadir outros atores sobre ideias (alternativas) relacionadas as politicas publicas. Fatores institucionais
e estruturais pré definem quais atores tém potencial para desempenhar um papel na mudanga de ideias
nos processos de politicas publicas, enquanto a aceitacdo bem-sucedida de novas ideias pelos demais é
resultado das estratégias discursivas empregadas por esses atores.

Ideias vém de processos de institucionalizagdo

Adotando uma perspectiva estrutural das ideias, estas aparentemente “flutuam livremente” e ndo podem
ser atribuidas a individuos especificos. Os atores de politicas sdo meros seguidores das estruturas sociais,
e as escolhas que fazem decorrem das condi¢des dadas em seu ambiente (Parsons, 2007). As alteracdes
nessas ideias institucionais estaveis sdao frequentemente observadas por meio de andlises criticas, que
evidenciam, de forma retrospectiva, a distingdo entre paradigmas de politica, como o keynesianismo e
o monetarismo (Hall, 1993). Ideias paradigmaticas, como o neoliberalismo, podem apresentar-se como
bastante resilientes e coerentes (Schmidt; Thatcher, 2014). O horizonte temporal para estudar tais
processos de mudanca é mais longo: explicar a emergéncia desses marcos institucionais exige um rastreio
cuidadoso do processo (process-tracing), frequentemente analisando o desenvolvimento de um dominio
de politicas ao longo de um periodo extenso, com a reconstrugao minuciosa da trajetéria histdrica desses
enquadramentos (Jacobs, 2015; Mehta, 2011).

E atraente acreditar que os fatores que afastam determinadas ideias sejam contextuais, por exemplo, por
meio do surgimento de desafios externos, como uma crise (Cairney, 2019) — ver Quadro 1. Schmidt (2016)
mostrou como a pressao contextual da crise da zona do euro levou os formuladores de politicas alemaes
a questionarem, pela primeira vez desde os anos 1950, suas ideias ordoliberais até entdo naturalizadas.
Baker e Underhill (2015) argumentaram que a crise financeira global abriu uma janela de oportunidade
para que atores impulsionassem novas ideias econdmicas e instigassem reformas nas politicas, desafiando
as ideias pds-keynesianas predominantes desde a década de 1990. Desse modo, pode-se argumentar que
choques exdgenos podem funcionar como um conceito explicativo para mudangas ideacionais profundas.
Contudo, esse enfoque acaba desconsiderando os processos ideacionais de natureza cognitiva e discursiva
gue ocorrem entre o evento externo e a mudanca efetiva (Kamkhaji; Radaelli, 2019).

Uma observagcdo mais detalhada apresenta o processo de mudanga como “estratificado” (layered). Nesse
caso, desafios externos ndo explicam completamente por que algumas ideias surgem em detrimento de
outras. Reconhecer que novas ideias se desenvolvem, inicialmente, na cognicdo de atores individuais e sdo
subsequentemente comunicadas por meio do discurso permite analisar como um numero crescente de
atores adere a novas ideias, que podem eventualmente substituir um paradigma interpretativo dominante.
Essa perspectiva oferece uma explicacdo mais gradual da mudanca ideacional. Por meio do aprendizado
individual e da interacdo coletiva, a maioria dos atores de politicas publicas pode, ao longo do tempo, ser
socializada em um novo marco paradigmatico interpretativo.

Socializagdo é o mecanismo por meio do qual atores ou grupos passam a fazer parte de praticas institucionais,
regras ou normas. Elaocorre comoresultado da observa¢do ousimulagdo de praticas existentes (por exemplo,
Bell, 2012) e contribui para a formagao de comunidades de politicas estaveis, que podem, potencialmente,




ser “infectadas” por novas ideias. Saurugger (2013, p. 894) afirma que: “a socializagdo ocorre quando
normas, visdes de mundo e compreensdes coletivas sdo internalizadas e, subsequentemente, codificadas
por um grupo de atores”. A adaptacao a ideias por meio da socializacdo é caracterizada na literatura pelos
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termos “mimésis”, “imitacao” ou “internalizagdao” (Becker; Hendriks, 2008).

Em suma, uma vez institucionalizadas, acredita-se que as ideias se situem no “nivel mais profundo de
generalidade” (Schmidt, 2016, p. 320). Elasalcangam esse estagio como resultado de um processo precedido
por aprendizado individual e interagao coletiva, no qual o contexto histérico e politico de um dominio
de politica e de seus atores influencia como as ideias se institucionalizam ao longo do tempo. Até que
ponto o contexto histdrico e politico determina a institucionalizacdo ao longo do tempo, em comparacao
com o papel de empreendedores estratégicos e ativos que influenciam esse processo, constitui uma
guestdo central na literatura. Identificar com precisdao os momentos em que atores em transigao tomam
consciéncia de suas ideias de fundo, iniciam processos de aprendizado e, em seguida, passam a utiliza-las
estrategicamente no discurso politico, € um tema ainda pouco explorado empiricamente (Molthof, 2016).

Em conclusdo, as ideias podem “vir de qualquer lugar”, mas apresentei indicios sobre onde procura-las
e quais fatores e mecanismos influenciam a mudanca ideacional. Como referéncia, o Quadro 1 oferece
uma visdo mais completa das hipdteses especificas que estudiosos da abordagem ideacional, na literatura
revisada, formularam e testaram para compreender os diferentes tipos de ideias e os processos de mudanca
ideacional. Além da discussdo geral apresentada acima, esse panorama pode auxiliar pesquisadores na
formulacdo de expectativas e hipdteses para futuras investigacdes sobre mudanca ideacional, contribuindo
para o exame de como ideias especificas influenciam a formulacdo de politicas publicas.

Quadro 1. Gatilhos e restricoes da mudanca ideacional

Quadro 1.1: Gatilhos e restri¢cées da mudanca ideacional para Fatores Institucionais/Politicos

Efeito ou
Efeitos de... Efeitos sobre... Conclusodes
proposta

1. Relacgdo significativa entre partidarismo
e estabilidade de crencas sobre o
aquecimento global (Bolsen et al., 2015;

Clements, 2012; Fielding et al., 2012
1. Estabilidade / ielding )

rigidez ideacional 1. Positivo
2. Partidarismo dificultou severamente

o consenso ideoldgico para a elaboracao
de politicas (Campbell; Pedersen, 2015).
A diferenca ideoldgica dos governos de
esquerda e a equipe do Fundo Monetério
Internacional (FMI) resulta em menos
renuncias (Nelson, 2014).

Partidarismo

2. Divergéncia 2. Positivo
ideacional




EleicOes

1. Rigor/
flexibilidade
ideacional

2. Consenso /
dissenso ideacional

1. Positivo

2. Positivo

1. Efeito pds-eleigcdo na leniéncia das
crencas da equipe do FMI nos paises
devedores (Nelson, 2014). Suspensao de
ideias alternativas até depois das elei¢Ges
(Morrison, 2016). Béland e Waddan
(2015): poucas possibilidades de desafiar
ideias existentes nas instituicdes politicas
do Reino Unido (RU).

2. O resultado da eleicdo alem3, em 2009,
abalou o consenso ideacional dominante
na Unido Econdmica e Monetaria (UEM)
— Matthijs (2016).

Presenca de
integrantes
com poder de
veto

Estase / rigor
ideacional

Positivo

Introdugdao bem-sucedida de ideias sobre
politica, como, em parte, resultado do
silenciamento dos integrantes com poder
de veto (Mandelkern; Shalev, 2010).

Baker (2015): eliminar integrantes
com poder de veto na regulamentacao
financeira leva a uma mudanca ideacional.

InstituicOes
centralizadas

Rigor ideacional

Positivo

A forca organizacional leva a um sistema
de crenca ambiental coerente na
Gedrgia (GE) e nos paises baixos (NL)
(Rohrschneider, 1993).

(Com)posicao
da rede

Difusdo ou
convergéncia
ideacional

Mista

A estrutura do regime de conhecimento
afetou a difusdo / convergéncia ideacional
na Francga e na Alemanha (Campbell;
Pedersen, 2015).

Becker e Hendriks (2008): comunidade
epistémica em posicdo préxima ao
governo influencia na difusdo ideacional.

Alta
autonomia dos
especialistas
em politicas
publicas

Mudanca ideacional
radical

Mista

A autonomia dos especialistas em
politicas nos subsistemas de politica
macroeconOmica e regulamentacao
financeira afeta a mudanca ideacional
diferentemente como resultado das
barreiras institucionais (Baker, 2015).




Dominio
politico

Convergéncia
ideacional

Mista

Radelli e O’Connor (2009): as crencgas de
governanca compartilhadas sobre a UE
importam mais para a convergéncia do
gue as crengas politicas. Nao ha apoio
para a hipotese de que membros dos
comités supranacionais tém mais crencgas
comuns do que os membros dos comités
intergovernamentais.

Baker (2015): dependendo das estruturas
institucionais, os efeitos sobre a
convergéncia sao diferentes

Cultura
burocratica

Estase ideacional

Positivo

Moschella (2015): forte cultura burocratica
no FMI leva a estase ideacional

Posi¢do/papel
profissional

Dominio ideacional

Mista

A posicao de Alan Greenspan como diretor
da Receita Federal (RF) restringiu a ideia de
macro prudencialismo (Baker, 2013)

Widmaier (2007): expectativa falsa, mais
relacionada a “como vocé pensa” em ver
de “onde vocé se senta”

Woods (1995): processos de recrutamento,
indicacOes para servico publico, posicdo de
agéncia influenciam por que determinadas
ideias sdo escolhidas em detrimento de
outras.

Helgadottir (2016): estar em cargos chaves
em instituicdes permite disseminar ideias

Mandato
(Forte)

Mudanca ideacional

gradual

Positivo

Moschella (2015): o mandato institucional
do FMI (Artigos do Acordo) leva a
mudancas graduais, dependentes da
trajetdria de ideias sobre controles de
capital.

Hall (1993): mudangas significativas
na autoridade sobre experiéncia
politica precedem mudanca ideacional
paradigmatica.




Quadro 1.2: Gatilhos e restricbes da mudancga ideacional para Fatores de Disposi¢éio

Efeito ou

ideacional

Efeitos de... Efeitos sobre... Conclusdes
proposta
Brummer (2016): sugere relagdes entre
(alta) Reflexdo e ( ) ): sug N ¢
) ) abertura para informagdes e postura
Complexidade aprendizagem Proposta ) . .
iy ) L. reflexiva em relacdo a outras ideias
cognitiva ideoldgica . ~ . L
alternativas (ndo avaliada empiricamente).
(alta) Efeito da caracteristica “necessidade de
Necessidade de [ Rigor ideoldgico Positivo fechamento” na estabilidade da visdao de
fechamento mundo (Golec de Zavala; Van Bergh, 2007).
Relagdo significante entre conformidade
Conformidade Significado central " ‘g g )
. o Positivo social e a ideia de mundo como um lugar
social das ideias -
ameacador (Duckitt; Fisher, 2003).
Brewer e Steenbergen (2002):
. Significado central L entrevistados cinicos sdo mais propensos a
Cinismo . Positivo . .
das ideias apoiarem a ideia de aumento de gastos de
defesa.
Apoio a hipdtese de que pessoas com
o valores igualitdrios acreditam mais no
Significado central . i ,
Valores L Positivo fato de que o aquecimento global est3
das ideias
acontecendo (Bolsen; Druckman; Cook,
2015).
Widmaier (2010): propde que a ansiedade
. Significado central . ( ) p. poed R
Ansiedade das ideias Proposta [ da elite sobre populismo prevé pontos de
vista paradigmaticos das elites.
) N ) O entusiasmo agucado media a relagao
Entusiasmo Significado central [ Efeito de ) gue .g
. o ... | entre ansiedade e crencgas sobre migrantes
fisiologico das ideias mediacao )
(Renshon; Lee; Tingley, 2015).
1. Sem relagdo significativa entre
histdrico educacional e formacao de
crencgas (Morcol, 2001). Nelson (2014,
p. 312): “treinamento de pds-graduacao
1. Formagao em economia ‘@ uma experiéncia
Histdrico ideacional transformadora para doutorandos que
educacional 1. Mista | criam identidades profissionais fortes’”.
(similar) 2. Convergéncia

2. Helgadottir (2016): poder da rede
académica “Bocconi” na promogao da
ideia de austeridade expansiva na esfera
da elaboracgdo de politicas publicas
econdmicas.




Expertise

Rigor ideacional

Proposta

Larson (1994): sugere que especialistas
tém sistemas de crengas mais restritos.

Butler, Koopman e Zimbardo (1995):
sugerem relacdo de especialistas e menor
mudanca de atitude devido a habilidade
de contra-argumentar e se envolver em
pensamento critico.

Widmaier (2016): a crenga na propria

expertise (macroeconémica) pode levar a
possiveis mudangas no mercado e sentir a
necessidade de ajustar as préprias ideias.

Género,
idade, religiao,
educacgao

Significado central
das ideias

Positivo

Género, idade, educacdo causam um
efeito significativo nas crencas sobre o
meio ambiente (Clements, 2012). Forte
relacdo entre religido e crencas sobre o
ambiente (Guth et al., 1995).

Pessoas altamente qualificadas acreditam
mais na mudanca climatica (Fielding et
al., 2012).

Quadro 1.3: Gatilhos e restricoes da mudanca ideacional para fatores de estratégias e habilidades

promover ideias)

Efeito ou
Efeitos de... Efeitos sobre... Conclusdes
proposta
Habilidades de empreendedores politicos
de criar, promover e trabalhar com a ideia
(habilidade retérica) tornam determinadas
ideias mais ou menos atraentes (imas de
coalizdo) — Béland e Cox (2016).
Fortes . -
- i . Flibbert (2006): fortes habilidades
habilidades Reconfiguracdo . i i .
L. ) ) ) Positivo persuasivas superam divergéncias
retodricas (criar e |ideacional

ideoldgicas e podem criar um amplo
consenso ideoldgico (sobre ir para a
guerra).

Finnemore e Sikkink (1998): alguns
portadores de ideias sdo mais propensos a
disseminar ideias que outros.




Promover
ambiguidade,
proeminéncia,
atracao

Adesdo /
convergéncia
ideacional

Proposta

Parsons (2016): quando as ideias tém
a capacidade de serem compreendidas
de multiplas maneiras, combinando
interpretacdes compartilhadas e ndo
compartilhadas, ha mais convergéncia.
Fornece exemplos da integracdo do
mercado europeu.

Finnemore e Sikkink (1998): caracteristicas
intrinsecas determinam a influéncia das
ideias.

Cox e Béland (2013): alta valéncia de
sustentabilidade (qualidade emocional
de uma ideia) faz com que mais
empreendedores a utilizem

Habilidades
discursivas dos
agentes

Formacao /
conversao
ideacional

Positivo

Hall (2013): papel da midia de colocar
ideias monetaristas na agenda publica.

Carstensen (2010): poder discursivo do
governo liberal democrata de converter a
ideia de individualizacdo para obter apoio
para suas ideias de reforma.

Mandelkern e Shalev (2010): na reforma
da politica econémica, dois planos
similares tinham destinos diferentes como
resultado de empreendedores inovadores
que 0s promoveram.

Shmidt (2016): envolvimento no discurso
comunicativo leva a adogdo de ideias pelo
publico.

Utilizacdo e
ampliacao

de redes
(conferéncias,
reunides online)

Formagao
ideacional
(receptividade)

Proposta

Flibbert (2006): lacos estreitos entre
intelectuais politicos e a administracdo
determinam quais ideias sdo aceitas e
guais ganham proeminéncia.

Schmidt (2016): Reunides da Mont Perlin
Society permitiram a transmissao do
neoliberalismo.




Schmidt (2016): Habilidade ideoldgicas
(Thatcher), oportunistas (Chirac,
Berlusconi, Sarkozy), e pragmaticas
(Erhard, Blair, Schréder) dos
empreendedores de “criar” e disseminar
ideias sobre neoliberalismo, apesar de
terem motivos diferentes.

(diferentes)

i Mudanca ideacional
motivos

Proposta

Moschella (2015): nova pesquisa e defesa
estratégica no FMI enfraqueceram as
ideias existentes sobre o crescimento
econdmico — permitindo uma mudanga
gradual. Baker (2015): novas informacd&es
mostrando inconsisténcias no paradigma
levaram a mudanc¢as macroecondmicas
fundamentais.

Introduzir (novo)
conhecimento

Tipo de mudanca

. . Mista
ideacional

Fonte: Adaptacdo da elaboracdo da autora.

Quadro 1.4: Gatilhos e restricoes da mudancga ideacional para fatores contextuais

Efeitos de... Efeitos sobre... Efeito ou Conclusdes
proposta
1. Cox e Béland (2013): a crescente
incerteza sobre as condi¢es
1. Mudanga ideacional econdmicas levou a ascensao da ideia de
o saliente 1. Positivo | sustentabilidade em diferentes dominios
Angustia publicos.
(econbmica)
2. Mudanca ideacional | 2. Proposta
radical 2. Baker e Underhill (2015): sugerem o
efeito das dificuldades financeiras sobre as
ideias macroprudenciais.
Recursos
inadequados | Probabilidade de Schmidt (2016): Crise da Zona do Euro,
e desafios aprendizagem Proposta primeira vez que as ideias ordoliberais
externos ideacional alemas foram ativamente questionadas.
emergentes




Assimetrias
econOmicas
e mudanca
nos gastos
nacionais

Flexibilidade ideacional

Mista

Lee (2016): forte crise financeira,
tamanho do setor financeiro e declinio
na competitividade levam a ideias
alternativas e menos rigidas sobre
regulamentagdo. As evidéncias mostram
como os fatores materiais determinam
as ideias do publico e das elites sobre a
regulamentacao.

Meyer e Strickmann (2011) apresentam
essas proposicoes e exemplos atuais da
politica de defesa da UE.

Choque
exogeno /
incerteza /
janela de
oportunidade

Mudanca
ideacional radical
(desinstitucionalizagdo)

Mista

Baker e Underhill (2015): A Crise
Financeira Global (GFC) abriu uma janela
de oportunidades para os agentes de
mudanca e empreendedores normativos
lancarem novas ideias. Porém, isso
ocorreu num padrao de “dependéncia de
trajetéria” apoiado por direitos investidos.

Baker (2015): a falha macroecondmica
leva a mudancgas macroeconémicas
fundamentais.

Hall (1993): mudanca do paradigma
Keynesiano para monetarista como
resultado do acimulo de anomalias e falhas.

Flibbert (2006): O 11 de setembro mudou
as crengas individuais sobre seguranga
nacional e pessoal.

Mndelkern e Shalev (2010): a falta de
uma janela de oportunidades tornou a
inovagdo de ideias extremamente dificil.

Bratberg (2011): janelas de oportunidade
deram a Blair e Chirac op¢Ges para se
tornarem empreendedores ideacionais e
mudar ideias existentes.

Jacobs (2009): a depressdo global inverteu
a légica dos gestores politicos sobre o
sistema de pensao.

Desordem
nacional

Adaptacdo ideacional

Proposta

Finnemore e Sikkink (1998): a desordem
nacional abre uma janela de oportunidade
para passar novas normas.

Fonte: Elaboragao da autora.




METODOS PARA ESTUDAR IDEIAS

Além dos desafios tedricos relacionados as ideias e a mudancga ideacional, a produg¢ao académica nesse
campo também enfrenta desafios metodoldgicos. Um dos principais desafios € como medir as ideias.
Por exemplo, grande parte dos estudos ideacionais se baseia em pressupostos hipotéticos sobre como
ideias cognitivas influenciam as politicas publicas, mas nao necessariamente apresenta métodos claros
para investigar essa influéncia (Kamkhaji; Radaelli, 2019). Dessa forma, em alguns aspectos, o campo dos
estudos ideacionais permanece metodologicamente pouco desenvolvido.

Entdo, como as ideias podem ser estabelecidas empiricamente e quais fontes de dados podem ser
utilizadas para estuda-las? No corpus analisado, mais de 40% dos artigos ndo explicitam a metodologia
utilizada para medir ideias. Entre os que o fazem, observa-se um pluralismo metodolégico. O Quadro 2
apresenta uma visao geral das diferentes metodologias utilizadas no corpus, de acordo com as distintas
conceitualizacOes das ideias, acompanhadas de exemplos correspondentes. Entre os artigos que abordam
a metodologia, a maioria adota um desenho de pesquisa comparativo ou de estudo de caso Unico. A maior
parte se baseia em analises documentais, utilizando discursos ou documentos de politica como principais
fontes de dados. Esses dados sdo frequentemente analisados por meio de analise qualitativa de conteudo.
Contudo, informacdes mais detalhadas sobre a natureza das ideias permanecem relativamente escassas.

Quadro 2: Visao geral dos diferentes tipos de métodos de pesquisa para avaliar ideias

Método L
Abordagem . Explicacdo Exemplo de estudo
especifico
. Examinar crengas
Andlise g = i
de Codigo filosoficas e Brummer (2016): declarag¢des verbais
0 eraciinal instrumentais sobre de treze lideres politicos para examinar
(OpCA) a natureza da vida suas crencas sobre politica estrangeira.
politica.
Examinar a rede de Van Esch (2014): analisa as ideias de
Mapeamento . . ) . .
. declaragdes causais lideres politicos e bancos centrais
cognitivo e .
) gue um individuo na crise da Zona do Euro para
Ideias como Comparativo : o ;
realiza sobre um tépico | compreender como a crise afetou suas
heuristicas (CCM) ; . A e
selecionado. ideias econOGmicas e politicas.
Renshon; Lee; Tingley (2015): pesquisa
Avaliagao de crengas experiéncias em que os entrevistados
sob condicdes assistiram diferentes videos (relaxados,
Experiéncias controladas para neutros e ansiosos), e os testes de
descobrir efeitos conduta cutdnea mediram as respostas
hipotéticos. emocionais as perguntas sobre crencas
politicas.




Ideias como
heuristicas

Modelagem
computacional

Representacdes de
estruturas cognitivas

€ 0S processos que
ligam essas estruturas a
decisao.

Taber (1992): usa Poli, um modelo

para compreender sistemas de crencgas
compartilhadas, para analisar a politica
externa dos Estados Unidos da América
(EUA) no nivel entre individuos e
organizagoes.

Pesquisas

Andlise de crencas ou
ideias autodeclaradas
sobre tépicos
selecionados usando
guestionarios.

Brewer e Steenbergen (2002): uma
pesquisa sobre os cidadaos americanos
mostra dependéncia de crencas sobre

a natureza humana para dissertar
sobre questdes internacionais. Essas
crengas ajudam os cidadaos a dar
sentido a tépicos que sdo relativamente
desconhecidos para eles.

Entrevistas

Conversas
estruturadas,
semiestruturadas

ou induzidas, com o
objetivo de descobrir
suposicoes, crencas e
ideias autorrelatadas
dos individuos.

Radaelli e O’Connor (2009) usam dados
do projeto INTUNE para descobrir
sistemas de crencas de governanca
compartilhada em diferentes tipos de
comités da UE.

Analise de
texto (analise
qualitativa de
conteudo)

Interpretagao

das maneiras nas

quais individuos,
organizagdes ou grupos
de membros dao
sentido a

guem sao.

Foyle (1997) estuda as crencas
normativas e praticas de Eisenhower

e Dulles na crise das ilhas costeiras,
observadas em discursos, memorandos,
comentarios e cartas.




Ideias como
estruturas
institucionais

Andlise critica

Examinar histdrias/
trajetodrias de contextos

Widmaier (2016) desvenda como
o neoliberalismo se incorporou ao
sistema politico dos EUA e do Reino

da politica ) , . ) Unido (RU) mostrando a “jornada” da
o ideoldgicos mais o ) "
publica Amblos ideia nesses sistemas politicos desde a
P década de 1970 até a crise financeira
do ano de 2008.
Investigar a fundo Becker e Hendriks (2008): influéncia
Estudos de o fendmeno da Agéncia de Planejamento Central
caso contemporaneo no ao sustentar o paradigma da restricao
contexto da vida real. salarial.
Interpretacdo das . .
p_ ¢ Bratberg’s (2013): andlise do discurso
maneiras pelas . .
. L, de Blair e Chirac na Guerra do Iraque
Andlise de quais individuos, N
, . para observar como suas agoes
conteudo organiza¢des ou grupos

de membros dao
sentido a quem sao.

foram orientadas por “principios
orientadores” pré-existentes




Andlise de conteudo

substancial de ideias e Schmidt (2016): Capacidade da French

Mont Pélerin Society de construir e

Andlise de 0s processos interativos | . . .
. p. . disseminar o “discurso coordenado” do
discurso de distribuicao dessas . i
o . pensamento neoliberal através das suas
ideias através do . .
. reunioes anuais.
discurso.

Identificar cadeias L.
. Helgaddttir (2016): rastreamento do
causais entre duas

Identificar . processo da rede de economistas
varidveis usando dados

processo ) ) italianos que criaram e mantiveram a
ricos (entrevistas, L p . Sy,
ideia de “austeridade expansionista”.
documentos).
Anidlise de dados
e . Nelson (2014): banco de dados
bibliograficos (histérico |, . ..~ .. S .
. i bibliograficos (histérico educacional,
. educacional, pals, A -
Ideias como Analise ) ) experiéncia profissional) sobre 2.000
e e idade) para avaliar a .
ferramentas bibliografica broporcio/presenca gestores politicos que trabalham com o
Ao i o FMI para mostrar a proporcao de ideias
estrategicas de determinadas ideias p ) p pN ¢
. neoliberais na organizacao.
em grupos especificos.
Métodos destinados
a identificar os “[...]
repertdrios, ou modelos
compartilhados de
. |nt.erpretaga.o, p’ro.cessos Software Alceste para analisar classes
Anallsg ativos de raC|oc~|n|o AU€ | tematicas na retérica dos discursos de
nar,r?tlva / chamam ateng&o para Bush e Kerry (Schonhardt-Bailey, 2005).
analise do a forma, bem como
texto para o conteudo da

argumentagao e pode
ser ligado a estruturas

€ processos sociais e
politicos mais amplos”
(Finlayson, 2004, p. 539).

Fonte: Elaboracdo da autora.

Estudos cognitivo-ideacionais utilizam métodos como andlises de cddigo operacional, experimentos,
pesquisas de opinido (surveys) ou mapeamento cognitivo, com o objetivo de avaliar os processos cognitivos
qgue revelam ou influenciam as crencas de um ou mais atores sobre determinados temas (ver Quadro
2). As perguntas de pesquisa se concentram nas relacdes causais entre fatores contextuais, disposicdes
pessoais e crencgas cognitivas dos atores de politicas, e em como essas crencas podem afetar a formulacao
de politicas publicas. Pesquisadores que abordam as ideias como ferramentas estratégicas empregam
métodos voltados para revelar: 1) a composicao estrutural de redes, 2) a presenca de certos discursos em
organizacdes ou na retdrica, ou 3) os propagadores (como empreendedores de politicas) e seguidores de
uma determinada ideia. As metodologias utilizadas incluem process tracing, analise de discurso e andlise
biografica. Esses métodos ajudam os estudiosos a examinar a composicdo de comissdes, unidades de
pesquisa, comunidades politicas/epistémicas, coalizdes de defesa e think tanks, bem como a identificar




narrativas e discursos dominantes presentes nesses grupos (ver Campbell; Pedersen, 2015; Radaelli;
O’Connor, 2009).

Analistas institucionais das ideias utilizam métodos para explicar os processos de longa duracdo por meio
dos quais as ideias ganham ou perdem aceitacdo em comunidades de politicas publicas ou na sociedade
em geral. Esses métodos podem ser categorizados sob o rétulo de “andlise critica de politicas”, incluindo,
por exemplo, narrativas (story-telling) e analises histdricas. Esses estudos frequentemente contribuem
para a construcdo tedrica no campo dos estudos ideacionais.

Embora as metodologias mencionadas anteriormente possam ser utilizadas para estudar ideias, nem
todas foram originalmente concebidas para esse fim. Isso dificulta a pesquisa empirica, ao tornar menos
claro como isolar as ideias de outros fatores influentes no processo de formulacdo de politicas. Entre os
métodos revisados, apenas o mapeamento cognitivo e a andlise de cddigo operacional foram desenvolvidos
especificamente para estudar ideias. Porisso, o campo dos estudos ideacionais se beneficiaria de inovagdes
metodoldgicas e de uma aplicacdo mais rigorosa dessas e de outras metodologias. Por exemplo, o process
tracingabordaalguns dos desafios relacionados ao estudo da causalidade ideacional (Jacobs, 2015; Molthof,
2016). Trata-se de um método util para investigar o desenvolvimento de um dominio de politica ao longo
do tempo. A Andlise de Redes Discursivas (Discourse Network Analysis — DNA) oferece insights tanto sobre
a composicao dos atores em uma rede discursiva, quanto sobre o contelddo das ideias que eles trocam
(Leifeld, 2016), combinando abordagens centradas no ator e no conteido. O Mapeamento Cognitivo
Comparativo (Comparative Cognitive Mapping — CCM) é util para medir sistematicamente as ideias de
atores ou grupos, permitindo tracar diferentes formas de ideias, estabelecer sua forca e compara-las ao
longo do tempo (Van Esch; Snellens, 2019). Além disso, a Analise Qualitativa Comparativa (Qualitative
Comparative Analysis — QCA) é util para avaliar hipdteses configuracionais envolvendo diferentes fatores e
mecanismos de mudanca ideacional. No entanto, esses métodos também apresentam limitacdes — podem
ser intensivos em tempo e recursos, além de enfrentarem desafios quanto a validade e a confiabilidade
das analises. Como recomendacdo geral, os estudiosos devem considerar cuidadosamente a relacdo entre
o nivel de analise adotado e o método de pesquisa mais apropriado.

CONCLUSAO

Este artigo demonstrou que a produgdo académica ideacional no campo das politicas publicas evoluiu ao
longo de diversas linhas de investigacdo distintas. Essas linhas vdao desde a analise ideacional cognitiva em
nivel micro, passando pelaanalise ideacional discursiva em nivel mezzo, até a analise ideacional institucional
em nivel macro. O trabalho oferece a estudantes e pesquisadores de politicas publicas uma abordagem
para organizar a literatura existente e uma linguagem para explicitar suas escolhas ao decidirem trabalhar
com variaveis ideacionais na pesquisa em politicas publicas. Com isso, torna-se possivel oferecer respostas
a pergunta central: como as ideias importam. Além disso, o artigo identificou diversos pontos cegos na
literatura atual. A seguir, sdo articuladas novas dire¢des necessdrias para enfrenta-los.

Em primeiro lugar, embora muitos estudiosos reconhecam que a cognicdo desempenha um papel
relevante na pesquisa ideacional, o papel da cognicdo de atores individuais nas politicas publicas esta
atualmente subexplorado. Para compreender melhor como as ideias se difundem nas politicas publicas,
essas dinamicas cognitivas em nivel micro devem ser recolocadas no centro da analise, como sugerido
originalmente por Herbert Simon (Kamkhaji; Radaelli, 2019).

Em segundo lugar, os estudiosos precisam teorizar e examinar as relagées entre as trés fungdes que




as ideias podem exercer: como heuristicas, estratégias ou marcos interpretativos. Por exemplo, em
gue medida empreendedores politicos e de politicas publicas sdo bem-sucedidos em moldar agendas
guando promovem ideias totalmente novas e disruptivas, em comparagao com ideias pré-existentes, mas
reformuladas para se ajustarem aos discursos institucionais ja consolidados? (Béland; Waddan, 2015).
Investigar esse tipo de questdo exige formulagdo conceitual rigorosa e testes empiricos. Esforgos iniciais
nesse sentido incluem os trabalhos de Van Esch et al. (2018) e Swinkels (2020), que estudaram como ideias
paradigmaticas — como o keynesianismo e o ordoliberalismo — sao refletidas nas crengas expressas em
discursos de lideres politicos, utilizando o Comparative Cognitive Mapping (CCM) para verificar se tais
crencgas paradigmaticas mudaram ao longo do tempo. Da mesma forma, Molthof (2016) aplicou process
tracing para mostrar como atores politicos ajustam estrategicamente o uso discursivo das ideias de acordo
com o contexto politico e a posi¢do politica a ser justificada (Molthof, 2016, p. 204). Esse método permitiu
identificar o momento exato em que os atores deixam de ser “meros escravos” de ideias institucionalizadas
e passam a utiliza-las estrategicamente no discurso politico, contribuindo, por fim, para a reconfiguracao
de politicas publicas.

Em terceiro lugar, este artigo sugere que a mudanga ideacional pode ser considerada um processo
“estratificado” (layered); portanto, a pesquisa ideacional necessita de estudos que especifiquem os
mecanismos e as sequéncias envolvidas. Um exemplo dessa abordagem é o modelo de Rinscheid et al.
(2020), que mostra como e quando diferentes fatores e mecanismos se alinham para desencadear uma
“mudanga conjunta de crencgas” (joint belief shift) entre (uma coalizdo de) atores de politicas durante
um choque exdgeno (scoping condition), o que, por sua vez, possibilita a mudanca institucional. A visdo
abrangente dos gatilhos e restricdes apresentada nesta revisdo (ver Quadro 1) estimula pesquisadores da
area de politicas publicas a testar configuracdes de varidveis que expliguem tanto o desenvolvimento das
ideias, quanto a relagdo entre ideias e mudangas nas politicas. Um exemplo disso é a analise qualitativa
comparativa (QCA) realizada por Swinkels (2020), que investigou as mudancas de crencga de lideres-chave
durante a crise da zona do euro, avaliando hipdteses configuracionais sobre mudangas individuais de
crengas em contextos de crise.

Emquartolugar, osestudiososdasideiaspodemsebeneficiardaampliacdodeseu “repertdrio metodolégico”
para medir ideias. Pesquisadores da area de politicas publicas comecaram recentemente a utilizar
experimentos, considerados uma adicdo Util ao conjunto de métodos para estudos cognitivo-ideacionais
em contextos controlados (Grimmelikhuijsen et al., 2017). Estudos com diarios e a chamada “etnografia
politica” (political ethnography) (Kamkhaji; Radaelli, 2019) também sdo métodos potencialmente Uteis
para investigar as dindmicas de crencas e argumentos nas arenas de politicas publicas (Bevir; Rhodes,
2015). Da mesma forma, utilizando a andlise de redes sociais, Flickenschild e Afonso (2019) demonstraram
com sucesso como a estrutura das redes de economistas na Alemanha e nos Estados Unidos impactou
a difusdo de ideias econdmicas durante a Grande Recessdo. Por meio de métodos computacionais de
analise textual, estudiosos como Rodman (2019) mostraram como a ideia de “igualdade” mudou ao longo
do tempo no discurso da midia dos Estados Unidos, desde 1855.

Quinto, estudos comparativos sobre mudancga ideacional em diferentes sistemas politicos, niveis de
governo e dominios de politicas publicas revelam as limitagdes das grandes teorias sobre mudanca radical
de politicas e ressaltam a importancia de teorizacdes de médio alcance e contingentes sobre a mudanca
ideacional (Baker, 2013). Futuros estudos devem, portanto, examinar as multiplas formas pelas quais a
mudanca ideacional ocorre em diferentes contextos de politicas (Radaelli; O’Connor, 2009; Saurugger,
2013). Contextos distintos podem determinar se determinados mecanismos de mudanga sdao mais ou
menos propensos a serem ativados. Por exemplo, mesmo sob condi¢des similares de crise, como a da
Covid-19, a mudanca ideacional em governos nacionais pode ser desencadeada por mecanismos diferentes




daqueles que atuam no nivel da Unido Europeia (UE). Em estados com maior centralizagdo, a mudanca
ideacional pode ser ativada por mecanismos exdgenos motivados por poder ou coergao, ja que atores
centrais podem impor seus interesses. Ja no caso da UE, na qual a autoridade decisdria e os recursos
sdao mais dispersos durante crises, estruturas de decisdo centralizadas tendem a se desenvolver mais
lentamente. Nesses contextos, mecanismos como persuasao ou socializagdo podem ser mais prevalentes.

Por fim, este artigo buscou rastrear sistematicamente como diferentes tipos de ideias, mecanismos e
fatores envolvidos na mudanca ideacional importam no campo de estudos das politicas publicas. Uma
limitagdo desta revisdao pode ser o fato de ter se concentrado em um escopo de busca restrito, relacionado
ao conceito de ideias (cf. beliefs, paradigms, worldview, ideas), enquanto a literatura sobre “elementos
ideacionais” (cf. Berman, 2013) inclui outros conceitos, como memes, narrativas e frames. Futuras revisdes
da literatura podem se beneficiar da inclusdao de um conjunto mais amplo de termos de busca, o que
permitiria uma perspectiva mais abrangente sobre o conceito de ideias.
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APENDICE

Revisdo bibliografica usando Prisma

O artigo de referéncia de Peter Hall (1993 > 7000 citacdes WoS em setembro de 2019) sobre paradigmas
politicos e aprendizagem social estimulou o debate académico a respeito do papel das ideias; outros
contribuintes altamente citados — por exemplo, Finnemore e Sikkink (1998 > 7000), Schmidt (2008 > 2400),
Blyth (2002 > 2000) e Pierson (2000 > 7500) — seguiram o exemplo. Capturando o momento de ascensdo
do tema, este artigo revisa o estado da arte da pesquisa sobre ideias e mudanca ideacional, orientando-se
pelo método Prisma (Petticrew; Roberts, 2006). Para obter uma visdo abrangente, estruturada e sistematica
de um determinado conceito ou campo de estudo, o método Prisma pode ser uma ferramenta util. Neste
estudo, o método foi utilizado para obter uma visao inicial da literatura interdisciplinar referente aos
conceitos de ideias e mudanca ideacional. O método Prisma exige que o autor documente todo o processo
de revisdo e codifique os artigos com base em diversos critérios (Petticrew; Roberts, 2006; Shamseer et al.,
2015). Para esta revisdo, foram selecionados termos de busca para os mecanismos de pesquisa e definidos
critérios de elegibilidade para inclusdo dos artigos. O conceito de “ideias” foi o termo central de busca nos
titulos das publicacdes, sendo complementado por sinénimos frequentemente utilizados — como beliefs,
belief-system, worldview, zeitgeist e paradigm — nos diferentes subcampos da ciéncia politica.

Como o estudo estd primordialmente voltado para o papel das ideias na politica e nas politicas publicas,
esses termos foram utilizados como palavras-chave nas buscas realizadas nos tdpicos das publicacdes
(titulo, resumo e palavras-chave). Isso incluiu também variacGes e sindnimos frequentemente utilizados,
como policies®. Apds a definicdo dos termos de busca, foram realizadas duas buscas principais. Os artigos
revisados por pares em inglés foram obtidos a partir da base Web of Science — cole¢do SSCI (nas categorias
administracdo publica, ciéncia politica e relagdes internacionais) e da colecdo de Ciéncias Sociais da Scopus.
Foram incluidos na andlise os periddicos que publicaram cinco ou mais artigos sobre o tema no periodo
entre janeiro de 1990 e janeiro de 2017. Essas buscas resultaram em um total de 756 artigos, dos quais
157 eram duplicados.

A Figura Al apresenta a rede bibliométrica dos artigos resultantes das buscas, destacando tanto a
interconexdo quanto as diferencas entre os periddicos das cole¢des SSCI e Scopus em ciéncias sociais
(Van Eck; Waltman, 2018). A figura permite identificar contribuicdes em diversas subdisciplinas (estudos
internacionais e psicologia politica, politicas publicas, ciéncia politica e economia politica, e administra¢do
publica) e mostra como essas subdisciplinas estdo interconectadas. O periédico Journal of European Public
Policy aparece como o nd central da rede, sendo o mais densamente conectado a outros periddicos.
A Figura Al também revela que ha praticamente nenhuma interconexao entre os artigos e periédicos
gue adotam uma abordagem mais centrada na agéncia (por exemplo, na psicologia politica) e aqueles
gue seguem perspectivas mais estruturais (como na economia politica) sobre as ideias na politica e nas
politicas publicas.

A sequéncia de pesquisa utilizada para coletar os dados na Web of Science foi: (TI = (ideia* NAO ideal NAO idealismo OU
“crencas” OU “sistema de crenca*” OU paradigma* OU visdo de mundo OU espirito de época) E TS = (politicas OU politica
publica OU politico) E WC = (ciéncia politica OU relag¢des internacionais OU administracdo publica)) E TIPOS DE DOCUMENTOS:
(Artigo). A sequéncia de pesquisa para coletar dados no Scopus foi: TITULO (Ideia* E NAO ideal E NAO idealismo OU “crencas”
OU “sistema de crenca*” OU paradigma* OU visdo de mundo OU espirito de época) E TITULO-ABS-CHAVE (politicas OU politica
OU politico) E SCRTYPE (j) E SUBJAREA (SOCI) E PUBYEAR APOS 1989 E IDIOMA (Inglés).




Figura Al: Interconexdo bibliografica dos periddicos nesta revisao
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Dos 599 artigos restantes, 52 resumos e 15 textos completos ndo estavam disponiveis para triagem. Ao
final, 532 resumos foram analisados e codificados com base nos critérios de inclusdao, uma vez que 67
artigos ndo continham resumo ou o resumo nao era acessivel. Os critérios de inclusdo utilizados foram:
1) referéncia no resumo ao conceito de ideias (se possivel, com mencdo explicita as ideias como variavel
dependente); 2) referéncia no resumo a pesquisa sobre ideias (metodologia); 3) referéncia a mudanca
ideacional; 4) referéncia a condi¢des que podem causar mudanca ideacional.

Um total de 78 artigos, publicados em 27 periddicos diferentes, atendeu a um ou mais desses critérios de
inclusdo. Esses 78 artigos foram entdo codificados quanto a elegibilidade para andlise do texto completo,
com base em critérios de codificacdo centrados nas quatro perguntas-chave do estudo: conceituacao
das ideias; portadores e métodos de pesquisa sobre ideias; teorias da mudanca ideacional, e fatores
causadores da mudanca ideacional (ver Quadro B1 para uma descricdo completa dos cédigos utilizados
nesta revisdo). Essas quatro questdes foram derivadas de artigos e capitulos de livros que discutem os
desafios da pesquisa ideacional (cf. Daigneault, 2014b, 2014a; Mehta, 2011).




Grafico Al: Crescimento dos artigos por ano

Numero
de artigos

Artigos selecionados
para analise por ano

Por fim, 71 artigos foram selecionados para analise do texto completo. Os sete restantes foram excluidos
porque, afinal, ndo focavam no conceito basico da andlise (n=3), ndo foram apresentados em formato
de artigo (n=1) ou os textos completos estavam ilegiveis (n=4). Apds varios workshops, livros relevantes,
dissertacdes e literatura “cinzenta” foram acrescentados. O objetivo central era capturar os principais
debates e diferencas entre diferentes (sub)disciplinas, para ndo compilar um corpus exaustivo. A Figura Al
retrata a “virada ideacional” no crescente numero de artigos publicados ao longo do tempo.

Os demais 71 artigos também foram codificados para fatores de fundo, como darea de foco, drea de
politica publica e tipo de artigo. Além disso, a afiliacdo institucional do primeiro autor e o pais da afiliacdo
institucional foram codificadas. Apds o processo de codificacdo, os primeiros resultados foram publicados
em duas conferéncias diferentes. Essas sessdes levaram a revisdo de dez outros livros e publicacdes que
foram usadas como leituras complementares. O processo completo de selecdo dos artigos é exibido na
Figura Al.

A sintese dos resultados dos artigos em uma revisao bibliografica sistematica pode ser realizada através
de uma meta-analise quantitativa ou andlise narrativa qualitativa. Considerando o objetivo do trabalho de
apresentar uma analise substancial das conceitualiza¢des e teorias atuais de ideias, hipdteses e conclusdes,
escolhi a abordagem narrativa (Petticrew; Roberts, 2006)%”. Uma limitagdo quantitativa dos fatores de
fundo que foram codificados para todos os artigos é apresentada abaixo.

Uma revisao bibliografica sistematica sobre um conceito confuso na drea das ciéncias sociais é uma tarefa
complexa (Daigneault et al. 2012). Portanto, quero destacar que esse estudo reconhece as limitagcGes.
Em primeiro lugar, como as pesquisas incluem somente artigos publicados revisados pelos pares em
periddicos, uma armadilha é que artigos recentemente publicados, procedimentos de conferéncias,
dissertacdes, livros ou “literatura cinzenta”, ndo foram incluidos nas pesquisas. Em segundo lugar, como
este é um estudo de autoria Unica, os artigos foram codificados por somente um codificador que tem

57 Devido as restricdes de recursos, os artigos foram codificados por um codificador. A folha de codificagdo mostra as
principais informacdes a respeito.




o potencial de levar a codificacdo falha. A pesquisadora que conduziu a analise ndo tinha recursos
suficientes para contratar assistentes de pesquisa para dobrar o trabalho. Em terceiro lugar, definir os
critérios de selecao (inclusdo e exclusdo de artigos) de uma revisdao é um assunto complexo e decisdes
nesse estagio podem ter consequéncias para o corpus, uma vez que os académicos podem, por exemplo,
ser facilmente sobrecarregados pelo nimero absoluto a ser triado. Apés a deliberagdo com uma equipe
consultiva, os termos de pesquisa foram definidos em termos limitados, em vez de amplos (focando em
ideias, crengas, paradigmas, em vez da amplitude dos elementos ideacionais como normas, estruturas,
narrativas, imagens). Isso pode ter excluido artigos relevantes, mas como a pesquisa com esses termos
“limitados” ja levou a > 500 artigos a serem triados, acredito que para manter essa revisdao controlavel
para um unico autor, esses termos de pesquisa foram suficientes para capturar o mais avangado em
termos de debate atual, abrangendo diferentes subdisciplinas. Analises futuras podem definitivamente
se beneficiar da expansdo do escopo dos termos de pesquisa. Levando essas limitacdes em consideracgao,
os resultados da SLR forneceram um corpus principal que serviu como ponto de partida para o artigo,
mas referéncias adicionais foram incluidas apds conferéncias, ao longo do tempo, através de feedbacks e
através de andlises.

Figura A2: Fluxograma Prisma
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B — Critérios de codificagao para artigos completos
Quadro B1: Critérios de codificacdo para artigos completos

INDICADOR OBJETIVO E EXPLICACAO DOS cODIGOS
Ano de publicacdo Numérico
Autor(s) Sobrenome(s)

Nome do periddico

Usado para construir o nimero de publicacdes por
ano

Titulo

Titulo: subtitulo

Afiliagao institucional

Afiliacdo institucional do primeiro autor

Pais de publicacao

Pais da instituicdo do autor

Categoria de conceitualizacao

Iltem registrado apdés o processo inicial de
codificagdo. Usado para calcular o nimero de
académicos nas diferentes disciplinas/abordagens
conceituais

C. Constitucional
H. Heuristica

S. Estratégica

M. Mista

Conceitualizacdo / definicdo de ideias

Resumo/extrato do artigo sobre percepcdo do
conceito de ideias

Categoria de portador

ltem recodificado apds o processo inicial de
codificagdo. Usado para categorizar e agrupar o tipo
geral do portador de ideias.

G. Grupos
S. Estrutura
. Individual

M. Mista

Portador(es)

Quem ou quais académicos foram identificados
como portador final ou campedo de ideias no seu
estudo




Categoria da taxonomia de mudanca

Iltem recodificado apds o processo inicial de
codificagao: usado para distinguir entre académicos
usando diferentes taxonomias de mudancga
ideacional e fornecer evidéncias quantitativas
sobre quantos seguem em uma categoria ou outra.
Cadigos:

Hierarquicos
Graduais
Mistos

Confusos

Mudanca (velocidade, processo, dire¢ao)

ObservagGes ou extratos de artigos originais sobre o
conceito de mudanca. O objetivo aqui foi observar
como os estudiosos escrevem sobre a mudanga,
possivelmente distinguem entre a velocidade da
mudanca (rapida/lenta), o processo (revolucionario
ou evolucionario) e a diregdo da mudanga (reforco,
conversao, inércia etc.)

Gatilhos/ restricoes

Observacdes ou extratos do texto para delinear e
categorizar as diferentes variaveis independentes
ou mediadoras que podem afetar a mudanga
ideacional. Também incluem referéncias aos
mecanismos que levam a mudanca (como
aprendizagem, persuasdo ou socializacdo).

Area de foco

Cddigo: Internacional, Comparativo, Europeu,
Nacional, Regional.

Usado para compreender o foco dos enigmas/
estudos empiricos dos artigos incluidos.

Categoria de locus

C: clima; E: econdmica/financeira; F: politica
internacional; L: estudos de lideranga; G:
governanga; W: politica de bem-estar; I: politica
migratdria; P: filosofias politicas; n.a.: ndo aplicavel.

Usada para limitacdo quantitativa para contar os
diferentes dominios (politicos)

Area de locus

Codificacdo indutiva dos diferentes dominios
politicos ou tdépicos para compreender em que
subdreas politicas a pesquisa sobre ideias é mais
prevalente ou ver se as conceitualiza¢cdes de ideias
e mudancas diferem por subdominio




Tipo de artigo Empirico

Metodolégico

Tedrico

Introducdo a questdo Especial Tedrico e empirico
N.B. Para artigos codificados como tedricos

ou introducdo a questdo especial, o cdédigo de
metodologia subsequente nao foi aplicado.

Metodologia Codificagdo indutiva de métodos usados em
diferentes artigos para revelar como os académicos
pretendem estudar ideias. N.A. quando artigos nao
contém metodologia

Principais argumentos, informacdes e Extratos do texto do artigo ou observa¢des
conclusdo centradas na pergunta principal do artigo, suas
principais informacg&es e as conclusdes

Outras perguntas de pesquisa Usadas para redigir a secao de conclusao sobre a
agenda de pesquisa futura para estudos ideacionais.

C — Limitag¢do quantitativa
e Afiliacdo institucional e pais de publicacdo

A maioria dos estudos sdo realizados por académicos afiliados a instituicdes nos Estados Unidos (n=31)
e no Reino Unido (n=12). Académicos residindo na Australia, Canadd e Dinamarca seguem o exemplo
(6;6;5). Os outros artigos sdo publicados por académicos espalhados pela Europa, Austria (n=1), Alemanha
(n=1), Paises Baixos (n=1), Itdlia (n=1), Noruega (n=2) e Frang¢a (n=1). Um artigo vem dos académicos do
Oriente Médio (Israel, n=1) e no caso de trés nao foi possivel identificar a afiliacdo institucional com base
no artigo.

Podemos observar uma sub-representacdo das instituicGes europeias na literatura no conjunto e uma
sobrerrepresentacdo de académicos residindo em paises falantes do inglés (EUA, RU, Australia e Canada).
Quando se trata de instituicdes, a Australian National University (n=3), University of Aalborg (n=3), Queens
University Belfast (n=3), University of Queensland (n=3), e a University of Saskatchewan (n=4) aparecem
trés ou mais vezes no conjunto. Essas trés conclusdes sugerem que estudos ideacionais podem ser
dominados por académicos baseados em paises e instituicdes falantes do inglés.

o Area e tépicos de foco

Dos artigos publicados em paises falantes do inglés (n=55), a maioria foca no nivel nacional (36,4%).




Especificamente, os dominios pesquisados nesses artigos variam de politica migratdria, politica econémica,
lideranga americana, a politica estrangeira de um pais ou mudanga climatica. Entretanto, poucos artigos
publicados em paises falantes do inglés focam no nivel europeu (14,5%). Destes, os artigos focam na
governanca da Zona do Euro, regulamentacdo financeira, integragdo econdmica ou Unido EconOmica e
Monetaria (UEM). Os outros 14,5% dos estudos sao codificados com interesse comparativo, focando em
tépicos de politica ambiental, economia politica, reforma do estado de bem-estar social, politica fiscal
ou estudos de guerra/politica estrangeira. J4 os 10,9% dos artigos académicos baseados em instituigdes
falantes do inglés focam no nivel internacional, por exemplo, no Fundo Monetario Internacional (FMI),
politica estrangeira ou economia politica internacional. Por fim, os 23,6% restantes desses artigos sao
tedricos ou metodoldgicos por natureza e ndo possuem uma area de foco especifica ou dominio politico.

Os académicos baseados em instituicdes europeias, nao falantes do inglés, ndo focam mais no nivel
da UE. Dois estudos focam na reforma do estado de bem-estar social da UE e na integragdo europeia,
respectivamente. Outros cinco artigos focam no nivel comparativo, nacional ou internacional, e os tépicos
em estudo aqui sdo voltados para a politica estrangeira (n=2), reforma de estado de bem-estar social
(n=1), contencdo salarial (n=1) e sistema financeiro monetario internacional (n=1). Novamente, uma boa
parcela de artigos aqui (n=5) é de natureza mais tedrica.

Para todos os estudos combinados, podemos concluir que a maioria deles em todo o conjunto (n=71)
focam no nivel nacional (n=27; 38,0%) ou ndo tém um foco especifico (n=18; 25,4%). Relativamente
poucos sao focados na comparacao, relagdes internacionais ou estudos da UE (n=9, 12,7%; n=7, 9,9%;
n=10, 14,0%). As areas de locus (subdisciplinas, dominios politicos) sdo bastante diversas e especificas. A
Figura A2 apresenta uma visdo geral de todos os estudos por area de locus. A maioria dos artigos em nosso
conjunto se concentra no dominio da politica econémica ou financeira ou politica estrangeira (31%), os
outros 27% nado focam em um tdépico especifico, ja que sdo de natureza mais tedrica.

Grafico A2: Areas de locus dos estudos no conjunto
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Periddicos

No texto principal, mostramos como os artigos estavam conectados e foram distribuidos em nossos
resultados de pesquisa (n=532). Mais especificamente, nos artigos incluidos em nosso conjunto, a
distribuicdo do periédico é apresentada no Grafico A3. Podemos observar que o Journal of European Public
Policy, o British Journal of Politics and International Relations (BJPIR) e o Journal of Political Psychology
(PP) sdo os mais frequentes no nosso conjunto.

Grafico A3: Numero de artigos por periddico
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Tipo de artigo e metodologia

Elaboramos amplamente os diferentes tipos especificos de metodologias e praticas de pesquisa no principal
texto deste artigo. Porém, todos os trabalhos também foram codificados em relagao ao tipo de artigo. Em
primeiro lugar, artigos codificados como empiricos contém estudos que focam mais em uma descricao
detalhada ou em uma explicacdo de dados empiricos e fazem um uso mais limitado de conceitos tedricos.
Dos artigos incluidos no nosso conjunto 40,8% foram codificados como empiricos. Em segundo, 14,1%
dos artigos foram codificados como puramente tedricos. Isso significa que eles possuem um foco tedrico
especifico. Além disso, 36,6% foram codificados como tedricos, comprovados por evidéncias empiricas.
Esses estudos frequentemente tém uma base tedrica explicita e focam na apresentagdo de um argumento
tedrico. Nesse caso, utilizam dados empiricos para ilustrar a relevancia das teorias que estdo descrevendo,
ja que é muito dificil estabelecer a qualidade metodoldgica dos estudos e processos de coleta de dados.
Sendo assim, mais de 50% dos artigos eram de natureza mais tedrica do que empirica, 4,2% eram sobre
inovagdes metodoldgicas ou explicagdes e os outros 4,2% eram introdugdes ou comentarios para questoes/
secOes especiais em periddicos.




Quando a deliberagao politica importa?°

Giandomenico Majone®®
European University Institute, Italia

Um crescente corpo de literatura argumenta que as ideias podem desempenhar um papel importante
no desenvolvimento de politicas e mudancas institucionais. A evidéncia empirica apresentada por essa
literatura é muitas vezes bastante persuasiva, mas tende a ser especifica para cada caso. Ainda nao temos
compreensao tedrica das condi¢des gerais que favorecem o uso de argumentos racionais e dos fatores que
afetam a recepcao de tais argumentos. A tese principal deste artigo é que as ideias politicas e a deliberacao
sdo mais importantes quando a escolha publica é sobre questdes de eficiéncia — como aumentar o bem-
estar agregado — e ndo sobre a redistribuicdo de recursos de um grupo da sociedade para outro. As
ideias sdo impotentes se a politica for um jogo de soma zero; quando os ganhos de um grupo sdo perdas
de outro grupo, apenas o poder e os interesses importam. Contudo, a politica também pode ser um jogo
de cooperacdo e de soma positiva no qual os membros de uma comunidade se envolvem para obter
vantagens mutuas. Nesse contexto, a analise e a deliberagdo sdo importantes para identificar solugdes
coletivamente vantajosas. Claro, os argumentos também s3ao usados para apoiar ou se opor as politicas
redistributivas. No entanto, se examinarmos esses argumentos de perto, podemos ver que eles referem-
se principalmente as questdes de eficiéncia — por exemplo, sdo usados para mostrar que um método
especifico de redistribuicdo de renda, digamos, por transferéncias de montante fixo, € mais eficiente do
gue um que modifica os precos relativos, ou para sugerir métodos que busquem aliviar as consequéncias
distributivas de medidas de aumento de eficiéncia.

A negligéncia passada a politica das ideias, particularmente por neopluralistas e neocorporativistas,
foi a consequéncia natural de um foco quase exclusivo em politicas redistributivas. Por outro lado, o
fascinio atual pela deliberacdo politica reflete uma crescente consciéncia da importancia das questées de
eficiéncia na politica. A mudanca de preocupacdes redistributivas para preocupacdes de eficiéncia é uma
das caracteristicas distintivas das transformacdes politicas da ultima década.

O argumento geral de que a deliberacdo politica € mais importante quando a escolha publica é sobre
questdes de eficiéncia é desenvolvido na primeira parte do artigo. A segunda parte analisa dois modos
basicos de deliberacdo politica: argumentos de viabilidade e argumentos pds-decisdo ou “racionalizacbes”.
Como a eficiéncia é definida em relagdo a um conjunto de alternativas vidveis, os argumentos sobre a
viabilidade de varias propostas de politicas publicas ocupam uma posicao central nas deliberagdes politicas.
Os argumentos pos-decisdo, por sua vez, facilitam a cooperacdo entre os atores politicos, transformando
uma situacdo Unica em um jogo iterado. Nesse sentido, a exigéncia de que razGes sejam dadas para a
decisdo de alguém, mesmo que essas razoes sejam inteiramente post-hoc, € uma pré-condicao essencial
do discurso publico.

% When does policy deliberation matter? EUI SPS, 1993/12 - http://hdl.handle.net/1814/242 Retrieved from Cadmus, EUI
Research Repository.

% Giandomenico Majone foi um renomado intelectual italiano e uma das principais referéncias na area da Ciéncia Politica. Ele
se destacou por seus estudos pioneiros sobre a governanca regulatéria na Unido Europeia, sendo amplamente reconhecido por
suas analises precisas e bem fundamentadas. Ao longo de sua carreira, ocupou cargos de pesquisa e docéncia em instituicoes
académicas de prestigio na Europa e nos Estados Unidos, como Harvard, Yale, Oxford, Universidade de Roma, London School of
Economics, Universidade de Pittsburgh, entre outras.




A redescoberta da eficiéncia

Os analistas politicos costumavam ser criticados por serem muito abstratos, muito comprometidos com
o racionalismo sindtico, ndo suficientemente sintonizados com as realidades politicas e institucionais; em
suma, eles eram desconsiderados por serem politicamente irrelevantes. Na verdade, o impacto pratico da
analise de politicas, durante a década de 1960 e a maior parte da década de 1970, parecia ser bastante
limitado. Assim, varios estudos de caso mostraram que a analise custo-beneficio foi sistematicamente
ignorada pelos decisores politicos na definigdo de prioridades ou na escolha entre alternativas ou foi
utilizada para justificar decisdes ex post tomadas por outros motivos. Da mesma forma, a avaliagao
profissional de politicas parecia ser amplamente irrelevante para a continuagao ou o término de programas
publicos.

Entdo o clima mudou. A partir do final da década de 1970, as andlises produzidas por um nimero crescente
de think tanks de politicas demonstraram impactos observaveis. Na Europa e nos Estados Unidos da
América, a desregulamentacdo, a privatizacdo, a reforma regulatéria e a reforma do bem-estar foram
precedidas e preparadas por intensos debates intelectuais. Instrumentos politicos como impostos sobre a
poluicdo ou comércio de emissGes — anteriormente rejeitados por politicos, burocratas e ambientalistas
— receberam atencdo séria além dos circulos académicos e, em alguns casos, foram realmente usados.
Os tribunais americanos e, mais timidamente, europeus comecaram a revisar as decisdes das agéncias
administrativas em termos substantivos e processuais. Uma crenca generalizada de que a politica publica
deveria ser correta, em vez de apenas o produto da luta de grupos, levou a reivindicacGes segundo as
quais os administradores deveriam combinar discurso ético e conhecimento técnico para alcancar decisdes
sindticas que fossem substancialmente corretas e democraticamente legitimadas (Shapiro, 1988). A partir
disso, foi apenas um pequeno passo sugerir que os tribunais deveriam exigir que as agéncias executivas
demonstrassem que maximizaram os beneficios sociais liquidos, dadas as restricdes estatutarias,
orcamentarias e informacionais (Rose-Ackermann, 1992; Sunstein, 1990).

Paralelamente a esses desenvolvimentos nas politicas publicas e no direito publico, conceitos como
redes tematicas, aprendizado de politicas, politica de ideias, profissionalismo na formula¢do de politicas,
comunidades epistémicas, conhecimento consensual e, especialmente, deliberagdo politica ganharam
ampla aceita¢do na literatura da ciéncia politica e das relagdes internacionais. Ideias e argumentos nao
eram mais vistos como simples reflexos de interesses de grupo ou condi¢des materiais. Em vez disso, foi
cada vez mais aceito que as ideias tém o poder de mudar as percepg¢des que um grupo tem de seus préprios
interesses e de possibilitar novos cursos de agdo que mudam o préoprio mundo material (Hall, 1989).

Durante o mesmo periodo, a nocado de interesse publico desfrutou de um renascimento notdvel. Na década
de 1970, acreditava-se que a teoria econdmica da regulamentacdo e, de forma mais geral, a escola da
escolha publica teriam colocado as teorias politicas de interesse publico no limbo. Tais teorias, argumentou-
se, representavam desejos normativos em vez de explicacdes de fendmenos do mundo real. Por exemplo,
enquanto a teoria normativa ou de interesse publico da regulamentacdo considerava a falha de mercado
como a principal justificativa ou razdo motivadora para a introducdo da regulamentacdo publica, George
Stigler afirmou, em um artigo pioneiro, que “[...] a regulamentagdo é adquirida pela industria e é projetada
e operada principalmente para seus beneficios” (Stigler, 1971, p. 3). A teoria positiva de Stigler pressupde
gue o que importa para cada participante do jogo regulatdrio é sua riqueza ou sua utilidade, ndo o bem-
estar social agregado. Portanto, o verdadeiro propdsito da regulamentagdo publica é a redistribuicao e
ndo os ganhos em eficiéncia alocativa que resultariam da correcao das falhas de mercado.




Apesar da popularidade académica da teoria econémica da regulacdo, logo ficou claro que seu poder
preditivo era limitado. Dificilmente se pode dizer que areas importantes de regulamentagdo, como
antitruste, protecdao ambiental e do consumidor ou saude e seguranca ocupacional sejam projetadas
e operadas principalmente para o beneficio dos produtores (Wilson, 1980; Kalt; Zupan, 1984; Majone,
1989). Uma dificuldade ainda mais séria para a teoria de Stigler é sua falha em fornecer uma explicacao
satisfatéria de por que a maioria das industrias competitivas ndo esta sujeita a regulamentacdo de precos
ou entrada, embora os produtores devam considerar tal regulamentagao em seu interesse. Observando
tais falhas da teoria positiva, Peltzman (1989, p. 17) observou que

[...] se houver uma base empirica para a atragdo continua da teoria normativa pelos
economistas, é provavelmente seu aparente sucesso como uma teoria de origem
regulatdria. A correspondéncia entre a teoria normativa e a alocagdo do esforgo regulatorio
no mundo real parece impressionante.

Esses varios desenvolvimentos estdo claramente interconectados: uma vez que uma politica eficiente é
aquela que promove o bem-estar social agregado em vez do bem-estar de grupos especificos, é impossivel
identificar solugdes eficientes sem apelar para o interesse publico determinado, caso a caso, por meio de
deliberacdo politica.

Assim, a visdo emergente da politica como um jogo de soma positiva do qual todos podem se beneficiar
mostra uma coeréncia consideravel. Embora essa visdo, enraizada nafilosofia de Locke e dos contratualistas,
negue a centralidade das questdes redistributivas e enfatize a correg¢ao das falhas de mercado e a provisao
de bens publicos puros como os principais objetivos politicos, ela ndo pode ser facilmente localizada ao
longo do espectro tradicional esquerda-direita. Nos Estados Unidos, por exemplo, tanto os progressistas
guanto os conservadores de Reagan acreditavam que a intervencdo do governo na economia deveria ser
justificada por referéncia a falhas de mercado e que, na medida do possivel, testes de custo-beneficio
deveriam ser usados para definir a politica regulatdria. Houve também convergéncia entre ambos os
grupos em favor de esquemas de mercado e do uso de incentivos econdmicos na implementacao de
politicas publicas (Rose-Ackerman, 1992). Essas posicOes sdo agora amplamente aceitas também pela
esquerda europeia.

Historicamente, essa convergéncia ideoldgica nao é dificil de explicar. Os aumentos sem precedentes nos
custos dos programas redistributivos, durante os anos 1960 e o inicio dos anos 1970 (Geiger, 1978), e a
explosdo de poderosos lobbies de interesses especiais — temas principais do polémico livro de Mancur
Olson — A ascensdo e o declinio das nagdes (1982) — foram amplamente percebidos pela esquerda e pela
direita, tanto na Europa quanto nos Estados Unidos, como uma séria ameaca ndo apenas a eficiéncia, mas
também a legitimidade do Estado democratico. Essas diferentes vertentes de pensamento se uniram na
critica do pluralismo.

Do equilibrio pluralista a estagnag¢ao dos grupos de interesse

De acordo com os fundadores do pluralismo moderno, a politica publica é o equilibrio alcangado na
luta entre interesses de grupos concorrentes em um determinado momento; a votagao legislativa sobre
qualquer questdo, um reflexo direto do equilibrio de poder entre esses grupos. Quando os grupos
sdo adequadamente nomeados, tudo é nomeado, escreveu Bentley em 1908. Em 1956, Dahl ainda
argumentava que ndo se pode descrever as operagdes reais das sociedades democraticas em termos dos
contrastes entre maiorias e minorias: “Sé podemos distinguir grupos de varios tipos e tamanhos, todos




buscando de vdrias maneiras promover seus objetivos, geralmente as custas, pelo menos em parte, de
outros” (Dahl, 1956, p. 131).

Um corolario direto desse reducionismo pluralista € que nem as ideias nem as instituigdes importam e,
portanto, nao precisam ser incluidas em nenhum modelo formal do processo politico. Para citar Bentley
novamente, “[a] Unica realidade das idéias é o reflexo dos grupos, apenas isso e nada mais” (Bentley,
1967, p. 169). Um grupo pode apelar para o “interesse publico” em apoio as suas reivindicagdes, mas isso
nada mais € do que uma manobra publicitaria para aumentar a atratividade de suas demandas. No que diz
respeito as instituicdes, Bentley, Truman e especialmente Latham reconheceram que, as vezes, agéncias
publicas e grupos de funciondrios publicos desempenham um papel independente, mas apenas como
grupos de interesse entre outros grupos de interesse. Na maioria das vezes, no entanto, os principais
atores, na formulagdo de politicas na tradigdo pluralista, sdo grupos privados (Lindblom, 1965, p. 13). Sem
qualquer incorporagao institucional ou sustentagao ideoldgica, a formulagao de politicas é uma série de
jogos de soma zero entre atores desiguais.

Os pluralistas estavam, é claro, cientes de que os grupos exercem um poder desigual e que o acesso
ao processo politico é desequilibrado. No entanto, a conclusdo geral foi que todos os grupos ativos e
legitimos da populacdo seriam capazes de se fazer ouvir em algum momento do processo. Enquanto o
controle sobre os resultados das politicas pode ser distribuido de forma desigual, algum grau de acesso
sempre é possivel. Isso, concluiu Dahl, “[...] ndo é algo desprezivel em um sistema politico” (Dahl, 1956,
p. 150). Assim, no inicio dos anos 1960, o pluralismo tornou-se ndo apenas um relato daquilo que é, mas
um modelo do que deveria ser.

Essa visdao benigna da competicao por grupos de interesse foi destruida pela demonstragdao de Mancur
Olson de que a comunhdo de interesses ndo é uma condicdo suficiente para a formac¢do de grupos ativos
e legitimos. Pelo contrario, por causa do fenébmeno generalizado do parasitismo, os interesses especiais
de poucos tendem a ser mais prontamente organizados em grupos do que os interesses gerais de muitos
(Olson, 1965). Pela mesma légica, dada a escolha entre apoiar politicas de aumento de eficiéncia ou
redistributivas — entre tentar aumentar o tamanho do bolo ou se concentrar em como cortd-lo —, grupos
de interesses especiais optarao pela redistribui¢do, pois isso aumenta suas chances de obter uma parcela
maior da producgdo social. Com o tempo, a crescente influéncia dos lobbies de interesses especiais distorce
0s precgos, restringe a concorréncia e desacelera o crescimento econémico, levando a uma condi¢do
denominada por Andrew McFarland de “estase do grupo de interesse”, levando, na melhor das hipdteses,
a uma economia estdtica, se ndo em declinio (McFarland, 1992, p. 60-65). Além disso, a maior énfase em
guestdes distributivas, devido ao acimulo de grupos de interesses especiais, torna a vida politica mais
divisiva, reduzindo a importancia de interesses comuns a generalizados. Nas lutas pela redistribuicdo,
nenhum grupo pode ganhar sem que outros grupos percam tanto ou mais, e isso gera ressentimento
(Olson, 1982, p. 41-47). A possibilidade de um grupo poder perder mais do que outro grupo ganha deve-
se, obviamente, ao fato de que a redistribuicdo nao é gratuita, pois geralmente acarreta uma “perda de
peso morto” — o custo social de estabelecer e operar o sistema de redistribuicdo ou de tentar evita-lo.

A primeira resposta a essas criticas a politica de grupo foi, nas palavras de Martin Shapiro, “[...] uma busca
guase frenética de um pluralismo cada vez mais perfeito” (Shapiro, 1988, p. 49). Nas décadas de 1960 e
1970, o pluralismo exerceu uma forte influéncia sobre o direito administrativo americano. Mais e mais
grupos receberam o direito de participar do processo de tomada de decisdo das agéncias reguladoras e de
entrar com ac¢des judiciais nos tribunais, contestando as decisdes das agéncias de que ndo gostavam. Antes,
as agéncias foram obrigadas a aceitar e a responder aos comentarios sobre as regras propostas do publico




interessado. Agora, as agéncias sao solicitadas a fornecer financiamento publico aos grupos mais pobres, a
fim de equalizar o acesso ao processo regulatorio. As regras de legitimidade foram expandidas para incluir
até mesmo pessoas que realmente nao tinham papel especial em uma decisdo administrativa a ndo ser
o de um bom cidaddo. “Ainda mais relevante foi o fato de que os tribunais comegaram a avancar sobre
os registros das decisOes sobre regulacdo. Eles invalidavam regras se encontrassem até mesmo o menor
murmurio do menor grupo ao qual a agéncia reguladora ndo havia respondido” (Shapiro, 1988, p. 49-50).

Contudo, na época em que essas tentativas de aperfeicoar a politica de grupo foram feitas, a desilusdo
com o pluralismo ja estava se instalando. Por um lado, dados os recursos amplamente variados de
diferentes grupos, ndo estava claro se o acesso a tomada de decisdes da agéncia poderia ser efetivamente
equalizado. Além disso, a experiéncia demonstrou que o requisito do “didlogo” poderia ser utilizado por
poderosos interesses econdmicos para atrasar as decisdes regulamentares em dominios como a protegao
do ambiente e da saude e a seguranga no trabalho. Por outro lado, evidéncias crescentes sobre as perdas
de “peso morto” da politica de grupo deram suporte a ideia de que existe um interesse publico ou uma
politica publica correta muito além da soma dos interesses do grupo. Se os processos de politica de grupo
produzem politicas publicas que nao sao economicamente eficientes, como subsidios a agricultores ou a
produtores de carvao, entdo essas politicas estdo substancialmente erradas, mesmo que todos os grupos
tenham lutado vigorosamente.

As politicas da eficiéncia

Uma solucgdo para muitos dos insatisfeitos com a luta de grupos foi recorrer a racionalidade ou a eficiéncia
como critérios para as politicas publicas e os processos de tomada de decisdo racionais ou “sinéticos”
como os melhores processos de tomada de decisdo. A “boa” politica ndo deveria mais ser o produto
da luta de grupo, mas o produto da analise racional da politica (Shapiro, 1988, p. 15-16). No entanto,
é evidente que nem todas as questdes politicas podem ser resolvidas por esses critérios. De fato, as
consideragdes de eficiéncia dificilmente poderiam desempenhar um papel na politica se for verdade que
uma situacgao politica é “[...] precisamente aquela que surge quando as partes estdo discutindo nao sobre
negdcios mutuamente Uteis, mas sobre a legitimidade da posi¢do inicial um do outro” (Barry, 1965, p.
313). Nessa visdo, as consideragdes de eficiéncia pertencem a economia, enquanto a politica lida com a
redistribuicdo, incluindo a aloca¢do autoritaria de direitos de propriedade. Alternativamente, como alguns
autores preferiram afirmar, a maior parte da atividade econdmica é um jogo de soma positiva, enquanto
a maior parte da atividade politica € um jogo de soma zero/soma negativa (Riker, 1962).

Entretanto, como ja sugerido acima, essa é uma visao ultrapassada da politica que ndo leva em conta o
significado politico do nimero crescente de politicas publicas que tentam corrigir varios tipos de falhas
de mercado. A politica ambiental, por exemplo, tenta reduzir as externalidades negativas, forgando
produtores e consumidores a incluir os custos sociais da poluicdo em seus calculos. Se a politica for bem-
sucedida em reduzir a lacuna entre os custos privados e os custos sociais, isso € uma melhoria na eficiéncia
alocativa, um movimento de uma posicado fora da fronteira da eficiéncia (Pareto) para um ponto nela. O
mesmo raciocinio se aplica a maioria das outras politicas de regulamentacdo social, como protecdo ao
consumidor, gerenciamento de riscos e salde ocupacional. Ndo é por acaso que todos os exemplos dados
por Shapiro referem-se as tendéncias recentes de se afastar da luta de grupo em direcdo a tomada de
decisdo “racional” — declara¢des de impacto ambiental e regulatério, requisitos de que as decisdes da
agéncia sejam justificadas por analises de custo-beneficio e estatutos que especificam que as agéncias
reguladoras fazem regras com base na “melhor evidéncia disponivel” ou “evidéncia substancial no registro
de criagao de regras como um todo” — vém do campo da regulamentagdo social (Shapiro, 1988, p. 15).




As politicas regulatérias sociais sdo politicamente salientes e, ao contrario de muitas politicas redistributivas
do passado, melhoram (potencialmente) a eficiéncia (Majone, 1993). Assim, esta se tornando cada vez
mais importante entender como a politica de eficiéncia difere da politica de redistribuicdo com a qual
os cientistas politicos tém se preocupado tradicionalmente. Pontos de partida Uteis para uma analise da
politica de eficiéncia sdo: a comparacdo de Dennis Mueller dos pressupostos que favorecem as regras da
maioria e da unanimidade e a distingdo de George Tsebelis entre instituicdes eficientes e redistributivas
(Mueller, 1989, p. 96-111; Tsebelis, 1990, p. 104-18).

Diz-se que as instituicdes sdo eficientes se melhorarem, em relacdao ao status quo, as condicbes de todos
(ou quase todos) os individuos ou grupos de uma sociedade. O exemplo dado por Tsebelis baseia-se em
uma institui¢ao que resolve problemas de coordenagao ou de dilema dos prisioneiros, mas ha um exemplo
mais importante para nossa discussao, o da regra da unanimidade. Essa regra é eficiente, pois garante que
o resultado da escolha coletiva seja uma posicao de Pareto eficiente — qualquer pessoa prejudicada por
uma decisdo coletiva pode, por unanimidade, veta-la.

As instituicOes redistributivas melhoram as condi¢cdes de um grupo na sociedade as custas de outro. O
exemplo mais proeminente é, obviamente, o governo da maioria. Os seus defensores preveem escolhas
conflituosas, nas quais ndo ha oportunidades mutuamente benéficas disponiveis, como é tipicamente o
casodas questdes distributivas ou de direitos de propriedade. Os defensores do governo da maioriatambém
assumem que as alternativas enfrentadas por uma comunidade sdo unidimensionais e mutuamente
exclusivas, de modo que propostas de compromisso ndo sdo possiveis (Buchanan; Tullock, 1962, p. 253).

Em contraste,

[...] o processo politico implicito no argumento da regra da unanimidade é de discussao,
compromisso e emenda, continuando até que uma formulac¢do da questdo seja alcancada
beneficiando a todos. Os principais pressupostos subjacentes a essa visdo da politica
sdo que o jogo é cooperativo e de soma positiva, ou seja, que existe uma formulagdo da
questdo que beneficia a todos e que o processo pode ser concluido em um periodo de
tempo razodvel, de modo que os custos de transacdo da tomada de decisdo ndo sejam
proibitivos (Mueller, 1989, p. 102, grifo nosso).

A comparacdo de instituicOes eficientes e redistributivas mostra muito claramente a importancia crucial
da deliberacdo publica para a politica de eficiéncia. Argumento e persuasdo sdo necessarios para descobrir
oportunidades de ganhos coletivos e obter apoio em favor das formas mais eficientes de explorar essas
oportunidades. Naturalmente, a regra da unanimidade representa apenas um modelo idealizado. Exceto,
talvez, para comunidades muito pequenas, esse método de escolha coletiva acarreta custos de transacdo
proibitivos. Mesmo Buchanan e Tullock (1962), os mais entusiasmados entre seus defensores modernos,
admitem que os custos do tempo de decisdo podem ser suficientemente altos para descartar a regra de
unanimidade total como uma possibilidade pratica. Antes deles, Wicksell (1896) estava preparado para
aceitar uma quase unanimidade ou alguma regra fracionaria alta (digamos, 75%) como a segunda melhor
solucdo. Tanto Wicksell quanto, mais formalmente, Buchanan e Tullock tentam preservar algumas das
vantagens da unanimidade, escolhendo uma regra étima de “ndo unanimidade”. No entanto, essa nao
€ a Unica opcdo. No que diz respeito a deliberacdo politica, certas instituicdes ndo majoritarias, como os
tribunais e as agéncias administrativas especializadas, desempenham funcées semelhantes as da regra da
unanimidade.




Deliberagao politica e instituicdes nao majoritarias

Por definicdo, as instituicdes ndo majoritarias ndo sao diretamente responsdveis perante o povo por meio
de elei¢cGes ou outros processos politicos. A democracia populista (Dahl, 1956) sempre desconfiou de tais
instituicdes precisamente por causa de sua independéncia das elei¢gdes ou de sua supervisao direta por
funcionarios eleitos. Até mesmo a Suprema Corte dos Estados Unidos viu sua legitimidade democratica
ser contestada por esses motivos (Freedman, 1978), e preocupaces semelhantes impediram o
desenvolvimento da revisdo judicial na Europa (Volcansek, 1992). Ao mesmo tempo, porém, os tribunais,
os tribunais administrativos, as agéncias administrativas independentes, as comissdes de inquérito, os
bancos centrais independentes e outras instituicdes nao majoritarias desempenham papéis fundamentais
em todas as sociedades democrdticas. Na prdatica, sempre se entendeu que, para muitos propdsitos, a
confianca em qualidades como experiéncia, profissionalismo, independéncia e continuidade tem mais
importancia do que a confianga na responsabilidade politica direta.

Essa visdo de senso comum encontra apoio em vdrias vertentes do pensamento politico, especialmente,
o norte-americano. Uma das contribui¢cdes importantes de James Madison em The Federalist tem sido o
argumento de que os meios majoritarios ndo podem, por sisg, criar instituicdes governamentais capazes de
buscar politicas coerentes no interesse publico. Um certo isolamento do governo de mudancas episddicas
na opinido publica é, de acordo com Madison, uma importante salvaguarda contra o “faccionalismo” — a
usurpagao do governo por grupos poderosos e egoistas — e as ameagas que o faccionalismo representa
para a crenca republicana na democracia deliberativa. Além disso, a tradicdo do movimento progressista,
representado por figuras como Theodore Roosevelt e Woodrow Wilson, atribuiu grande importancia ao
isolamento do governo da politica partidaria de curto prazo e dos interesses eleitorais como forma de
garantir eficiéncia e honestidade nos assuntos publicos (Hofstadter, 1955).

Por fim, os idedlogos do New Deal defendiam a independéncia das comissdes reguladoras como necessdria
para a aquisicao e o uso efetivo daquela expertise que era a razao de ser de tais érgaos. As comissdes
reguladoras surgiram e se tornaram importantes instrumentos de governanca para aindustria precisamente
porque o Congresso e os tribunais se mostraram incapazes de satisfazer o “grande imperativo funcional”
da especializagdo. Nas palavras de Merle Fainsod, as agéncias reguladoras “[...] ganharam apoio porque
ofereceram a possibilidade de obter pericia no tratamento de problemas especiais, relativa liberdade das
exigéncias da politica partidaria em sua consideragao e rapidez em sua disposi¢cdo” (Fainsod, 1940, p. 313).

A regulagdo por meio de agéncias independentes responsaveis pela correcao de formas especificas de
deficiéncia de mercado ndo é mais um fenbmeno puramente americano. Desde a década de 1970, as
agéncias reguladoras também tornaram-se uma parte cada vez mais significativa na Europa (Majone, 1991,
1992, 1993). As explica¢des funcionais dadas por estudiosos europeus para o surgimento das agéncias
independentes sdao fortemente reminiscentes dos argumentos de escritores americanos anteriores.
Assim, as agéncias justificam-se pela necessidade de especializagdo em questdes altamente complexas
ou técnicas; de que sua estrutura que pode favorecer a participacao publica, enquanto a oportunidade de
consultas por meio de audiéncias publicas é frequentemente negada aos departamentos governamentais;
gue a separacao das agéncias do governo é util sempre que se espera libertar a administracdo do governo
da politica partidaria e da influéncia politica partidaria. As agéncias também fornecem maior continuidade
e estabilidade do que os gabinetes porque estdo a um passo dos resultados eleitorais; e por causa de sua
independéncia, eles sdo capazes de proteger os cidadaos da arrogancia e reticéncia burocratica e também
de chamar a atenc¢do do publico para questdes controversas, enriquecendo assim o debate publico
(Baldwin; McCrudden, 1987, p. 4-9; Teitgen-Colly, 1988, p. 37-47; Guedon, 1991, p. 16-27).




Esses argumentos ecoam muitos temas caracteristicos da politica de eficiéncia: a consciéncia do
descompasso entre as capacidades institucionais existentes e a crescente complexidade dos problemas
politicos; a visdo dos administradores como defensores do interesse publico e ndo como meros agregadores
de preferéncias de grupo ou cativos de grupos dominantes; e, especialmente, a énfase na deliberagdo
politica como método para identificar verdadeiros valores publicos e escolher os melhores meios para
implementar tais valores. As referéncias a participacdo publica, a prote¢ao dos cidaddos contra a arrogancia
burocratica e a ofuscagdo mostram que a democracia ndao estd em xeque. De fato, muitos daqueles que
defendem o modelo da agéncia deliberativa, que combina discurso ético e conhecimento técnico para
alcangar decisOes politicas que sdo substantivamente corretas e politicamente legitimadas, reconhecem
gue tais instituicdes ndo majoritarias devem ser submetidas a controles democraticos rigorosos. Para citar
Martin Shapiro (1988, p. 34):

Todos os grupos de interesse devem ter acesso mais igualitdrio quanto possivel aos
deliberadores. Deve haver um registro publico da deliberacdo. Os deliberadores devem
fornecer ao publico uma explicacdo fundamentada de sua decisdo. Em sua busca por
valores, os administradores devem tomar como cruciais os valores incorporados nos
estatutos de governo pela legislatura democraticamente eleita. Os tribunais se envolverao
na revisdo judicial de decisdes administrativas para garantir que estdo de acordo com os
valores e objetivos da legislatura.

Para resumir o argumento até agora, a deliberacdo politica é mais importante quando as questdes
em discussdao tém a ver com eficiéncia e ndo com pura redistribuicdo. A escolha publica, sob a regra
da unanimidade, representa o cenario institucional ideal para a deliberacdo publica. Esse modelo é
geralmente invidvel devido aos altos custos de decisdo que acarreta, mas, em algumas areas importantes
da formulacdo de politicas, a agéncia especializada, disciplinada por requisitos processuais e substantivos
rigidos, pode ser vista como uma segunda melhor solucdo vidvel. Na secdo 6 deste ensaio, discutirei duas
maneiras caracteristicas pelas quais ideias e argumentos influenciam os resultados das politicas.

Argumentos de viabilidade

Como Michael Polanyi escreveu certa vez, a existéncia de tarefas sociais que parecem desejdveis e
vidveis, mas sdo na verdade impraticdveis, preparou o terreno para uma ampla gama de conflitos na
histéria moderna. Todas as batalhas da reforma social foram travadas em parte por esse motivo, com os
conservadores exagerando e os progressistas subestimando os limites do possivel nas politicas publicas
(Polanyi, 1951, p. 169). Isso explica por que os argumentos sobre a viabilidade de vérias propostas de
politicas ocupam uma posicdo tdo central na deliberacdo de politicas (Majone, 1989).

O conhecimento causal é melhor expresso na forma de restricdes ou condicGes limitantes. Isso ocorre
porque todas as teorias expressam algum tipo de regularidade ou invariancia e, portanto, impdem limites
a gama de fenOmenos observaveis. A realidade, Einstein certa vez observou, restringe a riqueza das
possibilidades légicas; a ciéncia tenta descobrir essas restricdes. As leis cientificas “[...] ndo afirmam que
algo existe ou é o caso; elas negam. Elas insistem na ndo existéncia de certas coisas ou estados de coisas,
proscrevendo ou proibindo-as, por assim dizer; elas as descartam” (Popper, 1968, p. 69). Essa visdo das
teorias como restricbes é importante para entender como o conhecimento tedrico pode ser aplicado
a problemas praticos. Considere como o conhecimento cientifico no campo da tecnologia. As teorias
cientificas ndo dizem aos engenheiros como atingir objetivos especificos. Em vez disso, elas mostram por
gue metas aparentemente razoaveis sdo de fato invidveis; por que, por exemplo, é impossivel construir
motores que sejam 100% eficientes ou eliminar completamente o atrito. Em principio, as teorias cientificas




sociais podem e devem ser usadas da mesma maneira. Mesmo que nao seja derivado de experimentos
cuidadosamente controlados, o conhecimento social geralmente codifica uma grande quantidade de
experiéncia pratica em que algo foi explorado por muitos caminhos e todos eles resultaram em fracasso.
Nosso conhecimento sobre burocracias e outras organizagdes sociais, por exemplo, é, em grande parte,
desse tipo (Downs, 1966; Wilson, 1989).

No entanto, uma diferenga importante entre restri¢gdes sociais e fisicas € que as consequéncias da violagao
das primeiras geralmente ndo sdo tdo imediatamente aparentes quanto no caso de impossibilidades
apresentadas pelas segundas. Por essa razdo, muitas vezes é politicamente dificil resistir a tentagao de
ignorar restrigdes econdmicas ou institucionais. O controle de aluguéis é um exemplo classico. Embora seu
objetivo seja proteger o consumidor dos aumentos vertiginosos dos aluguéis que acompanham a escassez
de moradias, o efeito de longo prazo piora a situacdao de quase todos, desencorajando a construcdo de
apartamentos para aluguel e a manutengdo do estoque existente, ao mesmo tempo em que incentiva
0 abandono de unidades habitacionais antigas ou a sua conversdo em escritdrios para escapar desses
controles. Essas consequéncias sdo conhecidas ha algum tempo, mas vdrias cidades que abandonaram
o controle de aluguéis durante a década de 1950 comegaram a reinstituir essa medida com a inflagdo
da década de 1970. Os argumentos sobre as consequéncias negativas do controle de aluguéis ganharam
maior aceitacdo na década de 1980 como parte da mudanca geral em direcao a politicas mais eficientes.

Para entender o papel dos argumentos de viabilidade na deliberacdo politica, também é importante
distinguir entre restricGes objetivas e autoimpostas (Majone, 1989, p. 82-84). RestricGes objetivas, como
limitacOes fisicas ou tecnoldgicas, ndo dependem de nossos objetivos ou valores. Nés ndo as escolhemos;
elas sdo impostas a nds. Porém, muitas das limitacdes mais importantes na formulacdo de politicas nao
sdo impostas externamente; elas sdo autoimpostas, sendo o resultado de uma livre escolha ou de um
compromisso. No entanto, uma vez assumidos, esses compromissos restringem a gama de alternativas
disponiveis exatamente da mesma forma que as restricées fisicas e técnicas, além de outras restricdes
objetivas. Por exemplo, o poder de se vincular é uma das taticas mais importantes na barganha. O
negociador que assume um compromisso irrevogavel com um determinado curso de acdo e que consegue
comunica-lo de forma persuasiva a outra parte terd alterado voluntdria e irreversivelmente a situacao
objetiva em que a negociacdo ocorre (Schelling, 1963).

A variedade de restricdes autoimpostas é bastante grande, como mostra a seguinte categorizacao parcial:

a) restrices que sdo adotadas para um propdsito ou tempo limitado ou sdo aceitas “até novo aviso”
(por exemplo, compromissos contratuais, regras de jogo, promessas, definicdes convencionais ou
interpretacdes de certos termos em um documento, procedimentos e rotinas administrativas e
compromissos estratégicos pelos quais se vinculam a¢des em negociacdes continuas);

b) restricGes que sdo consideradas indispensaveis para a realizacao de determinados objetivos politicos
(por exemplo, restricdes distributivas, regras de reciprocidade, “devido processo”, consisténcia,
precedentes e deferéncia a outros formuladores de politicas);

c) restricdes que sdo aceitas implicitamente, mas cuja existéncia é reconhecida apenas quando sao
desafiadas ou violadas (por exemplo, normas culturais, regras de etiqueta, padrdes profissionais e
acordos tacitos);

Uma terceira distingdo importante é aquela entre restricdes de curto e longo prazo. No curto prazo,
tecnologia, instituicdes, capacidades administrativas, recursos financeiros e, no curtissimo prazo, até




mesmo insumos fisicos e mdo de obra devem ser tomados como dados. Com tempo suficiente, no
entanto, as limitagGes tecnoldgicas e os obstaculos institucionais podem ser removidos, as leis alteradas,
as capacidades aumentadas e novas habilidades aprendidas, geralmente a um custo. A dimensao do
tempo é importante porque fatores que podem ser desconsiderados no curto prazo podem se tornar
restricdes obrigatdrias em uma perspectiva de longo prazo. Por isso, a necessidade de manter relagdes de
cooperagdo continuas entre atores de politicas publicas impde restricdes ao comportamento aceitavel que
podem ser ignoradas quando o acordo é necessdario apenas uma vez ou apenas em uma unica questdo.

Devido a variedade de restrigdes politicas potenciais, crengas compartilhadas sobre os limites do possivel
nas politicas publicas sdao essenciais para a busca de ganhos coletivos. O argumento e a persuasao
desempenham um papel fundamental na identificagdao de restrigdes, avaliando sua importancia para
diferentes estratégias de implementagao e estimando os custos e os beneficios de relaxar essas restrigoes
gue ndo sao absolutamente fixas. O conjunto acordado de restrigdes, tanto objetivas quanto auto impostas,
constituem as regras do jogo politico. No entanto, as regras nunca sdao completamente conhecidas quando
0 jogo comeca. Isso ocorre porque, no momento em que uma politica é iniciada, é impossivel conhecer
todos os fatores limitantes relevantes e muitas vezes é dificil até mesmo dizer de antemao quais das
restrigdes assumidas serdio realmente vinculativas. A medida que a politica passa da decisdo para a
implementagao, surgirdo restricdes anteriormente ocultas, forcando mudangas mais ou menos radicais.
Esse processo iterativo de descobrir restricdes e modificar metas ou estratégias de acordo é a esséncia da
implementagao de politicas.

A incerteza em torno do processo de implementacdo sugere que a politica publica pode ser vista de
forma util como um contrato incompleto (Milgrom; Roberts, 1992) entre os principais atores envolvidos.
Como Garrett e Weingast (1993) e Goldstein e Keohane (1993) argumentam, as ideias podem servir como
solucdes para problemas associados a contratacdo incompleta: quando os acordos provavelmente sao
incompletos e as crencas compartilhadas sobre o espirito dos acordos sdo essenciais para a manutencao
da cooperacdo. Considere, por exemplo, o problema de diferenciar restricdes reais de obstaculos
ficticios ou pseudo-restricGes estabelecidas por inércia mental ou institucional, aversdo ao risco, falta
de imaginacdo ou colocadas como uma tela ideoldgica para proteger interesses adquiridos. O problema
de distinguir entre restricoes reais e aparentes existe mesmo se assumirmos que todos os atores estao
de boa fé. Na verdade, determinar se uma restricdo é ou ndo realmente vinculativa em um determinado
problema geralmente sé pode ser precisado depois que o problema foi resolvido. Mesmo quando ha
razdes a priori para acreditar que a restricdo ndo serd obrigatdria, pode ndo ser sensato ignora-la, pois
ela pode se tornar obrigatdria se alguns dos dados e pardametros do problema mudarem. Todos esses
problemas de contratacdo incompleta s6 podem ser resolvidos com a ajuda de crencas compartilhadas
sobre a possibilidade de encontrar solu¢des mutuamente vantajosas.

As ideias sdo importantes ndo apenas para identificar e categorizar as restri¢cées politicas, mas também
para ultrapassar os limites do possivel nas politicas publicas. O que é politicamente vidvel dentro de
determinadas restricOes, e até mesmo as proprias restricdes, dependem dos limites do conhecimento
popular e da relagdao dos valores popularmente aceitos com a pratica permissivel. Assim, as restricdes
politicas da politica publica s6 podem ser aliviadas depois que a opinido publica tiver sido condicionada a
aceitar novos pensamentos, novos simbolos e novos e mais amplos conceitos de interesse publico (Heller,
1967, p. 27). A contribuicdo de Keynes para o debate publico sobre o problema das finangas em tempo de
guerra, no final dos anos 1930, é um excelente exemplo disso. Desde o inicio, afirma um bidgrafo, “Keynes
envolveu-se nos problemas do financiamento da guerra em duas frentes: maximizando o possivel sob
as restricdes existentes e aliviando as proprias restricdes” (Moggridge, 1976, p. 116). Os argumentos de
Keynes criaram um clima de opinido que fez com que a guerra e o dinheiro barato parecessem mutuamente




compativeis para as autoridades. A fim de transmitir o raciocinio por tras de seu plano e encontrar maneiras
de torna-lo mais aceitavel em geral, Keynes se envolveu em um enorme esforco de educagao e persuasao.
Apds algumas modifica¢des, suas propostas ganharam ampla aceitacdo e se tornaram a base da politica
financeira, em tempo de guerra, na Gra-Bretanha.

Racionalizagbes

Argumentos também sdo usados para justificar as decisGes politicas j& tomadas. Quando sdo baseados
em consideracdes diferentes daquelas que levaram a decisdo, eles geralmente sdo descartados como
tentativas de “racionalizacdo”. Tentarei mostrar que essa critica, mesmo que seja justificdvel em casos
particulares, desconsidera aspectos importantes do processo pelo qual as ideias influenciam a politica.

O uso frequente de argumentos pds-decisdo em contextos bastante diferentes é uma indicagdao de que tais
argumentos podem servir a fungdes sociais importantes além de fornecer meras “racionaliza¢bes” para
posicdes politicas ou burocraticamente determinadas. Considere o caso de um juiz que decide um caso
com base em sua nog¢do subjetiva de justi¢a, um palpite de que uma determinada decisdo seria correta,
ao mesmo tempo em que percebe que consideragdes desse tipo ndo contam como justificativas para
uma determinagao vinculante. Assim, o juiz enquadra sua opinido nas categorias objetivas de argumento
juridico e quaisquer desenvolvimentos subsequentes no caso (por exemplo, um recurso) serdao baseados
na opinido publicada, ndo no processo real seguido pelo juiz para chegar a conclusdo. De fato, a maioria
dos sistemas juridicos permite que a opinido que expde os motivos de uma decisdo judicial a siga em vez
de precedé-la. Além disso, diferentes juizes podem concordar com uma decisdo, mas discordar sobre a
melhor maneira de justifica-la; no sistema norteamericano, por exemplo, eles tém a oportunidade de
apresentar suas posicdes em argumentos separados.

Tais regras processuais devem parecer absurdas para alguém que assume que uma opinido judicial é
uma descricdo precisa do processo de decisdo seguido pelo juiz para chegar a uma conclusdo. Se, no
entanto, a opinido for vista como um relatério de procedimentos justificativos empregados pelo juiz,
entdo o apelo as consideracdes legais e as légicas que possivelmente ndo desempenharam nenhum papel
no processo de decisdo real torna-se bastante compreensivel (Wasserstrom 1961). De fato, a opinido do
juiz ndo é a premissa de um silogismo cuja conclusado seja a prépria decisdo; é, antes, um meio de exercer
controle racional sobre as conclusdes que podem ser sugeridas por consideragdes extralegais e de facilitar
a comunicacdo entre os participantes do processo legal.

Os relatdrios cientificos desempenham um papel semelhante ao da opinido do juiz na facilitacdo da
comunicacdo dentro da comunidade cientifica. De acordo com um distinto fisico e filésofo da ciéncia, tais
relatorios

[...] ndo sdo didrios ou memdrias, dizendo-nos exatamente o que ocorreu em um
determinado laboratério em um determinado dia. Eles fornecem, em vez disso, uma
versao cuidadosamente editada de tais eventos e nos informam o que deve acontecer se
vocé tentar repetir o experimento sob as condig¢des prescritas (Ziman, 1968, p. 35).

A comunicacdo do experimentador dirigida a seus colegas ndo é apenas uma exposicao do que aconteceu
quando certas operacoes foram realizadas; em vez disso, € uma tentativa de convencé-los de que os
resultados sdo plausiveis e interessantes e que merecem uma discussdo mais aprofundada.




Como terceiro exemplo, tomo um episédio bem conhecido na histdria da difusdo de ideias econémicas. A
politica do presidente Franklin D. Roosevelt de aumentar os gastos do governo para reduzir o desemprego
e sair da depressdo foi chamada de keynesiana. Roosevelt, contudo, ndo teve que aprender sobre os
gastos do governo com Keynes. A ideia de que a influéncia do economista britanico estava por trds das
politicas do New Deal comegou a se enraizar bem cedo, mas é apenas uma lenda (Winch, 1969). As teorias
de Keynes apenas forneceram uma racionaliza¢do sofisticada para o que Roosevelt estava fazendo de
qualquer maneira.

As respostas que essas teorias forneceram as perguntas sobre as causas do desemprego de longo prazo e
as razdes para a eficdcia dos gastos publicos ndo eram pré-requisitos para a politica fiscal expansionista de
Roosevelt. Entretanto, a medida que essas respostas passaram a dominar o pensamento de economistas
e politicos, elas ajudaram a tornar a politica fiscal expansionista a ideia central da politica econ6mica
liberal por varias décadas. Nas palavras de um ex-presidente do Conselho de Assessores Econdmicos
do Presidente, “[...] sem Keynes, e especialmente sem a interpretacdo de Keynes por seus seguidores,
a politica fiscal expansionista poderia ter permanecido uma medida de emergéncia ocasional e ndo se
tornado um modo de vida” (Stein, 1984, p. 39).

Esses exemplos revelam trés funcdes principais dos argumentos pds-decisdo. Primeiro, eles servem para
racionalizar a politica publica no sentido de fornecer uma base conceitual para um conjunto de decisdes
discretas e desconexas. Os formuladores de politicas publicas geralmente agem de acordo com as pressdes
de eventos externos ou com a forga de convicgdes pessoais. Nesses casos, sd0 necessarios argumentos
apos a decisdo para explica-los, mostrar que eles se encaixam na estrutura da politica existente, aumentar
o consentimento, descobrir novas implicagcdes e antecipar ou responder as criticas. Além disso, uma vez
que as politicas publicas sdo pré-existentes, o seu apoio politico deve ser continuamente renovado e, por
conseguinte, sdo constantemente necessarios novos argumentos para dar a seus componentes a maior
coeréncia interna e o encaixe mais proximo possivel de um ambiente em constante mudanca.

Em segundo lugar, os argumentos pds-decisdao servem para institucionalizar ideias. A observac¢do de Stein
(1984) sobre a importancia das ideias keynesianas para tornar a politica fiscal expansionista “um modo
de vida” captura a esséncia do processo. Na mesma linha, Garrett e Weingast (1993) mostram como a
ideia de “reconhecimento mutuo”, ja presente no Tratado de Roma, que criou a Comunidade EconGmica
Europeia (CEE), foi institucionalizada por meio da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia
(TJUE) e de vérios documentos da Comissdo Europeia. Dessa forma, a ideia teve uma influéncia poderosa
no desenvolvimento e na implementac¢do do programa do mercado interno. E importante notar que a
relacdo entre politica e ideias institucionalizadas (ou meta-politica) é dialética. Em vez de revelar novas
possibilidades, essas ideias apenas codificam a pratica inicial, porém, ao mesmo tempo, servem para
racionalizar, avaliar e transformar essa mesma pratica. Portanto, nossa compreensao da maneira como
uma politica se desenvolve nao pode ser separada das ideias e das teorias institucionalizadas pelas quais
a politica é guiada e avaliada (Majone, 1989, p. 146-149).

Aterceira, e talvez a mais importante, fungao dos argumentos pds-decisao é transformar uma Unica jogada
em um jogo sequencial, facilitando a comunicagao e o monitoramento. Apenas a opinido escrita do juiz, e
ndo a sua decisdo como tal, permite que as partes interessadas facam outros movimentos, como apelar da
decisdo. E importante ter em mente que, tanto neste como em outros processos judiciais, como a revisdo
judicial constitucional, a questdo gira em torno de quais razées podem ser apresentadas, mesmo que
essas razoes sejam inteiramente post-hoc. Isso mostra que o objetivo da exigéncia de fundamentagdo nao
é melhorar a qualidade de uma decisdo Unica, mas, sim, facilitar o desenvolvimento de todo o processo.




Nossa discussdo anterior sobre a revisao judicial das agéncias reguladoras (se¢dao 4) também é relevante
aqui. A exigéncia de que os administradores fundamentem as suas decisdes (tal como exigido pela Lei
dos Procedimentos Administrativos dos Estados Unidos ou pelo artigo 190 do Tratado que institui a CEE)
gera um registro ndo s6 sobre as razdes efetivamente apresentadas, mas também sobre os estatutos ou
artigos de tratados que essas razées elaboram. Assim, o requisito de fundamentac¢do abre a porta para um
didlogo sobre interpretac¢des estatutdrias rivais por tribunal e agéncia. Além disso, a participa¢do publica e
a deliberagdo acerca de politicas publicas s6 sdo possiveis se os administradores tiverem que fundamentar
suas decisoes.

Aimportancia de transformar uma Unica jogada em um jogo iterado foi demonstrada pela teoria dos jogos.
Em uma situacdo de dilema dos prisioneiros, a repeticdo permite estratégias mais complicadas do que
simplesmente “cooperar” ou “desertar”. Quando o jogo é repetido, surgem padrdes de cooperacdo que
seriam altamente improvaveis em uma Unica jogada. O requisito de dar razdes muda situagdes Unicas em
jogos iterados ou sequenciais. Portanto, é uma instituicdo eficiente projetada para facilitar a cooperacao
entre os atores de politicas publicas.

Conclusao: o renascimento do governo por discussao?

A deliberagdo estd tdo no cerne da politica e da politica democratica que a democracia tem sido chamada
de sistema de governo por discussdo. Os partidos politicos, o eleitorado, o legislativo, o executivo, os
tribunais, a midia, os grupos de interesse e os especialistas independentes se envolvem em um processo
continuo de debate e persuasao reciproca. Esse processo, como os tedricos liberais de John Stuart Mill e
Walter Bagehot a Lord Lindsay e Ernest Barker o descreveram, comega com expressdes de preocupacdes
gerais e termina em decisGes concretas. Cada estagio de deliberagcdo tem sua prépria fungdo e seu
préprio érgdo. As partes identificam problemas e formulam programas; o eleitorado discute questdes e
candidatos e expressa maioria a favor de um dos programas; a maioria legislativa traduz programas em
leis, em constante debate com a oposicao; finalmente, a discussao é levada ao chefe do executivo e ao
seu gabinete, onde é traduzida em politicas especificas. Cada uma das etapas e dos 6rgaos da deliberacdo
publica é independente, mas apenas dentro dos limites e como parte de todo o processo.

Os tedricos liberais entenderam que a discussao nao regulamentada culmina facilmente em disputa
interminavel e até mesmo em violéncia. Um 6rgao deliberativo desorganizado estd aberto a varias
formas de interrupcdo, como a obstrucdo. Para evitar ou reduzir esses perigos, a delibera¢do publica
foi cuidadosamente institucionalizada em todas as democracias modernas. Os elaborados cddigos de
procedimentos parlamentares, eleitorais, administrativos e judiciais de hoje sdo fruto de séculos de
experiéncia em lidar com problemas praticos de deliberagao publica. O objetivo geral desses procedimentos
é garantir a audicdo de muitas opinides sem comprometer a necessidade de chegar a uma conclusao.
Sua importancia é tal que a histéria do governo democratico pode ser considerada a histdria de varios
procedimentos concebidos para institucionalizar e regular a deliberacdo publica.

No entanto, embora as regras do debate tenham endurecido nas instituicdes nos féruns tradicionais de
deliberacdo publica e nas novas arenas de debate, como a regulamentacdo ambiental e da saude ou
o gerenciamento de riscos, ainda faltam procedimentos e padrées apropriados de argumentacdo. Isso
se deve a complexidade intrinseca dessas questdes, mas também ao fato de que o debate sobre tais
indagacOes é cada vez mais transnacional, de modo que sua institucionalizacdo requer a criacdo de regras
e capacidades administrativas supranacionais. A dificuldade da tarefa é demonstrada pela oposicdo dos
Estados da CEE a ideia das agéncias europeias de regulacdo. Nesse caso, a resisténcia tradicional a difracdo




do poder estatal por meio de amplas concessdes de discricionariedade regulatdria a instituicées nao
majoritarias é reforcada por temores sobre a perda da soberania nacional.

Mesmo em nivel nacional, a tarefa de redesenhar as institui¢des de deliberagao publica para adapta-
las a crescente complexidade dos problemas politicos tem sido amplamente negligenciada. De fato,
até recentemente, a prépria ideia de governo por discussdo parecia irremediavelmente desatualizada.
Argumentei que o fascinio atual pela deliberagdo politica esta intimamente relacionado a redescoberta da
eficiéncia e dos limites do possivel nas politicas publicas, como temas centrais do discurso politico. Agora
entendemos que a insisténcia dos tedricos liberais na importancia da deliberagdo repousava na distingdo
entre politicas eficientes e redistributivas — uma distingdo que geralmente permanecia implicita. Como
Dennis Mueller apontou, um dos insights importantes de Wicksell foi ter reconhecido explicitamente
a distincdo entre decisGes de alocacdo e redistribuicdo e a necessidade de trata-las em processos de
decisdo coletiva separados. A negligéncia das questdes distributivas na regulacdo econdémica e social
ndo implica que tais questdes ndo sejam importantes, mas apenas que as politicas publicas destinadas a
corrigir as falhas do mercado sao instrumentos redistributivos pobres. Paradoxalmente, a énfase passada
na equidade com a exclusdo da eficiéncia muitas vezes piorou a situagdo das pessoas mais pobres. Para
evitar tais consequéncias indesejdveis no futuro, é importante enfatizar que a politica se preocupa com
a eficiéncia e a redistribuicdo e que ambos os grupos de questdes devem ser tratados por processos de
formulacdo de politicas separados e diferentes.
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Avaliacao de politica e a abordagem argumentativa:
o caso da Covid-19 como ilustragao pratica’

Frank Fischer”
Humboldt University, Berlim

RESUMO

A avaliagdo de politica publica levanta questdes pertinentes a analise empirica e normativa. Na medida
qgue a avaliacdo é indicada para informar o mundo real da tomada de decisdo sobre politica publica, é
importante encontrar uma maneira de integrar os resultados de ambos os tipos de analises. Esse capitulo
oferece uma estrutura argumentativa que consegue incorporar uma avaliacdo empirica e normativa numa
estrutura sistematica que facilita a analise discursiva analitica (Fischer, 1995). Com base na légica da razdo
pratica, fundamentada numa perspectiva interpretativa, a estrutura também oferece uma abordagem que
é propicia ao modo de argumentacdo cotidiana que organiza e medeia a comunicacdo deliberativa entre
politicos, tomadores de decisdo sobre politicas publicas e cidaddos. O uso dessa estrutura avaliativa pode
ser ilustrado com o caso contemporaneo da politica de enfrentamento da Covid-19.
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INTRODUCAO

A avaliagao de politica publica foi apresentada como uma rigorosa abordagem instrumental empiricamente
orientada para a avaliacdo dos resultados das politicas publicas e dos programas (House, 1982). Foi,
assim, informada, principalmente, por uma perspectiva positivista ou empirista, seguindo as praticas
metodoldgicas da época (Royse; Thyer; Padgett, 2015; Wholey; Hatry; Newcomer, 1994). Em particular,
baseou-se fortemente em estudos de avaliagdo empiricamente orientados sobre a psicologia da educacao,
ajustados para avaliar alunos e seus resultados em testes empiricos, uma tarefa sem escassez de numeros
a serem processados (Stake, 1982).

Em sua maior parte, a pesquisa de avaliacdo foi um desenvolvimento americano que, posteriormente,
espalhou-se para a Europa e outros lugares. No processo, passando por culturas sociopoliticas diferentes,
ela assumiu diferentes formas. Isso levantou a questdo de comparar usos em diferentes sistemas politicos.
Considerando, por exemplo, as diferentes experiéncias em casos nos Estados Unidos e Suécia.

A orientagdo da avaliagdo primeiro emergiu nos EUA, como uma importante ferramenta disciplinar durante
o inicio dos anos 1970. Passou a ser vista pelo presidente Richard Nixon e seus conselheiros conservadores
como uma maneira de mudar o foco na formulac¢do de politicas publicas das demandas para a avaliacdo
dos resultados dos programas, em particular os resultados dos governos liberais que os precederam. Nesse
sentido, a avaliacdo dos programas de combate a pobreza exerceu um papel dominante. Apesar da analise
politicater emergido para ajudar a criar esses programas, os criticos neoconservadores antigovernamentais
perceberam que poderiam torna-la uma aplicagdo rigorosa da pesquisa de avaliagdo, como uma nova
ferramenta metodoldgica para analise de politica publica, para fornecer dados que podem ser usados para
justificar decisGes de retirar esses programas do orcamento do governo. Por tras dessa estratégia, estava
o reconhecimento de que os dados coletados pela avaliagdo dos resultados do programa, na maioria
dos casos, produziriam resultados mistos. Considerando a natureza complexa do problema publico, os
programas de combate a pobreza em particular, a avaliagdo mista poderia ser suficiente para colocar
os programas na berlinda do orcamento. Isso ndo significou que os programas juntos ndao produziram
beneficios positivos; mas que os resultados precisavam somente mostrar que o programa ndo estava
atendendo as suas reivindicagGes politicas. Considerando que a Grande Sociedade do Presidente Lyndon
Johnson foi apresentada com a alegacao que “acabaria com a pobreza na América”, nao foi dificil mostrar
gue a pobreza ainda existia. Conservadores usaram as evidéncias para alegar que o programa foi um
fracasso. Dessa maneira, a avaliacao poderia servir, voluntdria ou involuntariamente, como uma maneira
de apoiar a redugdo das despesas do governo e, consequentemente, o tamanho do governo em geral
(Fischer, 1987).

Por outro lado, um pais como a Suécia, com uma cultura politica diferente — baseada em atitudes positivas
em relagdo ao estado, um grau maior de consenso politico, uma crenga na racionalidade cientifica, a
existéncia de capacidades institucionais para conduzir e utilizar recomendagdo analitica rigorosa —
proporcionou um cendrio favoravel para a recepgao da pesquisa de avaliagdo orientada pela politica. Como
Furubo (2007) explicou, o pais tinha, relativamente, um interesse sistematico em planejamento com base
em métodos cientificos. Significando que os exames e ajustes das intervengdes governamentais podiam
ser parte do sistema diretor. Assim, enquanto a pesquisa de avaliagdo foi empregada nos Estados Unidos,
numa cultura politica hostil ao grande governo e ao planejamento central, essa se enquadra facilmente no
estado de bem-estar expansivo sueco.

Bem cedo, tornou-se claro para alguns académicos que essas experiéncias diferentes envolviam mais




guestdes relativas a avaliacdo empirica em si, em particular a importancia da utilizagdo no contexto social
(Patton, 2008). Essas experiéncias diferentes, entdo, levaram a debates sérios nos circulos académicos
sobre a natureza e a pratica da avaliagdo. Na verdade, num nivel filoséfico, levaram alguns a levantarem as
seguintes questdes: O que realmente significa avaliar algo, em particular uma politica publica? Como uma
avaliacdo deveria ser realizada no mundo real? O que as conclusGes da avalia¢do significam em contextos
diferentes? E como essas devem ser compreendidas e usadas nos processos de decisao politica?

Ninguém foi mais importante ao iniciar e inspirar esse debate que Michael Scriven (1987), um filésofo
gue devotou uma parte importante da sua carreira para compreender o que significa avaliar algo.
Fundamentalmente, Scriven apontou para a natureza subjacente de orientagao pelo valor da avaliagao.
Isso, como ele alegou, envolvia uma diferenciacdo entre ciéncia social e avaliacdo. Apesar da avaliacao
politica ter sido introduzida por cientistas sociais académicos, a avaliagdo necessitava de um conjunto
diferente de consideragdes que a avaliagdo social empirica (Cronbach, 1982; House, 1982). Considerando
gue a pesquisa de ciéncia social, formalmente compreendida, ndo procura conclusdes avaliativas, a
avaliagao procura determinar os méritos, a importancia ou o valor das coisas.

A ciéncia social, especialmente a ciéncia social orientada pelo positivismo, sempre se restringiu a pesquisa
empirica, tentando basear suas conclusdes somente em informacdes factuais, ou seja, dados observados,
avaliados ou calculados. Essa ciéncia como tal ndo procura estabelecer padrdes ou valores e entdo integrar
esses nos resultados factuais para chegar a conclusdes avaliativas. Na verdade, a doutrina dominante da
ciéncia social por muitas décadas orgulhou-se de ser livre de valor. Ela, portanto, tradicionalmente excluia
avaliacOes.

Como Scriven (1987) argumentou, a construcdo de uma alternativa para a avaliagdo come¢a com o
reconhecimento de que modelos formais de razdo descritiva e indutiva deturpam os modos cientifico
e publico de razdo. Como explicou, os modelos classicos de razdo indutiva e dedutiva colocaram em
evidéncia contas inadequadas e imensamente falsas de raciocinio politico e pratico. Muito dessa razao
— por exemplo do juiz, do cirurgido, do historiador ou mesmo do politico — foi falsamente avaliada por
uma versao incompleta do raciocinio dedutivo da légica ou matematica, muito aspirada na explicacao
cientifica social. Esses modos mais praticos de investigacdao sdo mais apropriadamente conceitualizados
como modos de légica informal com suas préprias regras e procedimentos.

No final dos anos 1980, Guba e Lincoln (1989) promoveram essa linha de argumentacdo em circulos de
avaliagao profissional. Elaborando as limitagdes da metodologia de ciéncia social classica para avaliagao,
esses apresentaram o que chamaram de “avaliagdo da quarta geragao”. O objetivo deles era ilustrar
as maneiras nas quais havia muito mais envolvido do que os dados empiricos reunidos pela pesquisa
de avaliacdo convencional. Eles procuravam, nesse sentido, elaborar as conexdes entre as conclusdes
da avaliacdo e os varios outros elementos de uma decisdo politica. O que ofereceram foi uma critica
completa da abordagem positivista de uma perspectiva construtivista social (Guba; Lincoln, 1989, p.79-
116). Considerando que os desenvolvimentos iniciais na avaliagdo procuravam avaliar de forma positivista
o mundo “la fora”, eles alegavam que a tarefa era mais bem compreendida ao estabelecer avaliagdes em
seus respectivos contextos histdricos e situacionais. Em vez de tentar revelar a verdade objetiva ou uma
realidade que pode ser empiricamente avaliada, esses defenderam uma perspectiva relativista orientada
por valor desenvolvida para, dialeticamente, interpretar o conhecimento em termos de tempo e lugar.
A partir dessa orientagao hermenéutica, entao, nao ha uma maneira correta de definir ou de realizar a
avaliacdo (Guba; Lincoln, 1989, p.149-155). A abordagem, como tal, coloca énfase em significados sociais
por tras de construgdes concorrentes e considera conhecimento e “verdade” — ou o que é considerado




verdade — como sendo o produto de consenso entre construtores informados e sofisticados, em vez de
uma correspondéncia direta com uma realidade fixa.”?

Em todo esse processo, a énfase esta na participagao. Nao somente é pedido aos envolvidos relevantes
(compreendido amplamente como incluindo grupos representando um interesse publico) que oferecam
sua interpretacdo do fenébmeno a ser avaliado, particularmente a partir das suas perspectivas sobre
determinada realidade social; no final do processo, essas perspectivas concorrentes sdo reunidas e os
participantes procuram formar um consenso — com pontos de vista competitivos — através de um
processo de negociagao (Guba; Lincoln, 1989). Aqui, sé falta um reconhecimento claro que esse processo
de negociagdo envolve argumentagao deliberativa. O ponto esta implicito no trabalho desses, mas o que
sabemos é que essa argumentacdo ndo é direta e dbvia. Assim, acrescentando uma énfase explicita ao
processo de negociagao quando a argumentagao pode servir para fortalecer a estrutura.

Argumentag¢do como razdo pratica

Para fazé-lo, abordamos essa elaboragao voltando-nos a outros que focaram mais especificamente nos
processos de argumentacdo politica, especialmente quando relacionados a negociar construgdes politicas
concorrentes. Uma abordagem empregou uma analogia jurisprudencial e examinou a maneira que a
argumentacdo ocorre na argumentacao legal (MacRae, 1976). Para esses, os modelos de argumentacgao
regidos por procedimentos no tribunal era um modo de investigagdo mais proximamente relacionado
a politica publica que sé a ciéncia social. A abordagem mais influente nessas linhas aceitou a sugestdo
de Scriven e voltou-se-se a razdo pratica e légica da argumentacdo desenvolvida por Toulmin (1958).
A avaliacdo aqui fundamentalmente envolve um modo de razdo relacionado a responder a questdo
normativa do que fazer. Dessa forma, é essencialmente uma forma de razdo pratica.

Razdo pratica é bastante nova, mas foi amplamente ignorada pela ciéncia social que ha muito relegou
a razao pratica a discussao relacionada a filosofia politica da Grécia antiga, de Aristoteles em particular.
Procurando uma estrutura metodoldgica alternativa para avaliagdo, pds-empiricistas voltaram-se para a
concepgao aristotélica de fronese e a logica informal da razao pratica que conecta teoria a pratica e a agao.

A argumentacdo pratica é vista como fornecendo uma orientacdo epistemoldgica que abastece uma
I6gica informal com suas prdprias regras e procedimentos. Desenvolvida para investigar a incompletude
e a imprecisdo de conhecimento existente, essa reconceitualiza nossa compreensado de evidéncias e de
verificacdo em investigacdes que foram negligenciadas ou maltratadas pelas légicas formais (Scriven,
1987). Combatendo a énfase da ciéncia social nas generalizacOes, a légica informal explora o argumento
usado em vez de tentar adequar ou reconstruir esse nas estruturas limitadoras da ldgica dedutiva,
procurando decidir que abordagens sdo mais relevantes para a pesquisa em mdaos. Assim, ampliando o
escopo da argumentacao fundamentada para incluir a légica discursiva informal, a razdo pratica oferece
uma estrutura para desenvolver uma perspectiva multimetodolégica.

Como uma abordagem multimetodoldgica, essa orientagdo ndo rejeita informa¢des empiricas, mas
procura inserir essas nos contextos sociais que ddo a essas significados orientados por a¢des. Toulmin criou
um esquema para mostrar como avaliagbes devem estar conectadas a garantia social para realizar uma
avaliacdo pratica que pode informar decisdes orientadas por a¢do (Dunn, 1982). Foi um ponto escolhido
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por varios estudiosos de politica que usaram esse trabalho para fundamentar uma “virada argumentativa”
na andlise politica (Fischer; Forester, 1993).

Avaliacao de politica como argumentagao pratica

A partir da perspectiva da orientacdo argumentativa, a estrutura de uma avaliacdo de politica pode ser
conceitualizada como uma mistura complexa de declaragdes factuais, interpretacdes, opinides e avaliagdes
de varios tipos. O argumento fornece os elos que conectam as normas e informacgdes relevantes com as
conclusdes da avaliagcdo (Majone, 1989).

Isso aponta para o argumento como unidade de analise. Ndo é apenas o meio do debate politico, é capaz
de acolher uma variedade mais ampla de vozes. Também leva a uma maneira de alcangar o conhecimento
social relevante através do processo dialético da argumentagdo. Especialmente importante aqui, é o
esclarecimento das dimensdes normativas que intervém entre descobertas e conclusdes. A tarefa pode ser
formulada como uma questao de estabelecer intera¢des entre os dados empiricos, suposicdes normativas
que estruturam nossas compreensdes do mundo social, os julgamentos interpretativos inerentes ao
processo de coleta de dados, as circunstancias particulares de um contexto situacional (no qual esses
sdo gerados ou as prescricdes aplicadas), e as conclusdes especificas. A aceitabilidade das conclusées
depende da gama total de interconexdes, ndo apenas das conclusdes empiricas. Enquanto cientistas
sociais empiristas veem sua abordagem como mais rigorosa e, consequentemente, superior a métodos
menos empiricos, menos dedutivos, na verdade, esse modelo de argumentacado de politica publica torna
a tarefa mais dificil e complexa (McCloskey, 1994; Fischer, 1995). Ndo apenas inclui a légica da falsificacdo
empirica, essa abrange os modos normativos igualmente sofisticados de investiga¢cdo nos quais opera. A
pesquisa ainda coletou os dados relevantes, mas precisa situar ou incluir esses na estrutura interpretativa
da razdo pratica que dd a esses significados.

Evaluating public policy (Fischer, 1995) descreveu uma estrutura multimetodoldgica para integrar esses
componentes empiricos e normativos. Usando as informagdes basicas da légica informal da argumentagao
de Toulmin, comecga descrevendo a conexdo légica entre os processos de coleta de dados empiricos, a
avaliacdo de dados em relagdo a uma garantia, que leva as declara¢des de uma afirmacao final. Mas a
caracteristicaque define o método éaelaboragdo dalinhanormativade argumento envolvido na justificativa
do fundamento da norma ou padrao empregado como critério de avaliagao. Para esse fim, a estrutura
fornece uma ldgica de quatro discursos inter-relacionados que descreve os interesses da avaliagdo politica
pos-empiricista. Partindo de questdes concretas relacionadas a eficiéncia de um programa, passando
por seu contexto situacional e sistema social, até as questdes normativas abstratas relativas ao impacto
de uma politica sobre um modo de vida particular, o esquema demonstra como interesses empiricos
podem afetar uma gama total de questdes normativas orientadas pela agao. Facilitando uma comunicagao
dialética entre o avaliador e os participantes relevantes para a deliberagao, o discurso organiza e ilumina
0s componentes discursivos de uma avaliagao de politica publica completa.

Como diretrizes para a investigacdo deliberativa, esses quatro discursos sdo desmembrados em doze
questdes mais especificas desenvolvidas para examinar os argumentos politicos. As duas fases discursivas
da ldgica da avaliacdo politica, constituindo avaliacdo de primeira ordem, sdo verificacdo técnica e
validacdo situacional. Os discursos de primeira ordem focam no cenario de acdo especifica de uma iniciativa
politica, investigando os resultados do programa especifico e a situacdo (ou contexto circunstancial no
qual ocorrem). As duas segundas fases discursivas da légica, ou o nivel de discurso de segundo nivel, sdo
reivindicacdo social e escolha ideoldgica. Aqui a argumentacdo muda para o sistema social mais amplo do




qgual o contexto da agdo faz parte, esse foca nos impactos instrumentais dos objetivos da politica publica
no sistema social como um todo, seguido por uma avaliagdo dos principios normativos e valores por
tras da ordem social. Cada um desses discursos tem exigéncias especificas que devem ser identificadas
representando uma justificativa completa de um julgamento pratico. Para alguma razao ser considerada
uma “boa razdo”, deve satisfazer todas as quatro fases discursivas desse exame metodoldgico.

A logica da argumentagao politica, entdo, trabalha em dois niveis fundamentais, um preocupado com o
programa, seus participantes e com a situa¢do do problema especifico ao qual o programa é aplicado, e o
outro preocupado com o nivel mais abstrato do sistema social no qual a programatica ocorre. A avaliacdo
de um argumento politico, nesse sentido, deve sempre olhar em duas direcdes, uma micro e uma macro.
Para usar um exemplo, uma politica para introduzir um curriculo multicultural em uma universidade
em particular ndao deveria apenas indicar as ofertas de um curso especifico, mas também identificar as
exigéncias mais amplas de uma sociedade pluralista, como a necessidade de um conjunto de valores
integrantes comuns capazes de manter o sistema social unido.

E importante enfatizar que a légica da argumentac3o politica evidencia quatro discursos inter-relacionados
em vez de um Unico calculo metodoldgico per se. A tarefa ndo é “plugar” respostas a perguntas especificas
ou cumprir exigéncias metodoldgicas pré-especificadas. E envolver-se num exame aberto e flexivel dos
tipos de questdes levantadas nas varias fases discursivas do problema. Nesse contexto, as questdes nao
constituem um conjunto completo de regras ou exigéncias fixas que devem ser tratadas de uma maneira
formal. Melhor, essas sdo desenvolvidas para orientar a argumentacdo para um conjunto particular de
interesses. Na estrutura discursiva, a deliberacdo pode seguir seu préprio curso em busca de compreensao
e consenso. A argumentacdo politica, além disso, pode comecar em qualquer uma das fases. Escolher o
local para comecar é determinado pelos aspectos praticos da politica a ser resolvida.

Para esse fim, as questdes servem de sinalizacdo para a investigacdao deliberativa. As orientacdes
metodoldgicas acompanhando cada uma das fases discursivas sao ferramentas que podem apoiar e auxiliar
o processo deliberativo, mas precisam ser colocadas em jogo somente quando considerado adequado.
Ndo é, por exemplo, de maneira alguma, obrigatdrio realizar uma andlise custo-beneficio na verificagao
do resultado de um programa. Essa anadlise é compreendida como sendo uma técnica metodoldgica que
identifica os interesses empiricos da verificagdo, mas precisa ser empregada somente quando considerada
adequada para os interesses especificos em maos. Nao ha, nesse sentido, regras duras e rapidas que devem
ser seguidas. Ao contrdrio, o objetivo é iniciar e procurar didlogo fundamentado e consenso em cada uma
das quatro fases discursivas de deliberacdao. Na auséncia de um consenso, o objetivo é esclarecimento e
compreensdao mutua entre as partes envolvidas na deliberagao.

Nas secdes a seguir, os quatro niveis de avaliagdo politica sdo ilustrados com uma questao atual de politica
publica de importancia critica, especificamente, a avaliacdo da politica de enfrentamento da Covid-19.
Um toépico que exige um pouco de introdugdo considerando sua dimensao profunda e onipresente, esse
oferece um excelente caso para a tarefa em maos. Nessas secOes, demonstraremos que as controvérsias
publicas em relacdo as medidas de enfrentamento a Covid-19 constituem debates que tocam todos os
quatro niveis da légica discursiva da avaliagao de politica publica. Ao mesmo tempo, podemos demonstrar
as maneiras pelas quais os participantes dos debates falam uns com os outros. Essencialmente, eles
frequentemente falham em reconhecer que todos os quatro niveis estao logicamente relacionados a uma
avaliagdao completa das questdes em maos. Nesse sentido, procuramos ilustrar que o curso da politica de
enfrentamento a Covid ndo pode ser totalmente — e corretamente — avaliado sem estender a avaliagao
empirica dos resultados do programa a questdes relacionadas aos contextos sociopoliticos nos quais




os dados sdo aplicados (para uma discussdao mais completa da politica de enfrentamento a Covid, ver
Fischer, 2021). Ou seja, uma avaliacdo abrangente deve reconhecer a relevancia de todos os niveis da
l6gica discursiva. Sem levar em consideragao todos os argumentos em cada nivel, o julgamento da politica,
como veremos, é propenso a gerar, inclusive perpetuar, controvérsia e oposicao politica. A figura abaixo
resume o modelo avaliativo proposto aplicado nesse caso.

Niveis de Avaliacao Politica

O caso da Covid 19: Argumentos Politicos

Escolha ideolégica
Liberdade

T Discurso de segundo nivel

Vindicacgao social
Saude vs Economia

T

Validagao situacional
Local, Idade, Complicagdes de Salde, etc.

T

Verificagdo técnica -> Conclusdo
Niveis de Incidéncia e Propagacdo da Covid

Discurso de primeiro nivel

Fonte: Adaptacao

Deliberag¢do de primeira ordem: resultados do programa e contexto situacional

Na avaliacdo de politica, a verificacdo tecno-empirica do resultado do programa é a mais familiar das
guatro fases deliberativas. Essa representa a perspectiva padrao na pesquisa de avaliagdo, com um foco nos
métodos empiricos para avaliacdo e analise. Na légica da avaliacao, tipicamente, ela constitui a primeira
etapa no processo. Voltada as consideracdes do conhecimento factual, essa pertence as questdes técnico-
analiticas ou metodolégicas basicas que definem a avaliacdo empirica da politica. Em relacdo a avaliacdo da
eficiéncia dos resultados do programa, as metodologias tipicamente empregadas para procurar questdes
de verificagcdo sdo as ferramentas da avaliacdo convencional de politica publica. Essas incluem design
experimental, pesquisas, analise custo-beneficio e mais.

Resultados do programa de argumentacao

A argumentacao e deliberagao relativas aos resultados do programa nao sao desconhecidas da avaliagao
das medidas da politica de enfrentamento da Covid. Por um lado, encontramos a comunidade médica e
do outro, especialistas relacionados a saude alegando que evidéncias estatisticas — selecionadas de uma
ampla variedade de fontes — mostram que lockdowns acompanhados do uso da mdscara e distanciamento
social s3o as maneiras mais eficientes para evitar uma maior propagacao do virus e propiciar uma reduc¢ao
dos indices de infecg¢do.

Os lockdowns, que foram introduzidos antes da chegada das vacinas contra a Covid, foram inicialmente
decididos com base em dados estatisticos, indicando o indice de infeccdes na sociedade, com atencao




especial as suas implicagdes nas capacidades de hospitais de lidar com aqueles que contraissem a doenca.
Uma principal questao politica, entdo, estd relacionada ao grau no qual o lockdown geral foi bem-sucedido
em reduzir o indice e a propagacao das infec¢des. O bdsico nessa questdo sdo problemas na verificagao
de estatisticas médicas usadas como base para decretar a politica de lockdown, onde e como os numeros
foram coletados, bem como questdes sobre quando encerrar o lockdown.

Para a consternagao dessas autoridades médicas e especialistas politicos, essa politica enfrentou resisténcia
de um numero de pessoas significativamente grande, muitas das quais chamadas de negacionistas
da Covid. Esses ofereceram uma ampla gama de argumentos que pertencem ao nivel de verificagao
politica. Alguns simplesmente argumentam, grosseiramente, que as estatisticas sdo a melhor maneira
de dissimulagdo. Outros continuam argumentando que ha muitos fatores a considerar para realizar um
julgamento particular como justificavel. Enquanto alguns continuam preocupados com os préprios nimeros
e, inclusive, contratam outros especialistas para reexaminar os calculos, outros aprofundam essa questao
de uma maneira diferente que é, essencialmente, mover as preocupagdes de validagao situacional.

Contexto situacional

A nivel situacional a pergunta bdsica é: as medidas suportam os fatos particulares e normas do contexto
situacional aos quais sdo aplicados? Em resumo, exce¢des devem ser criadas na determinagdo de politicas
publicas. Nesse sentido, criticas a politica de enfrentamento a Covid alegam que, frequentemente, as
medidas estatisticas foram apresentadas como se todos os contextos situacionais fossem iguais — regido,
idade, condi¢Ges de salde etc. — sem observar que circunstancias variam de contexto para contexto e
gue, assim, uma regra ndo serve para todos. Distin¢gOes bdsicas sdao cidaddos mais velhos, especialmente
aqueles em lares de idosos, pessoas com situacdo de saude diferente (por exemplo alergias ou sistemas
imunoldgicos deficientes), pessoas com crengas religiosas particulares e partes diferentes do pais. Essas
apontam para diferencas nos indices de infeccdo em dreas rurais em comparagao com areas urbanas,
grandes cidades em particular. Isso levou a argumentos de estratégias direcionadas que reconhecem que
uma abordagem nao se refere efetivamente a todos. Pessoas residindo em dreas com baixo indice de
infeccdo, alegam, que nao precisam viver sob as mesmas regras politicas daqueles localizados em outras
areas do pais em que o virus é violento.

Com o tempo, especialistas médicos reconheceram e ajustaram-se a essa perspectiva. Apesar disso, foram
cuidadosos em enfatizar que, enquanto exceg¢des precisam ser ajustadas, isso ndo desconsidera o cenario
mais amplo, especificamente a necessidade de uma estratégia nacional coordenada, que a oposicdo tende
a resistir. Esses tendem a alegar que a autoridade de decisdes deve ser local, em vez de nacional.

Avaliacao de politica de segunda ordem: consequéncias sociais e escolha ideoldgica

Nesse nivel, a argumentacao volta-se para o nivel de implicagGes sociais. A tarefa aqui é mostrar que uma
meta da politica (da qual objetivos do programa foram extraidos) identifica uma fung¢do valiosa para os
arranjos sociais existentes. Assim, envolve as questdes de consequéncias instrumentais ou contributivas
na légica informal da razdo pratica. A reivindica¢do social é organizada em torno das seguintes perguntas:
A meta politica tem valor instrumental ou contributivo para a sociedade como um todo? A meta politica
resulta em problemas imprevistos com consequéncias sociais importantes? O comprometimento com
a meta politica leva a consequéncias (por exemplo: beneficios e custos) que sdo julgadas como sendo
igualmente distribuidas)?




Reivindicagdo de segunda ordem, como tal, sai do contexto de a¢do situacional no qual os critérios do
programa sao aplicados e implementados a fim de avaliar empiricamente as consequéncias de uma meta
politica em termos do sistema como um todo. Lidar com as consequéncias inesperadas frequentemente
envolve testar as suposi¢cdes por tras da politica sobre as funcdes e valores de um sistema.

Os impactos do lockdown da Covid, em resumo, apresentam perguntas sistémicas dificeis, sobre as
quais especialistas, politicos e cidaddaos podem discordar. Essas apontam para trocas entre a saude da
populacdo e a necessidade de producao econdmica. Por um lado, a oposicao alega que os custos da cura
podem acabar sendo piores que os danos causados pela propria doenca. Quando a economia encolhe
drasticamente, muitos dos produtos e servicos dos quais a vida contemporanea depende ndo estarao
disponiveis. As medidas de combate ao coronavirus, portanto, envolvem custos econdmicos pesados que
precisam ser comparados com os custos da saude humana.

Os apoiadores dos lockdowns normalmente reconhecem esses argumentos, mas sugerem cuidado. Eles
alegam que a vacinacdo colocara a propagacao da Covid sob controle e oferecera esperanca de reabrir a
sociedade para a reaproximacdo dos niveis pré-Covid. O problema aqui é que muitas pessoas se recusaram
a tomar a vacina, colocando a estratégia em perigo.

A politica de enfrentamento da Covid é, assim, um problema complexo sem defini¢Ges ou solugdes claras’.
Fundamentalmente, nesse nivel apresenta um conflito claro e que parece irreconcilidvel entre os valores
do bem-estar econémico e saude publica. Nao ha solugdo pronta para conciliar esses dois valores em um
arranjo vidvel. Num esforgo para coordenar esses dois valores em uma estratégia vidvel de combate a
Covid, cidaddos e politicos sdao, em grande parte, compelidos a recorrer as suas orientagdes valorativas
basicas. Isso muda a avaliacdo da segunda fase do discurso de avaliagdo de politicas de segunda ordem e
as questdes de valor ideologicamente fundamentadas.

Escolha ideoldgica

Esse ponto leva-nos ao nivel ideoldgico da argumentacdo politica focada nos valores e principios
fundamentais. Nesse nivel, a oposicao coloca sua énfase em preocupacdes sobre liberdade e uma forma
limitada de governo que ndo atropele sua compreensdo do direito constitucional de se reunir. Varios
comentaristas alegaram que a resposta falha a Covid nos Estados Unidos estd relacionada a cultura politica
libertaria, em particular sua énfase no cidadado individual e a busca do prdprio interesse. Tendendo a
desconfiar do governo desde o inicio, esses cidaddos, muito frequentemente, relutam em reconhecer
a necessidade de ajudar os seus concidaddos, que é refletida numa relutancia em aceitar intervengoes
publicas que podem proteger seus concidadados necessitados.

As questdes ideoldgicas que os negacionistas levantam sdo essencialmente questdes relacionadas a
filosofia politica, mesmo que ndao formuladas rigorosamente. Apesar da maioria dos problemas de politica
publica ndo levantarem questdes de filosofia politica, algumas vezes acontece. Na verdade, um nimero de
tedricos mostrou as maneiras que essas questdes podem entrar em jogo em pesquisas politicas focadas

3 Por algum tempo foi normal para os negacionistas da Covid apontar para a Suécia como o contra modelo, uma vez que esse
pais decidiu ndo adotar o lockdown. O modelo sueco dependeu de medidas voluntarias por parte dos cidaddos. Os cidaddos,
foi alegado, fariam a coisa certa. Porém, em pouco tempo, a Suécia experimentou indices de infeccdo por Covid piores que
seus paises vizinhos como a Dinamarca e a Finlandia, que adotaram medidas rigorosas de lockdown. Aprendemos, entdo, que
muitos fatores contribuiram para esse resultado — com vdrias incognitas contextuais — que torna dificil adaptar a experiéncia
sueca a outros paises.




em problemas de politicas publicas contemporaneas (MacRae, 1971, 1976; Grauhan; Strubelt, 1971).

Nesse nivel ideoldgico, a tarefa final da argumentagao pratica envolve uma tentativa de justificar uma
escolha de um modo de vida em detrimento do outro (Fischer, 2003). A pergunta ndo é diferente daquela
realizada na tentativa de justificar ou rejeitar as implicagdes para o sistema politico-econémico; a diferenga
€ que essa é aplicada a um sistema sociopolitico ideal em oposi¢cdao a um regime existente.

O que muitos ignoram é que nenhum valor estd inteiramente sozinho. Todos os valores numa sociedade
funcional constituem parte de um sistema de valor. A relacdo dos diferentes valores numa determinada
sociedade é normalmente compreendida por seus cidaddos e lideres, mesmo se imperfeitamente. Uma
sociedade pode enfatizar um valor particular, mas isso nao significa que os outros valores simplesmente
desaparecem ou que ndo necessitam de atencdo. Liberdade, por exemplo, também normalmente implica
em responsabilidade social.

ImplicagGes praticas e alternativas metodoldgicas

Como observamos no inicio, a avaliagdo do programa profissional é normalmente focada no resultado
empirico, geralmente relacionada a pergunta: O programa funcionou? e se sim, quao bem. Isso é, como
vimos, uma parte importante da légica da avaliagdao de politicas publicas, mas a avaliagao de programas
publicos ndo para aqui, especialmente quando se trata de processos de tomada de decisdo publica. Apds
os resultados serem estabelecidos, normalmente, eles sdo apresentados a politicos e ao publico para
deliberacdo direcionada aos processos de tomada de decisdo.

Assim, os resultados empiricos sdo processados sociopoliticamente na esfera publica em termos de logica
situacional, social e ideoldgica, diferente da légica da avaliacdo empirica. A partir dessa compreensdo, a
avaliacdo empirica exercerd um papel importante, mas ao mesmo tempo, sera Unica nas consideracdes de
decisdes orientadas.

E dificil pensar num caso que ilustre isso melhor que as politicas de enfrentamento da Covid-19. Na
verdade, é facil alegar que muito do fracasso da politica associada a Covid tinha a ver com a negligéncia
desses outros niveis (Fischer, 2021). Como vimos, muitos cidaddos rejeitaram as estatisticas de avaliacdo
e, em vez disso, focaram nas implica¢des dessas medidas na economia e/ou liberdades individuais. Para os
especialistas, isso é considerado irracional. No ponto de vista deles, a oposi¢ao é incapaz de compreender
as estatisticas ou sdo simplesmente incapazes de lidar racionalmente com o problema em maos. E uma
posicao que frequentemente aponta para politicas de pds-verdade problematicas.

O gue ndo conseguem ver, como a légica da avaliacdo de politica ilustra, é que — gostem ou ndo — as
duas questdes estao relacionadas. Aqui eles confrontam o fato de que enquanto as estatisticas podem
ser validas, essas serdo rejeitadas ou ignoradas na esfera publica se levarem a resultados que sdo social e
politicamente aceitdveis. Ou seja, se as politicas de enfrentamento da Covid levarem a uma sociedade na
qual eles ndo querem viver, eles contestardo ou descartardo as estatisticas.

Avaliagao como argumentacao deliberativa

Essa compreensao apresenta a necessidade de um processo mais amplo de argumentacao deliberativa.
Essa deliberacao por avaliagdo precisa ser guiada por uma estrutura integrada de pesquisa empirica e




normativa. Aqui, a avaliacdo pode utilizar o método de andlise politica deliberativa (Hajer; Wagenaar,
2003). O objetivo da estrutura empregada aqui é incluir dados técnicos, mas interpreta-los nos contextos
sociais (Fischer, 2003, 2009). Para esse fim, a tarefa é possibilitar uma troca dialética entre o conhecimento
empirico do especialista e o conhecimento ordindrio daqueles que constroem politicas publicas e cidadaos
(quaisquer que sejam seus pontos de vista), incluindo saberes leigos pertinentes as decisdes especificas
em maos (Fischer, 2009). A contestacao levou a uma énfase na colaboracdo participativa na avaliacao de
politicas publicas (Guba; Lincoln, 1989; Healy, 1997).

O avaliador de politica pode servir ao processo oferecendo perspectivas que ajudam a melhorar a
qgualidade da argumentacdo no discurso politico. De particular importancia, como vimos, é a habilidade
do analista de responder a essas controvérsias passando pelas tentativas padrao de reforcar a énfase
em evidéncias empiricas. Nesse sentido, uma abordagem deliberativa entra no contexto discursivo para
examinar como a evidéncia é construida e encaixada nas narrativas sociopoliticas que fortalecem os
argumentos concorrentes. Ao revelar interpretativamente as maneiras que essas narrativas e argumentos
concorrentes dao a informagdo analitica significado social e politico, analistas podem contribuir para uma
melhor compreensdo de como deliberar e mediar os conflitos.

Parte do problema com modos empiricos tradicionais de avaliacdo de politicas publicas é a inabilidade dos
seus praticantes de incluirem e interpretarem os argumentos nos seus proprios termos (Guba; Lincoln,
1989). Isso, como discutimos no inicio, é o resultado de praticas associadas a concepcado positivista do
conhecimento, principalmente excluindo atencdo as dimensdes subjetivas do comportamento humano.
Ao enfatizar as dimensdes observaveis de um fendmeno social, o positivista/empirista vé o mundo através
de lentes diferentes que seus sujeitos. Seus modelos tendem a ser construidos em torno das suposi¢oes
implicitas, tacitas e julgamentos de valor do pesquisador sobre o fenbmeno em questdo. Esses, assim,
negligenciam uma consideracdo atenciosa do contexto social impondo suposicdes sobre a situacdo;
involuntariamente, sdo propensos a substituir seus proprios pontos de vista da situacdo social por aqueles
dos atores. A avaliacdo da politica deliberativa procura levar os préprios atores de volta para analise.

Isso ndo torna a ciéncia menos importante, como alguns tendem a temer. No entanto, significa que
julgamentos cientificos devem ser compreendidos como fatores importantes para consideracdo em
vez de respostas definitivas. Aqueles envolvidos nos processos de tomada de decisdo sempre precisam
pesar as conclusGes técnicas em comparagdo com vdrias consideragGes sociais e pragmaticas. Esses
julgamentos requerem uma perspectiva interpretativa multidisciplinar. Nessas circunstancias, decisdes
de politicas publicas sao melhor tomadas apds deliberar os assuntos de ambos os pontos de vista
concorrentes, cientificos e normativos (Fischer, 2009). E necessario, em resumo, considerar os pontos de
vista concorrentes que podem legitimamente avaliar e julgar as implicacdes normativas das varias opgdes
de decisdo e interpretar essas em comparag¢ao com os valores e objetivos de comunidades em particular.

Por esse motivo, érgdos cientificos e técnicos ndo sdo os Unicos grupos capazes de proferir opinides validas
sobre uma situacao particular. Outros com modos diferentes de razdo também podem fazer interpretacgoes
importantes relacionadas ao mesmo fendmeno (Sillitoe, 2007). Em pontos especificos, isso também inclui
cidaddos com experiéncias relevantes (Fischer, 2000). Ndo apenas os cidaddos leigos frequentemente
tém acesso a fatos particulares da situacdao necessarios para os tomadores de decisdo confrontados com
0 coronavirus, a legitimidade politica que eles podem fornecer é frequentemente importante para a
implementacdo efetiva de politicas publicas (Fischer, 2009).

E nesse ponto no qual a apreciacdo da perspectiva politica se torna especialmente importante. Elaborac3o




de politica publica numa sociedade democratica é mais que ciéncia e expertise. A politica publica é
inevitavelmente um amadlgama do conhecimento especializado, politico e cidadado, julgamentos normativos
e opinides. Essa emerge de uma consideragdao mais ampla que inclui o que sabemos, o que aconteceu
antes, quais sdo as circunstancias mediadoras, o que sera politicamente aceito e, assim, implementavel,
guem se beneficiara direta e indiretamente, e mais.

Politicos que alegaram que s6 ouviriam os cientistas ao tomar decisdes politicas relativas ao coronavirus
erraram aqui (Stephens, 2020). Ndo apenas eles fazem o jogo da oposi¢do, eles interpretam mal a natureza
e formulacdo da politica publica. Algumas vezes, como no caso da Covid-19, decisdes politicas devem ser
tomadas com base nas melhores evidéncias disponiveis e nas exigéncias do problema a ser tratado. Nesse
sentido, pode ser bastante adequado num momento particular para os tomadores de decisdo agirem sobre
as conclusdes que sdao menos desejaveis num esfor¢o de reduzir o risco de um desastre que pode resultar
de ndo agir de maneira alguma. Em outros momentos, pode ser necessario que os desenvolvedores de
politicas publicas desconsiderem as melhores evidéncias disponiveis. E uma quest3o de julgamento politico
baseado em deliberagao cuidadosa das evidéncias, das circunstancias e das implicagdes normativas de
qualquer decisdo. Nao ha fuga da politica aqui; mesmo o melhor julgamento na esfera da politica publica
continua sendo politico. Finalmente, o poder de decidir exerce um papel decisivo.

Schuman (1982), por exemplo, mostroua maneira que a estatistica pode ser precisa, maslevarao julgamento
equivocado. No caso do coronavirus, significa que a estatistica questionavel ndo necessariamente significa
que as medidas de lockdown estdo erradas. Isso enfatiza a importancia da compreensdao do analista
de politica deliberativa da necessidade de levar uma variedade mais ampla de circunstancias sociais e
contextuais em consideracdo. Como a légica construtiva da argumentacao politica nos ajuda a ver, uma
avaliacdo total de uma medida requer usar um mix de critérios empiricos e normativos. Um julgamento
adequado, assim, necessita examinar juntos os varios componentes dos argumentos para chegar a uma
compreensdao mais abrangente do que a racionalidade significa no mundo social.

Avaliagao deliberativa: facilitando a aprendizagem de politica publica

Numa perspectiva maisampla de governanga democratica, isso ndo deve serinterpretado como significando
defesa politica de posigOes particulares. Em vez de avangar em julgamentos sociais ou politicos particulares,
os especialistas politicos podem tomar uma posicdo inicialmente proposta por Dewey (1927) e devotar
suas atividades para interpretar as implicages de posigdes concorrentes, empiricas e normativas (Fischer,
2009). Dessa maneira, os especialistas politicos tornam-se facilitadores do didlogo, que pode ocorrer
em cada nivel da sociedade, de minipublicos até féoruns da ampla participacdao da sociedade, como as
pesquisas politicas nacionais no Brasil (Pogrebinschi; Samuels, 2014).

O objetivo desta deliberacdo, entdo, deve ser aprender em vez de tomar decisdes em si. Embora possa
tornar a tarefa analitica mais administravel, descobre-se que aprender ndo é um processo direto. As
pessoas tendem a resistir a aprendizagem que entra em conflito com suas crencas ja estabelecidas. A
teoria critica da aprendizagem, Freire (1973) e Mezirow (2000), mostra que as pessoas frequentemente
precisam de uma crise, um “dilema desorientador” que as afete pessoalmente, de uma maneira ou outra,
para serem afastadas das suas conviccdes complacentes (Mezirow, 2000). Para alguns, ficar mortalmente
doente com Covid, foi, na verdade, uma experiéncia transformadora.

Até onde o conteudo estd envolvido, ndo faltam contrapontos de especialistas em politica deliberativa
para introduzir numa discussdao com negacionistas da Covid. Especialmente importante nesse caso é o fato




de que especialistas podem reconhecer a validade de elementos especificos de argumentos opostos. Em
relacdo as questdes sobre avaliagdes estatisticas, por exemplo, é possivel concordar com os criticos da Covid
que as estatisticas, em alguns casos, podem ser questionadas e explicar as maneiras como as construgdes
dos chamados “fatos” sdo interpretados (Best, 2012). Nesse sentido, analistas podem mostrar que as
estatisticas ndo precisam ser desenvolvidas enganosamente; mas, elementos de incerteza, empiricos e
sociais, sdo inerentes a natureza desse conhecimento. Isso abre caminhos concretos para discutir e avaliar
guestdes sobre os numeros em vez de apenas ignorar os criticos ou considera-los ignorantes.

Em relagdo aos argumentos sobre o impacto do lockdown na economia, especialistas podem facilmente
admitir aos criticos de que os problemas apresentam questdes assustadoras e sao cheias de incertezas
empiricas.’”* Basico para essas perguntas sdao conflitos de valores genuinos entre prioridades econémicas
essenciais e problemas médicos relacionados a vida e a morte. Na verdade, esses conflitos levantam
questdes que podem ser interpretadas de diferentes perspectivas. Em particular, coloca-se a questao
sobre como reabrir a economia se o retorno das atividades provoca uma disseminac¢ado do virus capaz de
levar a um novo colapso econdémico.

E hd também a questdo do impacto das ondas adicionais do virus. Isso ndo deixaria a economia numa
situacdo ainda pior? Uma resposta vidvel para essa pergunta sé pode ser elaborada através de uma
deliberacdo colaborativa cuidadosa envolvendo todos os interessados.

Também pode ser destacado que, considerando a natureza das perguntas nesse nivel de argumentacgao
da politica publica, a reivindicacdo total de um objetivo da politica para o sistema como um todo
normalmente exige passagem do tempo. Enquanto os beneficios mais imediatos de um programa para
participantes podem normalmente ser estabelecidos num periodo razoavel, leva muito mais tempo para
as consequéncias dos objetivos de uma politica publica se manifestarem num sistema social mais amplo,
incluindo as inevitaveis consequéncias inesperadas. Além disso, alegam que a avaliacdo é complicada pelo
fato de estarmos numa situagdo para a qual ndo ha experiéncias paralelas nas quais se basear. Ha boas
chances do sistema econ6mico jamais retornar ao “velho normal”. Pode até envolver uma reestruturagao
em massa que esteja além da nossa capacidade de avaliar, afetando todas as dreas da educacdo da
sociedade moderna, transporte, abastecimento de alimentos, compras, mudanca climatica, hotéis e
turismo, modos de intera¢do social, seguranca publica e mais.

A questdo da liberdade é, de algumas maneiras, mais facil de lidar. Muitos podem concordar sobre a
importancia da liberdade, mas também deve ser destacado que a histéria da liberdade pode ser contada
de maneiras que tém diferentes significados. Do que se trata a liberdade? Como ela deve ser exercida?
Deveria haver limites sobre a liberdade em circunstancias especificas? Liberdade nao deve ser interpretada
como significando que as pessoas podem sempre fazer tudo que quiserem. Se esse fosse o caso, o sistema
como um todo colapsaria. Um envolvimento cuidadoso com esses tipos de questdes pode ser visto como
potencialmente oferecendo um “argumento metanarrativo”’”® (Roe, 1994) que, possivelmente, poderia
reunir os grupos.

Essencial para essas questdes deve ser o fato de que para a liberdade funcionar, deve haver regras a serem

74 Consideravelmente, os apoiadores do lockdown alegam que se o virus ndo fosse controlado, o dano a economia continuaria,
talvez além do que pudéssemos prever ou imaginar. Ndo ha maneira de manter a economia aberta e ndo enfrentar riscos a
longo prazo, frequentemente de propor¢Ges desastrosas. Apesar dos criticos ndo estarem errados sobre os danos a economia,
nao ha outra solucgdo viavel.

75 Em outro lugar, afirmei que uma possivel ponte entre as tribos da direita e aquelas da esquerda poderia se centrar em torno
de uma discussdo das suas preocupag¢des comuns sobre o aumento do autoritarismo.




seguidas, particularmente relacionadas as responsabilidades sociais. Dessa maneira, ha sempre excecdes
as regras que precisam ser reconhecidas, normalmente relacionadas as circunstancias. Quando as pessoas
estdo doentes, por exemplo, espera-se que os outros respeitem os problemas de saude dos afligidos, mas
é aqui que a confianca novamente aparece. E dificil ter uma conversa sobre liberdade e suas regras com
pessoas que interpretam as medidas de lockdown provocadas pelo coronavirus como uma estratégia de
controld-las através de restrigdes sobre sua liberdade de se reunirem, um componente basico da cultura
democratica.

Conclusao

Apresentamos aqui uma abordagem alternativa de avaliacdo baseada na estrutura argumentativa e seu
método de avaliacdo de politica publica deliberativa. Emergindo relativamente cedo no desenvolvimento
da pesquisa de avaliacdo de politica publica, com base em tedricos como Scriven, House, Guba e Lincoln,
a abordagem teve uma influéncia importante nas discussdes sobre avaliacdo.

Num esfor¢o para honrar Guba e Lincoln e exigir deliberacao, apresentamos uma légica de argumentagao
gue integra pesquisa empirica e normativa para servir como uma estrutura para orientar a avaliacdo de
politica publica deliberativa. O objetivo dessa abordagem muda o foco da orientagao convencional baseada
em solucionar o problema para aprendizagem sobre politica publica. O profissional deliberativo é, assim,
um facilitador das trocas dialégicas entre uma ampla variedade de partes interessadas relevantes e o
publico mais amplo. A tarefa é procurar uma nova sintese de perspectivas de outra maneira conflitantes
gque podem mudar a deliberagdo para diregdes construtivas.

O ponto aqui é ndo rejeitar a énfase empirica padrdo na pesquisa de avaliacdo, mas situar essa nos
contextos sociais mais amplos que dao as conclusdes significado e, assim, moldar seu papel nos processos
de tomada de decisao de politica publica. Em vez de ser menos rigorosa, como frequentemente mantida,
a abordagem argumentativa, na verdade, significa que se torna metodologicamente mais complexa. No
processo, essa também, consideravelmente, oferece uma maneira da avaliacdo de politica publica se
tornar mais social e politicamente relevante. Pode, assim, exercer um papel importante fortalecendo a
governanca democratica.

Avantagem da abordagem foiilustrada examinando os argumentos que cercaram o esfor¢o de desenvolver
e avaliar politicas efetivas para lidar com a Covid-19. O valor da estrutura argumentativa foi observado para
organizar de maneira Util as argumentacdes contemporaneas. A partir dessa distribuicdo de argumentos
tornou-se facil perceber que a énfase padrdao em mais e melhores informacdes factuais ndo pode resolver
o problema. Ou seja, a alegacdo que “eles ndo entendem os fatos, sdo irracionais” pode ser vista como
incompreensdo da controvérsia. Mesmo que eles ndo entendam os fatos, falta ao argumento o nucleo
central dos argumentos opostos. Isso reafirma, como tal, a necessidade de uma compreensdo mais ampla
da avaliacdo das orientacbes metodoldgicas alternativas que podem percebé-la.
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Parte IV

Novos olhares nos estudos em politicas publicas

e Anna Durnova — Tornando a analise interpretativa de politicas critica e socialmente
relevante: emocgoes, etnografia e linguagem

e Stavros Stavrides — Comunizar a cidade: por uma vida urbana emancipatoria

e Catherine E. Walsh — Interculturalidade, plurinacionalidade e decolonialidade: as
insurgéncias politico-epistémicas de refundar o Estado

e Patricia McFadden — Contemporaneidade: suficiéncia em uma vida feminista
africana radical




Os textos que compdem a parte 4 apontam para assuntos, temas e perspectivas que expressam olhares
novos. Chegamos ao final do percurso enfatizando uma produgao emergente, algo insurgente, que aponta
para caminhos e perspectivas mais disruptivas de nossos paradigmas e tradi¢gdes. Sao textos que adensam
a abordagem interpretativa e denunciam a colonialidade do pensamento hegemonico.

O texto da pesquisadora tcheca Anna Durnovd, Tornando a andlise interpretativa de politicas critica e
socialmente relevante: emog¢des, etnografia e linguagem, publicado em 2022, apresenta uma proposta
de aprofundamento critico da virada interpretativa. Durnova argumenta que a linguagem, embora central
para os estudos interpretativos, ndo é suficiente para compreender a complexidade dos processos
politicos: é necessario incorporar também as emocdes e as praticas etnograficas que revelam a densidade
das experiéncias politicas vividas.

Ao trazer as emocgdes para o centro da analise, pegando carona na chamada virada emocional (Lemmings;
Brooks, 2014) a autora rompe com a suposicdo histérica de que elas seriam irracionais ou externas a
politica. Pelo contrdrio, elas fazem parte da forma como os problemas publicos sdo sentidos, narrados e
disputados. Aqui reencontramos o tema dos problemas publicos, agora encorpados com a perspectiva da
emocdo. A etnografia aparece como ferramenta metodoldgica essencial para captar a materialidade dos
conflitos, as ambiguidades das posicdes politicas e as dimensbes encarnadas da vida publica. A linguagem,
por sua vez, é entendida como campo de disputa simbdlica no qual identidades, problemas e valores
sdao constantemente (re)construidos. Para o campo de publicas brasileiro, essa contribuicdo pode ser
particularmente relevante, pois desafia a tradicdo tecnocratica que tende a separar razdao de emocgao e
evidencia que politicas publicas ndo podem ser reduzidas a arranjos institucionais, ja que sdo atravessadas
por afetos, desigualdades e disputas simbdlicas que precisam ser investigadas empiricamente. Durnova
amplia, assim, o campo da andlise interpretativa ao propor uma abordagem critica, socialmente engajada
e sensivel as praticas afetivas que atravessam a ac¢do publica.

Stavros Stravides, em uma palestra que foi traduzida e transformada em texto, problematiza a nogao
de comum (commons), enfatizando a dimensdo das relagdes sociais em constante construgdo. Por isso
prefere usar a no¢do de commoning, definindo esse termo como processo emancipatério, dinamico e
aberto a novos participantes. Defende que as regras sejam criadas pelos proprios envolvidos e que as
comunidades sejam inclusivas, evitando exclusdes que matam a pratica comum.

Ele traz exemplos de Napoles e do Brasil, de movimentos sociais que produzem espagos comuns
autogeridos, moradias coletivas e redes solidarias. Esses exemplos tém enorme poténcia para o campo de
publicas brasileiro, pois ajudam a repensar politicas urbanas e sociais para além do Estado, reconhecendo
experiéncias comunitarias de autogestdo e mostrando que o comum ndo é um recurso dado, mas um
processo vivo de negociacao, criacdo e disputa.

Essa abordagem salienta as fronteiras porosas, experiéncias liminares e negociagcdo permanente entre
o publico e o privado, afirmando que o commoning é um experimento de autonomia coletiva, ligado ao
direito a cidade de Lefebvre, no qual os plebeus criam novas formas de vida urbana emancipada, abrindo
caminhos para “outros possiveis”. Com ela, podemos nos interrogar como sujeitos populares podem criar
novas formas de vida urbana emancipada, apontando caminhos para pensar politicas publicas como
processos abertos, plurais e insurgentes — e ndo apenas como instrumentos de regulagao estatal.




Os textos de Patricia McFadden e Catherine Walsh fecham o livro, apontando para caminhos disruptivos
gue transgridem as fronteiras, inclusive de género, raga e etnia, nos chamando a a¢do critica e a escuta
ativa dos saberes marginalizados.

Em seu texto, Interculturalidade, plurinacionalidade e descolonizagdo: as insurgéncias politico-epistémicas
de refundar o Estado (2008), a escritora equatoriana-estadunidense Catherine Walsh nos convida a pensar
em um futuro pluriversal no qual a diferenga ndo seja ameaga, mas poténcia.

Walsh analisa as recentes transformacdes sociopoliticas na América Latina, especialmente aquelas
impulsionadas por movimentos indigenas e afrodescendentes, que propdem uma reconfiguracdo radical
do Estado e da sociedade a partir de uma perspectiva descolonial. Para analisa-las, mobiliza, como
principais conceitos: a “interculturalidade”, ndo apenas enquanto convivéncia entre culturas, mas como
proposta politica e epistémica que desafia o modelo colonial de poder, uma ferramenta de resisténcia e
reconstrucao social; a “plurinacionalidade” como o reconhecimento de multiplas na¢des dentro do Estado,
especialmente as dos povos indigenas, como sujeitos politicos e epistemoldgicos; e a “decolonialidade”,
enquanto ruptura com os padrdes coloniais de poder, saber e ser.

Por meio da virada decolonial, Walsh prop&e construir uma “nova patria” nas qual as diferencas ancestrais
nao sejam apenas toleradas, mas constitutivas da sociedade; portanto, indo além do multiculturalismo
liberal, propondo uma nova forma de organizagao estatal. A autora destaca que os movimentos sociais ndo
estdo apenas resistindo, mas insurgindo — propondo novas formas de pensar, viver e organizar o mundo.
Tal insurgéncia é tanto politica quanto epistémica, pois desafia os centros tradicionais de producao de
conhecimento e propde saberes “outros”.

Sua proposta de refundacdo do Estado, a partir de praticas e saberes ancestrais, rompendo com o
neoliberalismo e o colonialismo, implica imaginar e construir um pais onde todos caibam, com justica
epistémica e social. A proposta possuiimplicagdes profundas para a gestao publica, dado que Walsh propde
uma ruptura com os modelos coloniais de gestdo. A interculturalidade, nesse sentido, pode ser pensada
como pratica administrativa; ndo é apenas um valor ético, mas uma estratégia de gestdo publica que
reconhece e incorpora diferentes racionalidades, modos de vida e saberes. A plurinacionalidade emerge
como novo modelo institucional: no contexto de um Estado que reconhece juridicamente a existéncia
de multiplas nagdes, ha que se pensar em novas formas de governanga, participa¢dao e formulagao de
politicas publicas. Por fim, os movimentos sociais sao vistos como produtores de conhecimento legitimo,
desafiando a centralidade das universidades e instituicdes formais; exigindo uma revisdo dos processos de
planejamento e avaliagao de politicas publicas, assim como o reconhecimento dessas novas epistemologias
insurgentes.

Mas o texto ndo apenas contribui para repensar o papel do Estado, a gestdo publica e os saberes
que fundamentam as politicas publicas, sobretudo no contexto latino-americano; é um chamado a
transformacao radical da administracao publica, politicas publicas, gestdo de politicas publicas e gestado
social com base na justica epistémica, social e territorial. Em outras palavras, sua forca critica questiona as
bases epistemoldgicas e normativas do préprio campo de publicas. Ao trazer Walsh para esta curadoria,
encorajamos uma agenda que insiste na inseparabilidade entre politica, epistemologia e justica social. A
relevancia de sua contribuicdo estd menos em oferecer um modelo pronto de refundacdo do Estado e
mais em tensionar a imaginacdo politica e académica, chamando-nos a pensar o campo de publicas como
espaco de transformacdo radical, enraizado na pluralidade de saberes e na luta por um futuro mais justo.




Por sua vez, o texto Contemporaneidade: Suficiéncia na Vida de uma Feminista Africana Radical (2018), de
Patricia McFadden, oferece uma leitura critica da realidade contemporanea a partir de uma perspectiva
feminista e igualmente decolonial. McFadden é uma intelectual feminista radical de Essuatini (antiga
Suazilandia), com mais de 35 anos de atuagdo nos movimentos de mulheres africanas; sua obra articula
feminismo, anticolonialismo e critica ao capitalismo, com foco especial nas experiéncias das mulheres
negras no Sul Global. Ao inclui-lo nesta coletanea, propomos um olhar para a administragdo publica a luz
das experiéncias vividas, das poténcias femininas e da rejeicdo a subalternidade.

McFadden propde o conceito de contemporaneidade como um paradigma feminista radical. Para ela,
viver a contemporaneidade é reconhecer que estamos inseridos em sociedades marcadas por capitalismo,
racismo e colonialismo, mas também por lutas e poténcias transformadoras. Nesse contexto, a autora
defende um feminismo que nao deve se limitar a resisténcia, mas sim a celebracdo da vida, da liberdade
e da dignidade das mulheres. Essa énfase na vitalidade e na celebragao é especialmente relevante para
o campo de publicas brasileiro no qual as politicas costumam ser orientadas pela légica da caréncia e do
déficit e raramente pela afirmagao das poténcias coletivas.

Ela critica os modelos de sociedade e Estado construidos por homens e propde que as mulheres —
especialmente as negras — sejam protagonistas na construcdo de alternativas sociais e politicas. Aqui, o
texto nos provoca a deslocar o olhar do Estado como centro exclusivo da acdo politica e a valorizar praticas
e epistemologias insurgentes que emergem das margens, como outros textos do feminismo decolonial
latino-americano.

A contemporaneidade, portanto, é um espaco de criagdao, em que o feminismo se torna uma ferramenta
para reimaginar o mundo, com base em saberes ancestrais, praticas comunitdrias e ética do cuidado.
Esse deslocamento interpela diretamente o campo de publicas, pois questiona a suposta neutralidade
institucional e mostra que categorias como eficiéncia e racionalidade podem esconder hierarquias
coloniais e patriarcais. Sua proposta nos convida a olhar para a gestdo publica interpelando a suposta
neutralidade institucional, com suas ldgicas coloniais e patriarcais; e a imaginar sua reconfiguragao ética
e politica com base na escuta ativa e na valorizacao das subjetividades marginalizadas. Enfim, a inclusdo
deste texto na coletdnea é um convite a radicalizacdo ética da administracao publica na qual o presente
— a contemporaneidade — é vivido como espaco de criagao, resisténcia, reinvencao e celebra¢do da vida.
Mais do que isso, é também um chamado para que estudantes, docentes e pesquisadoras/es do campo de
publicas assumam a inseparabilidade entre corpo, territdrio e memaria na andlise e pratica das politicas
publicas. McFadden nos lembra que pensar o Estado é também pensar o corpo, o territério e a memoria
das mulheres que o sustentam.

Por fim, é importante dizer que os textos reunidos nesta parte — de Stavros Stavrides, Anna Durnova,
Catherine Walsh e Patricia McFadden — ndo pretendem esgotar as possibilidades de renovacdao do campo
de estudos em politicas publicas. O que oferecem sdo provocagdes, abrindo caminhos para pensar de
outra maneira. Stavrides nos lembra que o comum nao é algo dado, mas pratica em construcao, presente
em experiéncias urbanas de autogestdo e solidariedade que também reconhecemos na América Latina.
Durnova amplia a virada interpretativa ao mostrar que emogdes, etnografia e linguagem sdo dimensdes
essenciais para compreender a politica em sua densidade vivida. Walsh convida a refundar o Estado a
partir de epistemologias de povos indigenas e afrodescendentes, insurgindo contra o colonialismo e o
neoliberalismo. McFadden propde a contemporaneidade como paradigma feminista radical, lembrando
gue a politica comeca no corpo, no territdrio e na memaria das mulheres negras.




Essas vozes nos mostram que os “novos olhares” ndo estdo distantes ou restritos a outras tradi¢cdes
académicas: muitos deles ja estdao proximos, enraizados em praticas sociais, movimentos e saberes da
Ameérica Latina. O campo de publicas brasileiro pode se inspirar nessas experiéncias para deslocar seu
foco, reconhecendo que as politicas publicas ndo sdo apenas arranjos técnicos ou institucionais, mas
disputas simbdlicas, afetivas e epistémicas sobre o comum, sobre a justica e sobre a prépria vida coletiva.
A provocacgdo que fica é esta: olhar para além do canone, valorizar os saberes que emergem aqui mesmo
e assumir que a analise critica de politicas precisa se implicar nas lutas e possibilidades do nosso préprio
continente.




Tornando a andlise politica interpretativa critica e
socialmente relevante: emog¢oes, etnografia e linguagem?’®

Anna Durnova”’
Charles University Prague, RepUblica Tcheca e University of Vienna, Austria

Este artigo resume as principais contribuicdes das abordagens interpretativas para a analise das politicas
publicas e aponta caminhos para desenvolvé-las, de modo a fortalecer inclusdo e diversidade. Ao visualizar
estratégias tangiveis usadas nesta abordagem, podemos entender melhor como as politicas publicas sdo
elaboradas e compreendidas. Ao mesmo tempo, o artigo destaca fortemente as emocdes e a etnografia
como um caminho para fortalecer a relevancia social desta abordagem. Focar em emoc¢ées na pesquisa
em politicas publicas vai além de um simples interesse nelas, trata-se de usa-las como uma lente critica
especifica para visualizar o fendmeno pesquisado, levando em consideracdo de que forma ideias sao
enquadradas como relevantes ou irrelevantes, dentro dos processos de politicas publicas, por meio da
linguagem expressiva. De maneira analoga, o artigo descreve a etnografia como uma lente epistemoldgica
para a andlise de politicas publicas, na qual os pesquisadores abracam o viés humano e a normatividade em
suas pesquisas. Para ilustrar como essas duas lentes funcionam na pratica, o artigo se encerra discutindo o
desenho de pesquisa de uma analise sobre o papel dos pais no debate no contexto da politica publica de
cuidados no parto na Republica Tcheca.

Palavras-chaves: Parto. Estudos criticos em politicas publicas. Republica Tcheca. Discurso. Emocgoes.
Paternidade. Analise interpretativa em politicas publicas. Debate em politicas publicas.
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Introdugao

As abordagens interpretativas’ tornaram-se importantes escolas de pensamento na pesquisa em
politica publicas na América do Norte (Bacchi, 2009; Dodge, 2015; Miller, 2012) e no Reino Unido (UK)
(Bevir, 2006; Finlayson, 2011; Sullivan, 2016; Turnbull, 2017), bem como no Sul Global (Colebatch,
2009; Curato et al., 2017; Ercan, 2017) e na Europa (Hajer, 1993; Keller, 2008; Zittoun, 2014). Apesar
do seu valor indiscutivel em compreender o que os governos fazem, essas abordagens ainda enfrentam
obstaculos para entrar no estudo mais tradicional das politicas publicas. Isso ocorre, principalmente,
porque avaliam a qualidade da sua pesquisa diferentemente (Durnova; Weible, 2020) e em funcao
de muitos académicos considerarem sua énfase no significado como um exercicio relativista que
carece de relevancia social. Esse artigo refuta as duas suposicdes. Ao mesmo tempo que resume as
principais contribuicdes das abordagens interpretativas, sugere focar fortemente nas (a) emocdes; e na (b)
etnografia dentro da analise de politicas publicas. Focar em emocdes na pesquisa em politicas publicas ndo
significa analisar os problemas de politica publica como tendo a ver com as emoc¢des; em vez disso, implica
utilizar as emog¢des como uma lente critica especifica para examinar o fendmeno pesquisado, permitindo-
nos revelar como uma particular linguagem expressiva enquadra uma ideia em politicas publicas como
relevante ou irrelevante. Similarmente, focar em etnografia ndo implica que todos os pesquisadores em
politicas publicas devem se envolver em pesquisa etnografica; o artigo descreve a etnografia como uma
lente epistemoldgica que permite aos pesquisadores abracar o viés humano e a normatividade em suas
pesquisas. O artigo conclui apresentando esses dois focos como estratégias de pesquisa tangiveis para
fortalecer a relevancia social das abordagens interpretativas, ja que estas permitem que a diversidade e a
inclusividade sejam abracadas pela politica publica.

O artigo é dividido em quatro se¢des. A primeira se¢do apresenta um panorama das principais contribuigdes
das abordagens interpretativas, enquanto destaca o papel da linguagem como espelho e como veiculo de
mudang¢a em politicas publicas. HA muitas ferramentas metodoldgicas diferentes para estudar a linguagem
e suas vantagens e diferencgas dentro da abordagem interpretativa ja foram discutidas em outros lugares.

O artigo apresenta a capacidade critica da linguagem em analisar politica. Abordagens interpretativas
revelam narrativas dominantes e estruturas hegemonicas das politicas publicas, impalpaveis para o publico
mais amplo em funcdo desse papel duplo da linguagem. Essa capacidade difere de uma critica como um
julgamento normativo e tem valor para a analise de politicas publicas, bem como para a compreensao
geral do papel da interpretacdo na politica. A segunda e terceira se¢des discorrem sobre o fortalecimento
da capacidade critica através das emocées e da etnografia. A quarta secdo oferece um exemplo ilustrativo
dessas duas lentes na pratica como estratégias importantes no estabelecimento de um desenho de
pesquisa interpretativa. Explica ainda a configuracdo de um desenho de pesquisa para analisar o papel
dos pais no debate em torno da politica publica de cuidado no parto na Republica Tcheca.

Panorama das principais contribuigdes das abordagens interpretativas

Enquanto foco programatico no problema dos significados como forma de compreender agdes sociais, o
interpretativismo vai além da ciéncia politica. Apropriando-se do vocabulario da filosofia da linguagem”
e da teoria da linguagem?®, o interpretativismo foi desenvolvido como uma pratica analitica para observar
e estudar praticas sociais como “teias de significados”®!. Essas teias sdo sociais, politicas ou culturalmente

76 “As abordagens discursivas rejeitam a predominancia da teoria da escolha racional e, mais importante ainda, compartilham
um foco analitico central: o discurso, a linguagem, a argumentacdo e, de forma mais ampla, a questdo do ‘significado em
acdo’”. [...] Elas “se recusam a tratar o discurso como mera variavel explicativa entre muitas outras, considerando-o uma cha-
ve para entender como os atores constroem e modificam politicas publicas” (Durnova; Zittoun, 2013, tradugdo nossa).
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contingentes; abordagens interpretativas explicam as regras dessa contingéncia. Para o interpretativismo,
a linguagem é tanto o espelho das agbes e interagdes humanas, quanto o veiculo da sua mudancga, que
pode ser sistematicamente avaliado através da interpretacdo. Para académicos de ciéncias politicas, tudo
isso é incorporado no conceito de projeto de pesquisa interpretativa desenvolvido por Schwartz-Shea e
Yanow (2013). Métodos interpretativos sao desenvolvidos utilizando uma abordagem que torna possivel
explicar a emergéncia e as mudancgas nas praticas sociais e politicas. Isso ocorre através de uma analise
de significados que estdo de acordo com eventos e praticas durante debates politicos e/ou negociagdes e
defesas que sdo articulados em todos os tipos de materiais relacionados as politicas publicas, incluindo ndo
apenas documentos estratégicos, comunicados da imprensa e materiais de midia, mas também narragdes
individuais das burocracias de politicas publicas, advogados de ONGs e cidadaos.

As origens da interpretacdio como um método cientifico social estdo fortemente relacionadas a
hermenéutica (Ricoeur, 1975) e a teoria literdria (Jakobson, 1977). Apesar disso, sua compreensdo atual
estd relacionada principalmente a compreensao da linguagem por meio da antropologia estrutural (Lévi-
Strauss, 1973) e das teorias pragmadticas, destacando a capacidade da linguagem de iniciar agdes (Searle,
1995), bem como de refletir padrdes culturais mais amplos (Alexander, 2004). Tratar a linguagem como
uma pratica social situada através da historia, da cultura e das condi¢des sociais também contribuiu para
definir a abordagem através da sua distingdo ontoldgica e epistemolégica quando comparada a outras
perspectivas ndo interpretativas na ciéncia social (Foucault, 1966).

Apesar das abordagens usarem diferentes instrumentos analiticos de pesquisa qualitativa para revelar
como a linguagem estabelece a ordem simbdlica, através da qual somos governados e por meio da qual
atribuimos significado a esse governo®, o termo mais frequentemente usado nas discussGes em relacdo
as abordagens interpretativas é “discurso”. Em resumo, “discurso” pode ser definido como um conjunto
de técnicas de linguagem usadas para descrever e discutir o mundo a nossa volta. Dessa forma, ndo é
meramente uma ferramenta analitica para encontrar cdédigos no material textual sobre um tépico. Para
abordagens interpretativas, “discurso” é primeiro e principalmente um marco conceitual que organiza
cada tipo especifico de codificacdo num contexto mais amplo do conteudo do qual trata, bem como no
contexto das relacdes de poder no qual o topico estd inserido.®® Tal abordagem do discurso se distancia
da ideia de que, embora os seres humanos criem significados, esses significados sdo, ao mesmo tempo,
mediados por suas origens sociais, politicas e culturais, ao passo que os préprios humanos sao capazes
de alterar esses significados. Nessa compreensao, entdo, significados individuais e representacao coletiva
sdo interdependentes e produtos de relacées de poder que podemos avaliar sistematicamente através da
interpretacao.

Essa natureza discursiva da realidade ao nosso redor insere os pesquisadores interpretativos nas
mesmas teias de significados que estudam através de suas analises, estando normalmente no centro da
demarcacao interpretativista em relacdo ao que os pesquisadores comumente identificam como a busca
positivista por relagGes casuais generalizaveis (Hajer; Wagenaar, 2003; Sullivan, 2016), que se baseia na
nogao fundacionalista de poder (Barbehon, 2020). Esse ndo é o lugar para discutir se esse retrato do
pensamento dominante é preciso, mas é importante entender essas demarcagdes como uma maneira
de identificar os designs da pesquisa interpretativa utilizados para analisar a politica. A afirmac¢do de que
nada estd simplesmente 1a fora — uma observagao bastante comum entre os interpretativistas — nao
significa a negacao da realidade que nos cerca, mas sim um chamado para uma mudancga fundamental na
maneira como olhamos para todas essas coisas a nossa volta. Aquele que interpreta, consequentemente,

82 \Ver Yanow (1996, p. 5).
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esta interessado no que todas essas coisas significam, para quem elas significam algo e como esses
significados sdo transmitidos entre o publico e, assim, criam politicas. As abordagens interpretativas sao
distintas de muitas abordagens convencionais que frequentemente presumem que texto, por exemplo,
existe |4 fora, pronto para a coleta e andlise de dados, sem contextos associados e relagdes de poder. Isso
tem um impacto nos padrées de discussdao de quem levanta esse tipo de tdpico em negocia¢des politicas
(Howarth, 2010). Logo, interpretativistas buscam e encontram significados nas diferentes maneiras em
gue as propostas de politicas publicas, os instrumentos de politicas publicas e os debates que os cercam
acomodam uma certa légica, medem o sucesso dos instrumentos propostos ou os compreende através de
indicadores especificos, todos eles compostos de significados profundamente contingentes.

Um resultado tangivel a ser obtido desse retrato é que a interpretagao ndo é algum tipo de exercicio
intelectual supérfluo para a analise real das politicas publicas; ao contrario, ela é capaz de revelar como o
desenho de uma politica publica ou como um instrumento de politicas publicas poderiam ser realizados de
maneira muito diferente, uma vez que desvendamos a contingéncia da sua justificativa. Embora existam
relatos detalhados sobre como métodos interpretativos desvendam essa contingéncia (Fairclough,
2001; Farrelly, 2020; Schwartz-Shea; Yanow, 2013), o raciocinio abrangente da interpretacdo pode ser
resumido pelo papel duplo da linguagem. Sendo tanto espelho quanto veiculo, a linguagem pode refletir
as compreensdes dominantes de um problema de politicas publicas, assim como identificar as agéncias
através das quais a compreensao dominante é contestada. Por um lado, a linguagem é situada por meio
da sua habilidade de atribuir significados a objetos, estados de espirito e relacdes por meio de uma
linguagem codificada. Correspondentemente, a analise sistematica de um problema de politicas publicas
através de significados é possivel, precisamente, porque a linguagem tem o papel chave em espelhar o
mundo a nossa volta, ndo sendo apenas uma reagao aleatdria, espontanea, mas sim envolvida numa
série de praticas sociais e culturais que sao codificadas através de todos os tipos de regras de linguagem
(Bacchi, 2009). Por outro lado, a mesma linguagem é um veiculo do mundo circundante que ela espelha.
Usando suas figuras retdricas e todos os tipos de recursos estilisticos, a linguagem enquadra os principios
e fatos das politicas publicas, organiza seus valores e explica sua hierarquia, quadro de atores e navega
por grupos alvos e ndo grupos. Consequentemente, a interpretagdao é uma pratica contextual, subjetiva e
interdependente (Schwartz-Shea; Yanow, 2013).

Aplicar esse papel duplo da linguagem na analise, significa compreender a interpretacdao como inerente a
uma investigacado critica na ciéncia social (Jessop; Sum, 2016). Se no coracao do método interpretativo esta
uma andlise atenta da contingéncia sociopolitica, cultural e histdrica da linguagem, entdo, a habilidade
de revelar narrativas dominantes e estruturas hegemonicas das politicas que sdo impalpaveis ao publico
mais amplo surge gracas a esse aspecto chave da investigacdo critica sobre o que a linguagem destaca e o
que ela torna impalpavel (Howarth et al., 2016). Métodos interpretativos sao criticos em sua capacidade
de conectarem a questdo da linguagem a questdo do poder e de procurar a representacao desse poder
através de varias técnicas. Essas técnicas incluem narrativas, argumentos, varias figuras retdéricas e outros
recursos estilisticos — incluindo também material visual e performances —, mas também se referem a
métodos particulares de coleta de dados e de organizacdo do conhecimento. Essa capacidade critica difere
de uma critica como um julgamento normativo sobre um fenémeno ou uma politica publica. Como Zerilli
nos lembra, critica é uma atitude epistemoldgica em relacdo as maneiras que conhecemos e aprendemos
sobre o mundo ao redor e pesquisadores ndo deveriam encarar isso como “um paradigma [de] como as
coisas devem ser” (Zerilli, 2012).

Na literatura que promove uma abordagem critica a interpretacao das politicas, Hawkesworth retrata o
papel duplo da linguagem ao mostrar como a analise de politicas publicas foi desenvolvida como uma forga
produtiva que cria um mundo a sua prépria imagem porque ela foi concebida por meio da neutralidade e




da objetividade (Hawkesworth, 2012). Esses dois principios estdao fundamentados na linguagem usada pela
analise de politicas publicas e criam um padrao perceptivo, ja que qualquer coisa do campo de estudos em
politicas publicas ou debate relacionado que ndo esta de acordo com esses dois pressupostos sera omitido
nas narragdes, métodos de coleta de dados e argumentacgdes relacionadas (Hawkesworth, 2012). O papel
duplo da linguagem, entdo, chama a atencdo para a importancia desigual dos fatos, considerando o
contexto no qual eles sdo criados: alguns indicadores sdo seguidos, enquanto outros sao omitidos. Omissao
e siléncio sdo vistos por interpretativistas como formas importantes de opressao de conhecimento que
estdo no coragao da empreitada critica, realizada por meio de um método interpretativo em particular.
Critica, nesse sentido, significa ficar alerta aos padrdes aceitos de argumentacdo e apresentagdao que as
politicas publicas podem ocultar (Luke, 2016).

Essa concepg¢do de critica também implica que a interpretacdo ndo é vista como uma empreitada
individual ou coletiva; ao contrario, a interpretagdo navega entre essas duas dimensdes e a maneira que
tal navegacgao ocorre em debates especificos e lutas sociais é o que explica a politica. Encarar a abordagem
interpretativa como critica, exige que a reflexividade seja cuidadosamente praticada tanto no desenho
da pesquisa quanto na andlise. Além disso, precisa de uma comunicacdo sutil com o mundo politico.
Reflexividade é uma ferramenta util para essa comunicacao, visto que propde vigilancia sistematica sobre
o viés humano, incluindo questdes sobre o que pode ou ndo ser conhecido e em quais circunstancias,
gue entao, nos permitem revelar como o conhecimento util em politicas publicas é qualificado. Integrar
isso na anadlise de politicas publicas pode alertar os formuladores de politicas publicas de que precisam
estabelecer diferentes tipos de andlises ou perguntar a diferentes atores sobre seus pontos de vista. As
duas proximas segdes explicam de que maneira focar em emogdes e etnografia pode permitir isso.

Emogoes como um desafio e uma oportunidade de abordar o significado das politicas ptiblicas

Emboraasemocdes tenham recentemente provocado consideravel interesse no conhecimento em politicas
publicas, o artigo se aprofunda no foco oferecido pela tradigdo interpretativa que pode ser usada para
fortalecer a capacidade critica da interpretacdo. Ver a interpretacdo através de lentes emocionais revela
como as referéncias a “emocdes” e “emocional” podem tornar as ideias e seus proponentes irrelevantes e
ilegitimos para o debate politico, com consequéncias para o problema que estd sendo discutido e por quem.
Nos estudos sobre emocgdes na politica, é amplamente aceito que emogdes estdo envolvidas nos processos
de produgao de conhecimento e ndo podem realmente ser separadas de decisGes (Maia; Hauber, 2020).
Isso afetou a maioria das pesquisas em politicas publicas sobre deliberacao (Johnson; Black; Knobloch,
2017; Thompson; Hoggett, 2001; Van Stokkom, 2005). As emogdes também sdo vistas representando um
papel importante na producdo e no compartilhamento de valor (Jasper, 2011), afetando comportamentos
grupais e, consequentemente, a criacdo de grupos (Sasley, 2011). Todas essas abordagens apoiam a
inclusdao de emogdes nos estudos de politicas publicas, com base na capacidade cognitiva geral delas para
moldar nossos julgamentos, valores e a¢des (Barbalet, 2002; Berezin, 2009; Jasper, 2011).

Embora ndo refute a capacidade cognitiva das emocdes, a tradicdo interpretativa foca principalmente nos
padrdes sociais, culturais e politicos através dos quais as emogdes ganham significado (Durnova, 2018,
2019). Isso ndo significa que o interpretativismo considera emogdes somente através do seu contexto
sociocultural ou politico. Pelo contrario, ao estar em conformidade com o papel duplo da linguagem —,
a abordagem interpretativa pede uma analise detalhada de como as emog¢des mediam discursos sobre
guestdes e atores especificos, ao mesmo tempo que também é mediada por esses discursos. A relacao
entre emogao e discursos é interdependente e essa relagao esta no centro da andlise interpretativa das
emocoes. Nesse sentido, emocdes sdo uma forma de conhecimento (Holland, 2007), uma maneira de




narrar um problema (Czarniawska, 2015) ou de enquadrar o contexto emocional de um problema de
politicas publicas (Paterson; Larios, 2021). A andlise interpretativa das emogdes se interessa em como as
emocoes estruturam acgdes de politicas publicas através de linguagem emocionalmente carregada que
esta ligada a contextos particulares que podem ser interpretados.

A abordagem interpretativa das emogdes no estudo das politicas publicas tem levado as explicagdes de
como os cidaddos moldam o processo politico através das suas raivas e ansiedades (Verhoeven; Duyvendak,
2016) ou de que forma as emogdes, circulando nos campos das politicas publicas afetam a forma como
falamos sobre tais campos (Paterson, 2019). Outros trabalhos destacam a ligacdo entre a interpretacdo
e a importancia da performatividade das emocdes, incluindo o aspecto corporal da emocionalidade
(Anderson, 2017).

Os limites especificos da emocionalidade podem desafiar a situacdo em politicas publicas, porque
apontam para o que é aceitavel e considerado como legitimo numa determinada situacdo. Do ponto
de vista interpretativo, destacar a maneira como as emocdes sdo nomeadas e tratadas na politica é
importante: emocdes positivas e negativas sao rétulos discursivos e a maneira com que sdo envolvidos
em um contexto mais amplo afeta quem tem voz na politica, que tipo de conhecimento é aceito e em que
lugar esse conhecimento precisa ser situado com atores de politicas publicas. Usar emoc¢des como lentes
interpretativas para desenvolver andlises de politicas pode tornar isso visivel.

Alémdointeresse nasemocdes especificas dos problemas, dos atores e dasituagao particular de uma politica
publica que é analisada, a analise interpretativa de emog¢6es também cria uma postura epistemoldgica
para como acessar o campo e como analisa-lo. O foco nas emocgdes implica que as descri¢cdes das emogdes
sejam vistas como um meio de revelar a contingéncia de etapas e a¢des em politicas publicas especificas. A
analise dispensa atencdo a quao explicitas ou implicitas referéncias a “emocdes” e “emocional” sdo usadas
para tornar questdes e seus proponentes irrelevantes e ilegitimos nos debates em politicas publicas. Esse
foco torna visivel discursos sobre emocdes, para explicar como atores, problemas e procedimentos em
politicas publicas podem ser marginalizados dentro da politica por serem chamados de “emocionais”.
Chamar alguém ou algo de “emocional”, revela mais que uma referéncia a nossa capacidade cognitiva de
ter emogdes ou experiencia-las; ao contrario, aponta para uma situacao na qual a presenca de emogdes
vale uma mencado explicita, porque é tocante, perturbadora, relevante ou irrelevante. Evocar emogdes
pode ser condescendente e empoderador para aqueles que as tém (Durnovd; Formankova; Hejzlarova,
2021) e essa dimensdo é importante para revelar como debates em politicas publicas sdo estruturados e
que tipo de padrdes de discussao prevalecem.

Focar no que evocar emogdes implica, significa, ao mesmo tempo, que o carater reflexivo da pesquisa
interpretativa é tratado mais explicitamente. Enquanto abordagens interpretativas refletem ativamente
a natureza da experiéncia que estd sendo analisada, incluindo o contato com os entrevistados, o foco
nas emocdes pode fortalecer isso, destacando o que podemos chamar de integridade emocional da
interpretacao. Integridade emocional reflete ativamente como o rétulo discursivo sobre a emocionalidade
do problema estrutura a coleta de dados, sua importancia e sua relevancia e como esse rotulo afeta o
desenho da analise da pesquisa. Nao apenas um complemento da andlise, a integridade emocional é, em
vez disso, parte integrante da analise, porque entrega informagdes importantes sobre como construimos o
mundo a nossa volta e como essas construgdes moldam nossa visdao do que os governos fazem. A proxima
se¢do ancora esse foco nas emogdes, mais profundamente no contexto da perspectiva etnografica na
pesquisa interpretativa.




Etnografia como uma lente para analisar a politica através de vozes marginalizadas

A etnografia tornou-se uma parte importante no estudo das politicas publicas e na analise critica em
particular.?* Essa se¢do, portanto, resume brevemente o uso atual de abordagens etnograficas por parte
dos analistas de politicas publicas interpretativista para destacar como a reflexividade, praticada com a
ajuda de licdes aprendidas da pesquisa etnografica em politicas publicas pode causar um impacto no
desenho de pesquisa da analise interpretativa. A reflexividade usa o papel duplo da linguagem porque
ajuda-nos a navegar entre espelhar o que estd acontecendo num debate politico e moldar esse curso de
acao por meio do uso particular de conceitos para apresentar a analise.

Em trabalhos estabelecendo as regras da pesquisa qualitativa, ha normalmente uma descricdo da diferenca
entre a captura sistematica de significados nos conjuntos de dados e o uso concreto dos significados
em situacOes diarias que frequentemente podem aparecer como contestadas, contraditdrias e cadticas
(Altheide; Johnson, 1994, p. 491). Essa tensdo é descrita nos trabalhos etnograficos dos estudos em
politicas publicas (Boswell et al., 2019) através do contraste entre eventos singulares, pessoas especiais
ou momentos Unicos que sdo reunidos durante o trabalho de campo e que precisam ser colocados em
relacdo aos significados gerais da politica publica ou do debate politico que é analisado. Para parte da
producdo académica tradicional em politicas publicas, essas circunstancias tém gerado a percepcao de
que abordagens etnograficas sdo muito especificas para representar o problema inteiro ou, inclusive, tém
levado académicos a qualificar a etnografia como uma pratica atrelada a contextos sociais e papéis que
podem torna-la dificil de realmente avaliar a realidade.®> No entanto, como uma forma ativa e interativa de
reunir esses significados in situ (Lichterman, 2017), a abordagem interpretativa da etnografia, na verdade,
foi desenvolvida para compreender todas essas contestacdes, contradicdes e até mesmo o caos. Usar
a etnografia como uma lente epistemoldgica permite-nos ver as disputas e ambivaléncias nas politicas
publicas analisadas e refletir sobre elas em relagdo as suas contingéncias.

A drea da etnografia ecoou muito da discussao filoséfica nas abordagens interpretativas, em particular os
limites da certeza sobre o0 que sabemos e podemos saber sobre o mundo que nos cerca, e como podemos
avaliar essas informacdes. Discussdes sobre trabalho de campo também foram acompanhadas por uma
discussao sobre a hierarquia de reivindicagcdes de conhecimento que, sobretudo, tornam visivel o papel
da reflexividade na etnografia. Enquanto estudos cldssicos na metodologia qualitativa afirmam que um
“local infeliz entre a linguagem e a experiéncia produz uma adequacao imperfeita” (Altheide; Johnson,
1994, p. 492), teorias interpretativas trabalhando com o papel duplo da linguagem usam esse problema
como ponto de partida para analisar como a experiéncia — emocional, social e politica — é transmitida
através de articulacdo especifica de significados no campo.®® Em Interpretation and Social Knowledge,
Isaac Reed (2011) fala de uma compreensdo explicitamente interpretativa da etnografia. Reflexividade,
na sua visao, reconhece que nossas reivindicagdes podem ser parciais e nosso conhecimento é limitado e,
como tal, nossas conclusdes precisam ser colocadas em contexto. Ao mesmo tempo, o reconhecimento
de contexto é frequentemente limitado ou, no minimo, influenciado pela forma como é transmitido
aqueles que realizam o trabalho de campo (Van Maanen, 1988, p. 7). As tendéncias que emergem do
nosso contexto cultural e social, bem como do nosso género e etnicidade, juntos exigem uma abordagem
reflexiva em relagcdo aos dados que pesquisadores reinem através de todos os tipos de métodos
etnograficos (Dubois, 2015).

84 Ver Dubois (2015) para uma visdo geral.
8 Ver Shehata (2006) para discussado.
8 Ver, por exemplo, o conceito de cenografia, em Maingueneau (1999).




Desenhos de pesquisa podem beneficiar-se da etnografia usando-a como uma lente epistemoldgica para
ativamente procurar por contesta¢des, ambivaléncias e inconsisténcias dentro do problema de politicas
publicas que estd sendo analisado. Por exemplo, a escolha do local especifico de trabalho de campo esta
sendo retratada como oposta ao que a narrativa dominante normalmente diz, o que pode ser visto nos
trabalhosinterpretativos que destacam a qualidade epistémica da etnografia porque ela carrega “surpresas”
(Wagenaar, 2011) ou entra ativamente em conflito com o senso comum (Dubois, 2015). Isso se relaciona
a reflexdo intensificada do papel dos pesquisadores, que sdo vistos como tendo uma “agéncia situada”
(Sullivan, 2016), porque eles exploram nao apenas o problema, mas também revelam como chegaram a
todos esses significados que reuniram em campo. Os pesquisadores ndao estdao nem fora, nem no meio
do campo, mas o seu papel, na melhor das hipdteses, é capturado através de uma oscilagdo permanente
entre os dois (Shehata, 2006). Essa postura de estar dentro ao estar fora, afeta o desenho de pesquisa
porque as identidades dos pesquisadores ou o contexto sociopolitico da nossa pesquisa é espelhado
na configuracdo do trabalho de campo. Vadrot (2020) fala a esse respeito em “etnografia colaborativa”
como uma maneira de compreender as contestagdes do campo porque essas sdo, na verdade, momentos
estruturais de negociagdo, situando atores e situando suas posigdes em relagdao aos outros que sao melhor
capturadas quando os pesquisadores observam, juntos, a negociagao.

Combinar percepcdes e preocupacdes sobre interpretacdes e reflexividade na etnografia com o aspecto
emocional do processo de producdo de significados pode ser visto como um caminho para desenvolver
desenhos de pesquisa que procuram explicitamente contestacdes e inconsisténcias ndo tanto para
soluciona-los, masparamostrar que todas essastensdes moldam o problema e odebate politicorelacionado.
Abordar a ndo linearidade de eventos em politicas publicas, abordar tabus e abordar as dificuldades de
entrevistadores em expressar emocgdes, declarando que ndo sabem como dizer o que querem. Todos
esses aspectos afetam o problema de politicas publicas analisado e nossa compreensao a respeito dele. A
nivel de desenho de pesquisa, isso significa discutir abertamente essas tensdes nas discussdes de trabalho
de campo ou num outro ambiente coletivo que ajude os pesquisadores a escolherem o método de coleta
de dados correspondente. Também significa fortalecer a andlise em torno das vozes marginalizadas do
debate. Usar essa perspectiva das vozes marginalizadas nao significa alegar que essa é a voz representativa
do debate; ao contrdrio, significa contestar a ideia de representatividade e a sugerir que, a partir dessas
perspectivas marginalizadas, podemos aprender algo sobre a questdo da politica publica que até entao
ndo haviamos visto ou compreendido em seu debate. Conceber desenhos de pesquisa dessa maneira tem
consequéncias para quais questdes de pesquisa e o que é visto como digno de avaliagdo e questionamento
serdo sugeridos. O exemplo do desenho de pesquisa de um estudo interpretativo analisando experiéncias
de pais presentes no momento do parto, na préxima se¢ao, mostra como uma voz marginal pode revelar
informacgdes cruciais sobre um problema politico, se estudado interpretativamente com um foco nas
emogodes e etnografia.

Emocgoes dos pais: o papel das vozes marginalizadas na compreensao dos debates em politicas publicas

Como parte dos seus esforcos para conter o virus SARS-CoV-2, o governo tcheco, na primavera de 2020,
baniu os pais das salas de parto (doravante “o banimento dos pais”). Uma reivindicagao legislativa citando
os direitos constitucionais dos pais e protestos relacionados articulados na midia provocaram um debate
vivido. Contra o argumento epistemoldgico de minimizar o risco de espalhar o virus, maes e pais enfatizaram
gue ter um acompanhante presente no parto é um direito humano. Em particular, enfatizaram a func¢ao
dos pais como guardides das mulheres e supervisores dos obstetras. Os argumentos dos pais foram
corroborados pela recomendacgdo profissional da Organizacdo Mundial da Saude (OMS), que defendeu
a permanéncia do acompanhante de escolha da mae como algo essencial para um parto respeitoso e
digno durante a pandemia. Em maio de 2020, o banimento dos pais foi revogado para parto de natimorto,




bem como maes incapazes de se comunicarem (por motivos de idioma ou outro). Subsequentemente,
a regulamentacdo mais ampla foi alterada para permitir que os pais estivessem presentes nas salas de
parto, desde que cumprissem algumas medidas de higiene (como usar mascaras e outros equipamentos
de protegdo e testassem com antecedéncia).

Essa secdo discute o desenho da pesquisa interpretativa que analisou o papel dos pais no debate politico
em torno da assisténcia no parto na Republica Tcheca. Essa pesquisa ocorreu antes do banimento dos pais
ser amplamente discutido e, portanto, ofereceu contexto importante para compreender a maneira como
o banimento foi retratado pelos politicos e pela midia. A discussdo seguinte é, portanto, deliberadamente
limitada: ela aborda somente o desenvolvimento do desenho de pesquisa do papel do pai na assisténcia
no parto, em que os pais representam a perspectiva de um ator sendo marginalizado pelos formuladores
de politicas publicas, mas tendo atividade discursiva importante. Esse exemplo ilustra como abordagens
interpretativas podem usar a perspectiva de vozes marginais — como vozes dos pais num debate sobre
uma politica publica relacionada ao parto — para identificar estruturas dominantes do debate politico. O
exemplo oferece algumas estratégias Uteis para pesquisadores chegarem a raiz de como alguns argumentos
e interesses sao compreendidos como relevantes e legitimos, enquanto outros nao.

Embora fossem centrais para o debate sobre o banimento dos pais em 2020, esses pais continuaram
nos bastidores das discussGes do problema geral da assisténcia no parto — na midia, em circulos de
especialistas e em estudos dirigidos a explicar o estado atual da assisténcia no parto. Discutir o raciocinio
do desenho de pesquisa é, portanto, importante para explicar que o foco explicito na voz marginal: a) é
parte do papel geral do conhecimento da ndo-elite para enquadrar as agendas, interesses e instrumentos
em processos de politicas publicas no interpretativismo; e b) ilustra o valor heuristico do foco nas emoc¢des
e etnografia discutido nas se¢des anteriores. O foco na etnografia é articulado situando a investigacdo nas
experiéncias didrias e nos sentimentos dos pais que sdo frequentemente contraditérios e ambivalentes
e que estdo aparentemente fora das praticas politicas. O foco nas emocdes significa que descricées de
emocdes no campo sdo vistas como um meio de mapear a teia de conhecimento legitimo presente no
debate politico e de revelar como essas emocdes sdo colocadas em relacdo as instituicdes e atores que as
defendem.

A partir dessa perspectiva, o banimento dos pais é um lugar para observar esquemas de poder e narrativas
gue dominam todo o setor de politicas publicas da assisténcia no parto. Esses esquemas de poder e
narrativas coproduzem o contexto no qual tal banimento foi proposto, além de identificar o contexto que
produziu a reac¢do a ele. A linguagem usada em todo o debate é central para acessar esses contextos e
esses contextos podem ser geralmente pesquisados nos seguintes niveis entrelagados, que precisam ser
posicionados em relagdo uns aos outros. Ha, em primeiro lugar, o nivel do debate midiatico que relata os
eventos que ocorrem, fornecendo, assim, informacgdes essenciais sobre de quem é a voz que o publico
ouve, como as narrativas de campos de argumentacdo diferentes do debate sdo retratados e quais sdo
seus contextos tematicos, culturais e sociais. Em segundo lugar, hd o nivel do debate politico, que consiste
em coédigos profissionais de conduta, comunicados de imprensa e documentos estratégicos, bem como
todos os tipos de material textual, que captura negociagdes entre as varias partes interessadas (que, nos
desenhos de pesquisa interpretativa, podem ser complementados por entrevistas com alguns desses
envolvidos ou por discussGes em grupo e painéis de especialistas). Em terceiro lugar, e o0 mais importante
para ilustrar o argumento aqui, ha o nivel da experiéncia didria dos cidaddos, acessiveis por meio de
entrevistas e grupos de foco ou discussdes em grupo e observagdes (realizadas passiva ou ativamente de
acordo com o definido pelo pesquisador).




O nivel da experiéncia diaria é o mais saliente para fortalecer a capacidade critica das abordagens
interpretativas e é, consequentemente, explicado aqui detalhadamente. Experiéncias cotidianas servem
para capturar contestacdes em torno de um tema, mostrando, assim, as conexdes entre visdes e
pressupostos individuais e padrdes coletivos de enquadramento publico usados no debate. Essa intersec¢ao
entre experiéncia cotidiana individual e uma politica publica coletiva influencia a configuragdo da coleta
de dados e o foco analitico. Por essa razdo, a coleta de dados deve espelhar a experiéncia cotidiana em
relacdo aos niveis do debate midiatico e politico. A maneira como esse espelhamento é realizada, requer
tanto um foco na etnografia, articulado pela captura da constante navegac¢do das experiéncias individuais
dos pais em relagdo aos contextos institucionais de uma politica publica, quanto um foco nas emocgdes
que se concentra em como as emogdes dos pais e das maes sdo retratadas e como esses retratos tornam
compreensivel o enquadramento geral do debate no contexto da politica publica.

O caso da Republica Tcheca é um exemplo oportuno para discutir esse espelhamento. Um desenho de
pesquisa que coloca o papel dos pais em primeiro plano, destaca os rétulos dominantes usados para
retratar os pais e nos permite fornecer informagdes complementares sobre como a marginalizagao dos pais
pode ser usada como estratégia para argumentar em favor do banimento dos pais. Por exemplo, retratar
a presenga dos pais no nascimento como um modismo, sem impacto real na qualidade do nascimento é
um desses rétulos discursivos usados no debate politico tcheco. Descrever a presenca dos pais na sala de
parto como um “modismo”, é combinado no debate mididatico com um lembrete de especialistas médicos e
legais que as maes deveriam simplesmente ser razodveis, compreender as circunstancias e “serem capazes
de parir sem seus companheiros”. Nesse sentido, a discussao sobre a presenga ou auséncia dos pais torna-
se mais um meio de menosprezar o comportamento das mulheres. O foco nos pais, entdo, ajuda a revelar
gue os pais sdo vistos como necessdrios para apoiar e supervisionar as necessidades emocionais das maes
ou sdo vistos como um capricho da moda de mulheres que ndo conseguem dar a luz sozinhas: em ambas
as representagdes, 0s pais sao tratados meramente como um meio passivo de julgar a mae.

Nesse enquadramento, permanece fora do foco o fato de que os pais podem acompanhar a assisténcia
no parto e o debate relacionado, tanto por estarem emocionalmente conectados as maes (e seus bebés),
quanto por serem cidaddos ativos com opinido sobre o assunto. Essa falta de foco nos pais foi nossa
principal justificativa para elaborar, bem antes do banimento dos pais de 2020, nossa pesquisa interpretativa
sobre os pais. Coletar dados da experiéncia dos pais com o parto, é visto como um meio de apresentar
perspectivas e significados marginais que poderiam ter sido ignorados na discussdo sobre a assisténcia
no parto até o momento. Nessa pesquisa especifica, dois tipos de dados foram organizados para capturar
isso, a0 mesmo tempo em que se aplicava o foco na etnografia e emogdes mencionados anteriormente.
Em primeiro lugar, nossa equipe conduziu doze entrevistas abertas com pais que acompanharam o
parto de suas companheiras em casa ou em um hospital. Esse formato ofereceu aos pais o espaco para
descrever suas experiéncias, e também deu a eles a chance de articular as emocgdes que sentiram durante
a participagao no parto, sem que oferecéssemos um contexto que subestimasse algumas experiéncias
em funcdo do receio de que essas experiéncias ndo fossem vistas como normais. Nas suas descricées, os
pais repetidamente se posicionaram na situacdo e forneceram informacdes importantes sobre quem eles
achavam que os julgavam, que os colocavam num papel com o qual eles ndo desempenhavam — ou nao
qgueriam desempenhar. Com base nessas narrativas diferentes, foram identificados nove papéis diferentes
gue os pais assumiram independente das suas experiéncias (Observador silencioso, Pai macho, Faz tudo,
Camarada, Guardido, Lutador, Eu ndo tinha que estar 13, Eu ndo sabia o que estava acontecendo, Desmaiou).
Esses papéis tornaram-se importantes pontos de referéncia nos contextos em que pais navegaram durante
suas experiéncias. Em segundo lugar, situados em torno desses papéis, foram organizados dois grupos
focais com pais que experienciaram o parto em casa ou num ambiente de hospital. Apds cada pai se
identificar com um ou mais papéis apresentados para eles, o roteiro previa que ele justificasse sua escolha




e descrevesse as dificuldades que surgiram em torno de tal decisdo. Para vincular essa experiéncia pessoal
ao contexto das politicas publicas do pais, o roteiro do grupo focal concentrou-se nas opinides dos pais
sobre a assisténcia no parto, aproveitando o fato de que os pais sdo, ao mesmo tempo, observadores
passivos e agentes ativos no apoio a suas parceiras. Essa ligacdo foi escolhida para fornecer informacdes
contextuais importantes para melhor compreender a dinamica do debate sobre a assisténcia no parto.
Entdo, em 2020, a pesquisa também contextualizou de forma adequada o banimento dos pais no cuidado
ao parto.

O foco nas emogdes implica, no contexto de desenho de tal pesquisa, que a linguagem usada pelos pais
para articular suas emoc¢des, bem como a linguagem usada pelos outros para descrever as emocdes dos
pais, ndo apenas foi tratada como um espelho do que estd acontecendo, mas também foi vista como uma
estratégia para legitimar a marginalizacao das perspectivas dos pais no debate da assisténcia no parto.
Por essa razao, retratar as emogées dos pais sobre o nascimento nos permite compreender, através das
experiéncias deles durante o nascimento, como a instituicdo percebe essas vivéncias como secundarias
e marginais. Da mesma forma, o tom polarizado e emocional do debate em torno do banimento dos
pais é significativo porque destaca os contrastes entre como ambos os lados formulam seus argumentos.
Do lado daqueles que apoiam o banimento dos pais, mencionar as emoc¢des dos pais e maes tém um
efeito condescendente: isso pode ser visto, por exemplo, ao descrever os pais no nascimento como um
“mero modismo e ndao um direito humano” ou ao enquadrar a questdo dos pais no nascimento através
da discussao sobre a capacidade das mulheres de darem a luz mesmo na auséncia dos pais. As mulheres,
nesse enquadramento, deveriam “ser razoaveis e dar a luz sozinhas”. Por outro lado, aqueles que defendem
o direito dos pais de estarem presentes na sala de parto também vém atender as necessidades emocionais
das maes como algo necessario para fornecer assisténcia de qualidade no parto. Isso pode ser visto, por
exemplo, nos argumentos de que pais sao guardides do bem-estar psicossocial das mulheres e que eles
tém a funcdo de servir como escudo contra violéncia obstétrica. Isso torna-se ainda mais poderoso quando
0 bem-estar psicossocial das maes continua sendo importante, “apesar da pandemia”. Ao usar clausulas
restritivas, essa formulacdo reage ao enquadramento publico do bem-estar psicossocial das maes como
algo geralmente presumido como tendo menor importancia em relacdo ao combate contra o surto de uma
doenga (caso contrario, os defensores ndo usariam a cldusula restritiva para esclarecer seu argumento).

O foco na etnografia mergulha a pesquisa nas experiéncias dos pais e nos seus sentimentos ambivalentes
ou contraditérios. Quando investigamos como 0s pais experienciaram o evento do nascimento, eles
também descreveram o que consideraram ser sua agéncia para a mudanca da forma como o papel que
representam é enquadrado. O foco na experiéncia cotidiana, assim, forneceu informacGes importantes
sobre a relacdo entre o cidadao (pai) e a instituicdo (hospital) que regula o comportamento individual.
Sendo, na verdade, ambos observadores do nascimento, mas também experienciando-o emocionalmente,
cada um a sua prépria maneira, os pais ofereceram um quadro mais plastico do conflito entre os dois
campos de argumentacdo durante o banimento deles, porque destacaram as necessidades de navegar
no terreno emocional entre a regulacdo individual e a institucional. A instituicdo — a maternidade — foi
negada sua legitimidade pelos pais quando percebida como muito opressora das escolhas deles, e foi
combatida — frequentemente pelos pais — quando foi vista como violando as necessidades emocionais
das mulheres. A instituicdo também era percebida como um apoio importante, especialmente quando o
nascimento ndo corria bem. Em todas as diferentes situacdes que os pais discutiram, eles eram figuras
importantes para navegar pelo processo das mulheres darem a luz, seja como plano de fundo, como um
apoio importante ou como um guardido ativo.

Visto da perspectiva da experiéncia cotidiana dos pais, o banimento deles em 2020 tem um significado
suplementar que ndo estava presente na midia e nas discussGes politicas. O significado suplementar




da uma forma especifica a injustica epistémica que os pais sofrem quando uma sociedade fala sobre
0 nascimento. Gragas ao seu desenho, a analise interpretativa pode mostrar como os formuladores de
politicas publicas e instituicdes médicas legitimam os pais como ndo tendo lugar na assisténcia ao parto
e passam a desconsiderar o suporte e apoio importantes que eles representam para suas companheiras
durante aquele momento. Ao mesmo tempo, a andlise interpretativa pode identificar meios particulares
de linguagem através dos quais os pais sdo silenciados. Isso é, na melhor das hipéteses, capturado por pais
gue veem o cuidado ao parto como uma experiéncia formativa, com um potencial deliberativo para se
engajar em um debate publico sobre o parto, algo que permanece como nao discutido, mesmo quando esse
debate diz respeito ao acesso deles as salas de parto durante o nascimento dos seus filhos, como ocorreu
em 2020. O contraste entre essa invisibilidade publica e a intensa experiéncia emocional dos pais ainda
explica o tom emocional daqueles contrarios ao banimento dos pais. Esse contraste tem um valor para
os formuladores de politicas publicas, ndo somente porque pode explicar o tom geral condescendente do
debate sobre o banimento dos pais em 2020, tratando a presencga deles na sala de parto como algo “acima
do padrdo” e ndo realmente necessdrio, mas porque também pode abrir novas portas para problematizar
a relagao dificil entre a experiéncia individual e as instituicGes que a regula.

Conclusao

Uma estratégia de pesquisa programatica para revelar a opressao por narrativas dominantes e pela
producdo hegemonica do conhecimento constitui um recurso importante para a relevancia social das
analises interpretativas. Por meio do papel duplo da linguagem, a abordagem interpretativa torna visivel
gue argumentos e narrativas impactam consideravelmente em como as disputas politicas se desenrolam
e a quem tem voz a mesa de negociacOes, influenciando a maneira como o publico compreende tais
disputas. Essa capacidade interpretativa de participar das diversas estratégias oferecidas pela linguagem
— a capacidade de buscar ativamente o que é silenciado, marginalizado e inaudivel — é importante
tanto para os estudiosos de politicas publicas, quanto para a analise profissional de politicas publicas.
Como ilustrado anteriormente com o desenho de pesquisa sobre os pais no nascimento, uma analise
interpretativa das experiéncias marginalizadas pode oferecer significados relevantes sobre importantes
eventos em processos de politicas publicas.

O artigo mostra que uma das principais conquistas do interpretativismo é elaborar formas de conhecimento
gue busquem tratar reflexivamente a situacdo de trabalho de campo e o desenho de pesquisa que a
acesso tal situagdo, impactando nas analises subsequentes. Fortalecer o interpretativismo por meio do
foco na etnografia e nas emogdes oferece, entdo, estratégias de pesquisa tangiveis para desvendar as
ambivaléncias e as contestacdes em torno de uma politica publica que podem estar ocultas pelo discurso
dominante. Combinar o que sabemos sobre interpretacdo, emocdes e etnografia impacta sobre como
compreendemos e analisamos as politicas publicas atuais e também ajuda a tornar visivel a distin¢do
entre a critica como uma postura analitica e o julgamento normativo. A relagdo entre quem interpreta,
o interpretado e quem recebe essa interpretagdo é vista como uma postura estratégica para desvelar
guestdes que estdo ocultas através de um véu. Ela pode ser ampliada para algo que ndo se limita a analise
académica, pois também inclui um movimento programatico e emancipatoério que oferece estratégias
discursivas para lutar pela diversidade e inclusividade na politica.
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Comunizar a cidade: por uma vida urbana emancipatoria®’

Stavros Stavrides®®
National Technical University of Athens, Grécia

Minha tentativa hoje é apresentar a vocés alguns dos meus pensamentos e descobertas de pesquisa, se
me permitem, sobre uma certa abordagem para a ideia dos commons (comuns) e, em especial, dos urban
commons (comuns urbanos). Porque, é claro, essa ndo é uma area de discussdo em que exista consenso.
Entdo, de alguma forma, preciso apresentar meu ponto de entrada e também minha tentativa de expandir
essa abertura, de modo a possibilitar que as praticas ativistas entrem, aprendam e tragam coisas novas.

Minhas observagdes iniciais tém a ver com o que entendo por commons. Nao me refiro a coisas, nem
a servicos especificos, tampouco a recursos. Na verdade, falo de relagdes sociais — relagdes por meio
das quais uma sociedade ou comunidade especifica define o que é necessario compartilhar, o que deve
ser compartilhado entre seus membros. E veremos logo adiante como isso é crucial para a constituicao
da propria comunidade. E, igualmente importante, como essas praticas se definem pelas regras sob
determinadas condi¢cdes®.

Ha uma divisdo na discussdo internacional entre aqueles que seguem a famosa economista, agraciada
com o Prémio Nobel por sua contribuicdo a ideia de comum, e, de outro lado, aqueles que entendem o
comum como um caminho para a emancipagdo humana e social.

Lembremos que, para Elinor Ostrom, um ponto fundamental para a garantia das praticas de bens comuns
é a existéncia de uma comunidade estavel e de um conjunto estavel de regras. Nessas regras, ela admite
que devem ser bastante distintas daquelas impostas pelo Estado ou pelo mercado. Nesse sentido, o
comum aparece como uma espécie de terceira esfera de transagoes e relagdes sociais, regulada por regras
proprias que definem o funcionamento de uma determinada comunidade.

O mais importante é que Ostrom entende essa pratica como a construcao de certos limites em torno da
comunidade, limites que sdo essenciais para a preservagao e a sustentabilidade dos comuns — como ela
afirma explicitamente em Governing the Commons®°, o seu conhecido livro.

Minha abordagem se alinha com aquelas pessoas que falam dos comuns ndo mais como um setor dentro

87 Evento produzido pelo Observatdrio das Metrépoles, do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da
Universidade Federal do Rio de Janeiro, Ippur, UFRJ. Agradecemos a Fernanda Pernasetti pela autorizagdo para uso desse
material nesse e-book. Palestra extraida do video disponivel no Youtube (Comunizar [...], 2022). Disponivel em: https://www.
observatoriodasmetropoles.net.br/palestra-com-stavros-stavrides-comunizar-a-cidade-por-uma-vida-urbana-emancipatoria/.
8 Stavros Stavrides é arquiteto, tedrico e ativista grego, reconhecido internacionalmente pela sua investigacdo sobre os comuns
urbanos e os processos de emancipacao social através do espaco. Professor Emérito da Escola de Arquitetura da Universidade
Técnica Nacional de Atenas onde lecionou disciplinas de habitacdo e desenho urbano, continua envolvido no ensino de pds-
graduacdo em metodologia de investigacdo e experiéncias metropolitanas. Com uma forte militancia politica, Stavrides participa
ativamente em lutas coletivas que ensaiam formas alternativas de vida urbana.
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do capitalismo, mas, na verdade, como uma forma de relagdes sociais — uma pratica de organizagao social
gue, de certa maneira, gesticula para pensamentos além do capitalismo.

Portanto, enfatizo a necessidade de repensar tanto a ideia de recursos, quanto a ideia de regras e,
sobretudo, a de comunidade e daqueles que tém em comum, antes de tudo, recursos. Como eu disse
antes: ndo se trata de coisas, mas de relacdes. Precisamos vé-las como dinamicas, como condi¢es que
levam tempo, que se desdobram como processos e, assim, definem formas de lidar.

Por exemplo: a dgua ndo é um bem comum nessa abordagem. A dgua torna-se uma questdao de commoning
— usando o verbo — no momento em que um determinado contexto social a define como necessaria
e organiza sua distribuicdo sob condicGes especificas. Desse modo, a dgua deixa de ser apenas uma
substancia natural: ela passa a ser uma substancia que envolve relagdes sociais. Uma sociedade rural
falarad da dgua de um jeito diferente de uma sociedade urbana e assim por diante.

Sobre regras: acredito que uma contribuicdo crucial daqueles que veem o processo de commoning
como potencialmente emancipatdrio é a ideia de que as regras devem ser formuladas por aqueles que
efetivamente participam do processo e ndo por um corpo externo que cria instituices e, a partir delas,
garante a subsisténcia e sustentabilidade do commons. As regras, portanto, devem ser compreendidas
como um processo em si: um trabalho em constante construcao, sempre envolvendo os que realmente
participam do commoning.

Por fim, mas ndo menos importante, ndo se trata aqui de comunidades fechadas nem de comunidades
estdveis capazes de definir regras de compartilhamento. Pois, ainda que sejam democraticas, no momento
em que excluem outros, de alguma forma limitam as praticas de comunhdo a um certo recinto social e,
dentro desse recinto — e esta € minha maior convicgdo — o commoning morre. Ele sé pode sobreviver se
expandindo, desde que os recém-chegados aceitem a condi¢do de buscar um terreno comum e desenvolver
regras de compartilhamento baseadas na mutualidade e na igualdade.

Portanto, podemos falar de comunidades emergentes e potenciais, que se constroem por meio de formas
de criatividade coletiva — uma espécie de autonomia em um mundo altamente contestado. Mas o que é
autonomia? Certamente ndo aquilo que, a primeira vista, poderia parecer: a independéncia plena de um
individuo em relacdo ao seu entorno. Ao contrario, autonomia é o modo pelo qual uma comunidade se
desenvolve ao elaborar suas préprias regras, mantendo-se, ao mesmo tempo, aberta as potencialidades
trazidas pelos recém-chegados. Assim, trata-se de uma comunidade que se faz no préprio fazer, que se cria
a si mesma, sustentando-se como um trabalho em andamento. Uma comunidade que acolhe ndo apenas
a repeticdo de tradicOes e habitos existentes, mas também o continuo descobrimento e a reinvencdo de
praticas no processo de construir uma forma de autogoverno. No limite, autonomia pode ser descrita
como uma comunhdo do poder: um processo pelo qual nds, continuamente, como plebeus, criamos
meios para desencorajar o controle e impedir a acumulacdo de poder. Ao desenvolver novas formas de
compartilhamento pautadas na mutualidade e na solidariedade, os coprodutores tornam-se também co-
intérpretes das regras, colaboradores na definicdo do que deve ser partilhado.

E precisamente essa ideia de comunidade emergente, de comunidade em construcdo, de comunidade
auténoma, que considero fundamental. Pois hd muito a aprender com aquelas comunidades que, ndo
pertencendo a tradicdo da mentalidade ocidental, tive a sorte de conhecer e com as quais pude dialogar.




Em todo o mundo existem comunidades que, na verdade, se definiam de maneiras diferentes e,
principalmente, em termos da relagdo com o seu territério. Por exemplo, como vocés provavelmente
sabem, existem comunidades que se reconhecem através da cosmovisdao do “bem-viver”, especialmente
nos paises andinos da América Latina. Essa cosmovisdao ndao descreve simplesmente um sistema fechado
dentro do qual a comunidade se entende; ela define um sistema aberto, inclusivo que entende a relagao
com o territério onde realmente se desenvolve como uma relacdo de mutualidade e coproducgado.

Isso é importante porque nos mostra uma saida para esse tipo de compreensao que ndo é apenas ocidental,
mas, basicamente, uma forma ocidental de entender a relagdo com o espago — seja ele natural, rural ou
urbano — como uma relagdo baseada na propriedade e na jurisdigdo: “esse é 0 n0sso espacgo, é aqui que
precisamos ficar e nos governar permanecendo nele”.

Na mentalidade do “bem-viver”, comunidade é mais como um “territério de propostas” (tender territory).
Vamos, por favor, manter essa bela ideia do que significa ser um tender territory: ndo se trata simplesmente
de usar o territério urbano ou rural como um recipiente dentro do qual a sociedade ou a comunidade
se desenvolve, mas sim de entendé-lo como uma espécie de criatividade mutua, de criagdo mutua, de
reencena¢do mutua.

Ha uma bela frase de Arturo Escobar que diz que o territério de uma comunidade deve ser entendido como
um sistema de relages cuja reencenacgdo é continua. E veja, a palavra “reencenac¢do” recria a propria
comunidade em questdo. “Reencenac¢do” e “recriagao” significam um trabalho sempre em andamento.

Vamos, entao, pensar em comunidades que produzem esse tipo de comunhdo — que sempre se expande
para além de qualquer fechamento — como comunidades que podem ser descritas como “comunidades
abertas de plebeus”, “comunidades emergentes de plebeus”, “comunidades de praticas” ou ainda como
“comunidades de referéncia”, no sentido usado pelo movimento napolitano em sua luta pela preservacao

e sustentagdo dos bens comuns urbanos em Napoli.

E aqui eu gostaria de aproveitar a oportunidade para falar um pouco mais sobre isso. Em Napoli, na
Itdlia, houve uma experiéncia muito bonita e interessante que, inicialmente, produziu espacos ocupados
especialmente para a cultura e para o uso publico. Era uma acdo inicial que consistia, na verdade, em ocupar
aqueles lugares abandonados e utiliza-los em favor da comunidade e da cidade. Isso evoluiu para uma
espécie de acordo com uma autoridade municipal esclarecida, que lhes deu a oportunidade de governar
eles mesmos esses bens comuns urbanos (como concordaram em defini-los) e, ao mesmo tempo, usa-los
como uma espécie de “trampolim” para a cidade se envolver em uma cultura de comunhdo. O que eles
chamavam de “comunidades de referéncia” eram, na pratica, propostas de bens comuns urbanos. Nao
apenas de usuarios e, certamente, ndo de proprietarios. Isso significava que estavam encarregados de
garantir que essas areas de uso comum permanecessem abertas a cidade — desde que excluissem racistas,
sexistas e comportamentos fascistas. Fora isso, qualquer pessoa era potencialmente incluida, desde que
aceitasse seguir as regras sob as quais os bens comuns urbanos eram sustentados e promovidos.

Temos exemplos muito interessantes em Napoli de tais edificios — edificios enormes, em muitos casos —
gue evoluiram para centros culturais abertos a cidade, totalmente autogestionados, com regras especificas,
sob as quais uma assembleia geral, de certa forma, se institui e continua se instituindo. Porque esse é um
processo aberto, tanto a discussao quanto a deliberacado e a chegada de novos participantes.




Além dessas duas praticas, que muitas vezes indicam o caminho a seguir, hd também um exemplo muito
interessante de urban commons no caso de uma darea ocupada na periferia de Bagnoli, em Napoli.
Ali, um espaco foi transformado em centro popular onde se trava uma luta continua para recuperar
e reapropriar uma enorme praia que hoje esta poluida e, em parte, governada pela mafia. Trata-se,
portanto, da recuperagdao de mais um importante bem comum urbano a beira-mar — um lugar para
recreacao, para producdao — e até os pescadores se juntaram a essa iniciativa. Esse espac¢o é conhecido
como Lido Pola Bagnoli.

Como podem ver, é possivel imaginar que comunidades de plebeus de fato se tornem comunidades como
tenders communities, comunidades de referéncia que apoiam iniciativas das quais irradiam diferentes
praticas de expansao e desenvolvimento do urban common.

Um tipo de comum emergente que considero crucial na discussdo sobre a cidade é o que chamo de
“espaco comum”. Ele se diferencia tanto do espaco publico quanto do espaco privado. E um espaco que
se constrdi pela presenca continua, pela apropriacdo das infraestruturas existentes e pelos acréscimos
inovadores feitos por aqueles que efetivamente as utilizam e se tornam, de fato, responsaveis por abri-las
ao restante da cidade.

Os espagos comuns nao sdo, portanto, espacos publicos. O espaco publico, em geral, mantém-se ligado
a uma autoridade que autoriza seu uso. Ja os espagos comuns sao produzidos de baixo para cima, com
regras elaboradas por aqueles que os utilizam e que sao, de fato, seus gestores, abrindo esse uso a cidade
com base em principios de inclusdo e mutualidade.

E, obviamente, ndo se trata de espaco privado — embora aqui caiba uma pequena observacdo. Como disse
meu caro amigo Massimo De Angelis, em certas sociedades a familia pode funcionar como trampolim,
como ponto de partida de um processo de comunhado. Isso porque, embora carregue relacdes desiguais
e patriarcais, as vezes ela se expande em redes de solidariedade que introduzem a ideia de comunhao
no espaco. Mas isso sé acontece, é claro, quando esse processo consegue ultrapassar as fronteiras da
propria familia.

Por ultimo, mas ndo menos importante, o espaco comum ndo é o espaco comunitario, embora possa
nascer de praticas concretas e de iniciativas vindas de uma determinada comunidade. A menos que essa
comunidade se entenda como em expansao, aberta, em processo de se tornar uma proposta de comuns,
esse espaco pode acabar se transformando em um espago comunitario — e, nesse caso, exclusivo apenas
para seus membros. Mas isso é exatamente o oposto de commoning.

Outra caracteristica interessante que posso acrescentar as qualidades de um espago comum é que ele
tem, ou parece ter, a espacialidade que pode ser atribuida a experiéncia de um limiar. O que é um limiar?
E um espaco intermedidrio: entre dentro e fora, entre o conhecido e o futuro desconhecido, entre algo
gue tem identidade e algo novo, que ainda é uma identidade potencial. Nos limiares é possivel encontrar
transformacdo. Eles produzem comparagdes, criam esse terreno comum que permite a comunicagao
entre diferentes areas do espaco e diferentes areas de identidade.

Essa imagem pode nos ajudar a compreender a ideia do espago comum como espago-limite. Ele nao
descreve a identidade de certos usudrios ou de uma comunidade especifica, mas sim um terreno comum,
desenvolvido a partir de negociagdes entre aqueles que aceitam o escopo do comunal — entendido como




uma forma distinta de organizagao social baseada na mutualidade, na solidariedade e na igualdade.

Por isso, precisamos compreender esse espago como algo sempre em construgao, sempre situado numa
encruzilhada de potencialidades, sempre potencialmente existente. Nao se define um espagco como
comum de uma vez por todas. O mesmo acontece com os limiares: eles existem no momento em que o0s
atravessamos, no momento em que os reconhecemos como espagos que ndo pertencem a ninguém e, ao
mesmo tempo, pertencem a todos. Sdo areas de negociacdo, de encontros.

E guardemos também essa bela ideia: o limiar ndo é apenas uma experiéncia espacial, mas uma metafora
poderosa e ativa na literatura, na producao cultural e em muitas cosmovisdes pelo mundo. A comparacao,
nesse sentido, é também uma traducdo potencial. Comparar ndo é simplesmente afirmar que somos
diferentes, reconhecer a diferenca e o desafio de encontrar um terreno comum. Isso n3o basta. E preciso
avaliar as formas de produzir esse terreno comum. Ele ndo é dado por ninguém; precisamos crid-lo. Mas
como produzi-lo aceitando que somos diferentes?

Ndo se trata de uma comunidade homogénea que define, para seus membros, um espa¢o compartilhado
gue acaba se tornando excludente, exclusivo. Pelo contrdrio: trata-se de uma comunidade que se expande,
que gesticula para o seu entorno, que mantém fronteiras porosas em constante negociagdo. E essa
fronteira, também, é um espaco-limiar.

Portanto, para comunicar, precisamos agir por praticas em tradugdo. E como sabemos pela literatura,
a tradugdo nunca é completa: é sempre um gesto impossivel, mas ao mesmo tempo tao magnifico, tao
produtivo, tdo bonito, tdo inspirador. Porque hd sempre um residuo — e nds sabemos disso. Mas nao
devemos esquecer que cada lingua guarda seus proprios tesouros, suas proprias potencialidades, como um
belo legado para a humanidade em geral. E ndo devemos entender isso como um problema da traducao,
mas como um desafio, uma oportunidade — e ndo como um procedimento racional que termina em um
resultado final.

Dessa maneira, penso que a comparabilidade e a traduzibilidade sdo caracteristicas essenciais do espaco
comum, partindo da ideia de limiar. A ideia de que o espago comum é um limiar.

Deixe-me aplicar essa abordagem a uma drea especifica, j& mencionada pela Fernanda (debatedora)
pouco antes. Eu tento aprender. Ndo estou apenas observando os movimentos, estou tentando participar.
Sou um participante ativo no meu pais e, em vdrias ocasides, tento contribuir, mas principalmente procuro
aprender, ndo ensinar. Procuro aprender com as praticas em que eles se engajam e também com as formas
como realmente produzem teoria.

Nao vejamos os movimentos apenas como estudos de caso. Vamos vé-los como produtores de teoria, de
ideias inovadoras, de valores e de formas de imaginar o que uma sociedade emancipada pode ser. E por
isso que tento aprender com os movimentos de moradia, especialmente na América Latina: na Argentina,
no Brasil, no Uruguai e no México.

Nesses movimentos, ndo vemos apenas a demanda por moradia digna — que, claro, é o centro e o
mais importante de suas acdes. Vemos também que, ao ocupar terrenos baldios ou prédios vazios, ao
exigir moradia social da prefeitura ou do Estado, eles se preparam como comunidades de coabitantes,
como comunidades voltadas a produzir um terreno comum. N3o se trata apenas da soma de demandas




individuais ou familiares: trata-se de uma criatividade coletiva que produz emerging commons (comuns
emergentes). Comuns que se fazem através da pratica da participacao.

N3o é por acaso que a maioria desses movimentos ndo esta simplesmente exigindo, nem apenas lutando
— embora haja vitimas, dificuldades, confrontos com forcas policiais. E mais que isso. Ao mesmo tempo,
eles tentam desenvolver formas de se entender como experimentos. Eles podem nado usar essa palavra,
mas é o que fazem: experimentos de novas formas de organizagao social baseadas no comum.

E como fazem isso? Antes de tudo, organizam suas comunidades — mesmo no periodo de demanda.
Penso, por exemplo, na experiéncia do MTST (Movimento dos Trabalhadores Sem-Teto), que dd enorme
énfase a forma como se organizam como comunidade antes mesmo de ocupar terrenos ou prédios vazios.
Eles se organizam em termos de regras, de formas de comunicacao e também em relacdo a quem podera
entrar, porque se entendem como comunidades abertas. Por mais organizadas que sejam, querem atrair
as pessoas que sofrem com a falta de moradia digna.

No momento em que conseguem garantir a terra, o financiamento publico ou qualquer meio que assegure
prédios de habitacdo social, eles se organizam em assembleias para decidir o que serd projetado e como
construir suas casas. Por isso, produzem formas inovadoras de habita¢do, ndo repetem simplesmente o
gue ja existe.

Em comunidades autbnomas no México, por exemplo, ha experiéncias muito interessantes de areas
habitacionais com énfase explicita em espagos comuns: areas compartilhadas dentro dos edificios, ou
em partes menores dos bairros, formando redes de espaco comum. Esse comum se define tanto nos
planos coletivos de design quanto no processo de construgdo. Ha casos notaveis em que a construgao é
acordada por praticas participativas que incluem todos os usos potenciais da habitacdo social. E tudo isso
é projetado de forma a incluir futuros coabitantes. Um caso especial que conheci é o da Usina, em Sao
Paulo, uma experiéncia muito interessante de assisténcia técnica que atua exatamente nesse sentido.

Entdo, a drea de construcdo e o canteiro de obras sdo espacos muito importantes nos quais a ideia de
comum pode se desenvolver. O trabalho em conjunto é uma experiéncia bela e, ao mesmo tempo, muito
intensa: é viver em comum, entender o que significa compartilhar, depender uns dos outros, compreender
a coexisténcia como complementaridade e ndo como antagonismo, e assim por diante.

A participagao no processo de construgdo é realmente fundamental. E, no momento em que essas areas
de fato se tornam realidade — ou seja, dreas comunitarias de coabitacdo —, surgem questdes: como elas
se desenvolvem? Como aceitam mudangas? Quem decide? Quais formas de agrupamento sdao possiveis?
E quais regras podem descrever as potencialidades dessas areas?

Ndo se trata de gated communities (condominios de pobres). Embora, muitas vezes, sejam vistas assim
— e em parte é verdade, porque a hostilidade externa é tdo grande que acabam precisando controlar a
entrada. Mas, como pude ouvir em muitas entrevistas e discussdes, os préprios moradores sabem que
esse fechamento é apenas temporario. O poder deles esta justamente em manter a comunica¢do com o
exterior, com as pessoas de fora que circundam esses bairros e conjuntos habitacionais.

Nos casos que conheci — em S3o Paulo, na periferia de Buenos Aires e na Cidade do México —, ao redor
desses commoning neighborhoods (bairros comuns), havia pessoas vivendo em condi¢Oes terriveis,




muitas vezes sob ameaca de diferentes tipos de gangues. Essas pessoas encontravam nos commoning
neighborhoods um abrigo: apoio em termos de educagao, prote¢do, empoderamento, sociabilidade e até
atividades recreativas.

E, como vocés sabem — e ndo preciso me estender, porque no Brasil isso é muito familiar —, a producao
de uma feast (festa) também faz parte desse processo de empoderamento e de pertencimento a uma
commoning community (comunidade comum). Em muitos casos, através dessas fronteiras porosas,
pessoas de fora se inspiram nesses commoning experiments (experimentos comuns) e comec¢am a produzir
esforcos semelhantes.

Em uma comunidade mexicana, por exemplo, discutimos essa ideia: eles ndo querem ser uma ilha segura,
um porto seguro para todos. Querem, sim, ajudar outras pessoas a produzirem suas préprias comunidades
de comum. “Podemos apoiar por um tempo, mostrar o que deu certo e o que deu errado, e depois vocés
mesmos produzem suas oportunidades de comunhdo”. Dessa forma, expandem uma rede metastatica de

emancipacdo urbana — se posso descrevé-la assim.

Portanto, penso que estamos diante de um processo em que o commoning pode ser entendido como uma
forma de empurrar os limites do possivel. Ndo se trata apenas de dizer que “um outro mundo é possivel”,
mas de afirmar que “outro possivel é possivel”. E esse outro possivel precisa ser estruturado pelas formas
como as pessoas entendem e produzem sua vida em comum.

Tomar nossas vidas em nossas maos é um primeiro passo. Mas entender nossa vida comum de forma
diferente é o passo mais importante. E esse passo ndo é algo definido de uma vez por todas por uma
regra fixa. E um passo que damos na estrada & medida em que caminhamos — como dizem os zapatistas
no México: fazemos a estrada do comum enquanto a produzimos. Tornamo-nos propostas de espacos
comuns a medida que os criamos, aprendemos com nossos fracassos e sucessos, e assim reivindicamos a
cidade.

E, de fato, precisamos reivindicar a cidade. Quando Henri Lefebvre falava do direito a cidade, ele ndo se
referia apenas ao direito de acesso a determinados servicos ou bens; falava de algo maior: o direito de nos
tornarmos criadores da cidade.

A cidade, como ele dizia, é trabalho e produto ao mesmo tempo: resultado do trabalho, mas também de
esforgos expressivos e artisticos para imaginar um mundo além do capitalismo. Assim, recuperar a cidade
como commons significa recuperar nosso poder de nos tornarmos plebeus, de abrir nossas comunidades
aos recém-chegados e de continuar propondo bens comuns urbanos — em vez de nos colocarmos como
proprietarios ou controladores das regras de uso.

Lefebvre lembrava algo fundamental: a menos que sejamos capazes de definir nossas aspiracdes por uma
sociedade mais justa e emancipatéria através de experimentos e praticas concretas ligadas ao espaco,
nunca teremos certeza desse futuro.

Entdo, vamos recuperar o espaco urbano para recuperar nossas vidas e reivindicar um futuro melhor para
todos nos.

Muito obrigado pela atengao.
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Interculturalidade, plurinacionalidade e decolonialidade:
as insurgéncias politico-epistémicas de refundar o Estado®

Catherine Walsh*?
Universidad Andina Simén Bolivar, Equador

RESUMO

Ninguém nega que nestes tempos atuais, a América do Sul estd vivendo mudangas, inovagdes e rupturas
historicas. S3o estas inovagdes e rupturas que nos interessam aqui, que assinalam e contornam novas
formacoes, construcGes e articulacOes sociopoliticas e epistémicas de Estado e de sociedade; formacses,
construcgdes e articulagdes que sdo resultado e parte das estratégias de acao e luta dos movimentos
ancestrais, de sua insurgéncia politica-epistémica que, sem duvida, estd abrindo caminho para a
possibilidade de um novo horizonte — de uma virada ou mudan¢a — de carater decolonial. Imaginar e,
por sua vez, construir uma consciéncia e uma pratica de um Estado, uma sociedade e um pais em que
todos tém lugar. Um pais onde as diferengas ancestrais ndo apenas contribuem, mas que também sejam
constitutivas desta imaginagdo e construgao — proposta pelo Comité Clandestino Revolucionario Indigena
—, requer este horizonte e uma virada decolonial. Requer passar das resisténcias as novas insurgéncias —
transgredir, interromper, incidir e insurgir —, colocar como cerne da questdo os padrdes do poder colonial
que ainda sobrevivem; e, a partir disso, propor, cultivar e exercitar articulagdes e construcées distintas
gue encorajem uma mudanga radical e descolonizadora que pretende ndao somente acabar com o Estado
colonial e com o modelo neoliberal, como afirma Evo Morales, mas também, criar, entre todos, uma patria
distinta.

Palavras-chave: Interculturalidade. Plurinacionalidade. Decolonialidade.
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[...] Somente com a for¢a do povo vamos acabar com o Estado colonial e o modelo
neoliberal. Necessitamos dela para dobrar a méo do império.

Evo Morales, discurso inaugural (Constituinte [...], 2006).

O mundo que queremos é aquele em que cabem muitos mundos. A pdtria que
construimos é aquela em que cabem todos os povos e suas linguas, na qual todos os

passos conseguem caminhar por ela, em que todos riem, a que amanhega para todos.

Comité Clandestino Revoluciondrio Indigena, 2 de janeiro de 1996 (Cecefia, 2004).

ABRINDO CAMINHO

Desde sua formacdo até o presente, os Estados nacionais da nossa América do Sul tém criado sua base
em uma pretensa homogeneidade e unidade, que permitiu manter o dominio econdémico, politico, social
e cultural, e estimular os interesses do capital e do mercado. Portanto, os atuais esforcos de paises como
Equador e Bolivia em transformar esta estrutura institucional, livra-la de seu peso colonial, (neo)liberal
e imperial e refunda-la, desde o inicio, para que realmente reflita e represente a diversidade de povos,
culturas, processos histdricos (Santos, 2007) e formas de conceber e exercer o direito, a autoridade e a
democracia; e, ainda, para que promova o “bem-viver” — uma nova vida em sociedade em harmonia com
o ambiente —, sdo esforcos realmente histéricos, insurgentes e transcendentais. Histéricos, insurgentes
e transcendentais ndo somente para a Bolivia e o Equador, mas para a América do Sul em seu conjunto.

Sem duvida, esses esforcos fazem parte das lutas levadas a cabo, particularmente durante as Ultimas duas
décadas, pelos movimentos sociopoliticos ancestrais que sdo reflexo e manifestacdo de sua insurgéncia
politica que é, por sua vez, uma insurgéncia epistémica. Epistémica ndo somente por questionar, desafiar
e enfrentar as estruturas dominantes do Estado — aquelas que sustentam o capitalismo e os interesses
da oligarquia e do mercado —, mas também por colocar em cena ldgicas, racionalidades e conhecimentos
distintos que fazem pensar o Estado e a sociedade de maneira radicalmente distinta.

E essa insurgéncia politica e epistémica que esta tracando novos caminhos, tanto para os povos indigenas
e afros como para o conjunto da populagao que realmente desenham um horizonte decolonial, mudando
o que entendemos como Estado e as ldgicas e os significados que sustentam esse entendimento.

Essa insurgéncia e essa mudanca levam a uma série de interrogacdes. Talvez a mais basica seja com
relacdo ao que entendemos por (de)colonialidade e como os atuais esforcos de repensar e refundar os
Estados estdao contribuindo para a sua construgdo e significacdo. Qual é a mudanca ou virada decolonial
gue marca e aponta os atuais esforcos de repensar e refundar os Estados e quais sdo os eixos e sentidos
sociais, culturais, epistémicos, existenciais e politicos desta mudanca e desta luta de refundacdo? Essas




interrogacOes partem da perspectiva que o decolonial e a decolonialidade ndo sdo concepg¢des novas, nem
categorias tedrico-abstratas. Desde a colonizagdo e a escravidao, foram eixos de luta dos povos sujeitos a
essa violéncia estrutural, assumidos como atitude, projeto e posicionamento politico, social e epistémico,
diante (e apesar) das estruturas, instituicdes e relagdes de sua subjugacao. De fato, sua genealogia comecga,
mas nao termina ali.

A (de)colonialidade também tem relagdo, importancia e utilidade tedrico-analitica. Nesse sentido, vale a
pena considerar, por exemplo, a maneira com que a insurgéncia ou insurgéncias decoloniais emergentes na
regido — e aqui me refiro a essas que tém a ver com refundar o Estado — estdo contribuindo para repensar
as perspectivas e os paradigmas tedricos e politicos. E suficiente recorrer as referéncias tedrico-analiticas
das ciéncias sociais — incluindo as categorizagdes de “esquerda” e “direita” — para explicar os atuais
esforgos insurgentes, entendendo que estas ciéncias — suas diretrizes de pensamento critico — ainda sao
eurocéntricas e coloniaisem suavisdo, suareferéncia e seu aparato? Ou melhor, é necessario partir de outras
ferramentas analiticas, ferramentas que permitem vislumbrar tanto a estruturagdao do poder nas Américas
como também a presenga de outras logicas e racionalidades — ldgicas e racionalidades “outras” —, que
atualmente estao em jogo no interculturalizar, plurinacionalizar e descolonizar, entendidos como lutas,
acoes e pedagogias necessariamente interrelacionadas? Como sugerem essas perguntas, o decolonial e a
decolonialidade também sao perspectivas de anadlise. Perspectivas que abrem caminho para uma radical
reconceituacdo da teoria e da politica na América do Sul, que atualmente estd ocorrendo no Equador
e na Bolivia, paises envolvidos no trabalho de refundar o Estado e interculturalizar, plurinacionalizar e
descolonizar suas estruturas e instituigoes.

No entanto, se o decolonial pode ser entendido como eixo de luta e como ferramenta de andlise, qual é a
estrutura ou matriz do poder que aponta e o que pretende transformar?

A MATRIZ COLONIAL

Os movimentos sociopoliticos ancestrais deixam muito claro que a relagao colonial, que o lider histérico
indigena equatoriano, Luis Macas, chama de “atara colonial”, ainda perdura. Enquanto ha distintas maneiras
de analisar essa tara, a “colonialidade do poder” — perspectiva originalmente cunhada por Anibal Quijano
— é uma das mais perceptiveis, porque aponta para a permanéncia conflituosa da relacdo e do dominio
colonial, que se iniciaram em 1492. Esta perspectiva evidencia uma estrutura ou matriz de poder colonial
gue parte dos interesses do capitalismo no marco da modernidade® e que cruza praticamente todos os
ambitos da vida.

Como argumenta Idén Chivi Vargas (2007), representante presidencial para a Assembleia Constituinte
boliviana:

A colonialidade [do poder] é a forma na qual alguns se veem superiores aos outros e
isso gera multiplas arestas de discriminacdo racial, e que na Bolivia se mostra como a
superioridade do branco diante do indio, camponés ou indigena; uns sdo chamados

% Com a modernidade refiro-me ao processo histérico que comecgou nos séculos XIV e XVI. A modernidade ndo comega com o
iluminismo dos séculos XVIl e XVIII como disse Habermas, nem com as teorias de Rousseau e Marx, como sugere Lyotard. Comeca
muito antes, com os nés ou vinculos formados entre a racionalidade formal (a que Max Weber chamou de a racionalidade meio-
fim, que é a racionalidade concebida a partir do individuo), a aspiracdo da dominag¢do do mundo e a emergéncia do mercado
mundial. Sdo estes vinculos que ddo a base para a nogdo do progresso linear, a superioridade do homem (europeu) sobre a
natureza e o capitalismo como marco macro para orientar e controlar o pensamento (o pensamento Unico), a humanidade e a
vida. Ver Hinkelammert (2006).




para manejar o poder e outros para serem destinatdrios de tal manejo, uns destinados a
conhecer e outros a serem destinatarios desse conhecimento, uns sdo o impedimento ao
progresso e os outros, o desenvolvimento.

Como eixo de luta, perspectiva e ferramenta, a colonialidade concentra seu poder em pelo menos quatro
areas ou eixos entrelacados. Mesmo que os primeiros trés ja tenham sido amplamente discutidos em
outros lugares, vale a pena retoma-los aqui, juntamente com um quarto eixo, ainda que de menor reflexao,
com o desejo de considerar seus significados em relagdo ao Estado, sua refundacao e descolonizagao.

O primeiro eixo, “a colonialidade do poder”, refere-se ao estabelecimento de um sistema de classificacao
social baseado em uma hierarquia racial e sexual, e na formacdo e distribuicdo de identidades sociais
superiores e inferiores: brancos, mesticos, indios, negros. Este é o uso da “raca” como padrao de poder
conflituoso e permanente, que desde a colOnia até hoje manteve uma escala de identidades sociais com
o branco masculino em cima e os indios e negros nos degraus finais, estes Ultimos como identidades
homogéneas e negativas. Este padrdo de poder serviu aos interesses tanto da dominacdo social como
da exploracdo do trabalho sob a hegemonia do capital. Portanto, “a ‘racializacdo’ e a ‘capitalizacdo’ das
relacdes sociais do tal novo padrdo de poder, e o ‘eurocentramento’ de seu controle, estdo na mesma base
dos nossos atuais problemas de identidade, como pais, ‘nacdo’ e Estado®®” (Quijano, 2006).

O uso da “raca” como instrumento de dominacgdo e controle é fundamental, esse foi “imposto sobre toda
a populagdo do planeta como parte da dominagdo colonial da Europa” (Quijano) e logo assumido pelas
elites nacionais. Na regidao andina, é parte constitutiva do que Silvia Rivera Cusicanqui (1993) chama de
a matriz ou o horizonte colonial da mesticagem, e o que Javier Sanjinés (2005), de forma similar, refere-
se a mesticagem como discurso de poder. Esses processos permitiram, de forma quase naturalizada,
a reproducao da estratificacdo, a violéncia e a segregacao dentro de um Estado e de uma sociedade
“civilizadamente” excludentes. O fato de que hoje esse mesmo discurso de mesticagem — agora renovado
com os clamores do hibridismo do mundo globalizado — serve para sustentar os argumentos de que a
racializagdo, o racismo e a injustica racial ndo existem — quer dizer, para negar o uso passado e presente
de “raca” como padrdo de poder e para desqualificar as lutas em torno de politicas reparadoras e de
transformacdo estatal — é a evidéncia da operacao continua da colonialidade, inclusive entre intelectuais
(branco-mesticos) da chamada esquerda.

Um segundo eixo é a colonialidade do saber: o posicionamento do eurocentrismo como a perspectiva Unica
do conhecimento, que descarta a existéncia e viabilidade de outras racionalidades epistémicas e outros
conhecimentos que ndo sejam os dos homens brancos europeus ou europeizados. Essa colonialidade
do saber é particularmente evidente no sistema educacional (desde a escola até a universidade) no qual
se eleva o conhecimento e a ciéncia europeus como o marco cientifico-académico-intelectual. Também
se evidencia no mesmo modelo eurocentrista de Estado-nacdo, um modelo estrangeiro que é definido
a partir de uma Unica légica e modo de conhecer, que Maldonado-Torres (2007) denomina de “razdo
colonial», e sob conceitos impostos e pouco afins com a diversa realidade e pluralidade sul-americanas.

E claro que, ao atravessar o campo do saber, usando-a como dispositivo de dominacao, a colonialidade
penetra nos marcos epistemoldgicos, academicistas e disciplinares e os organiza. Por isso, essa opera
hoje dentro do discurso de muitos intelectuais “progressistas” que se esforcam em desacreditar tanto

% Em relagdo a sobrevivéncia dessa colonialidade, Quijano (2006, p. 18) faz uma pergunta interessante: “a redistribuicdo
multicultural e/ou multinacional do Estado pode ocorrer separadamente da redistribuicdo do controle do trabalho, de seus
recursos e de seus produtos, e sem mudancas igualmente profundas nos outros ambitos basicos do padrdo do poder?”.




as ldgicas e racionalidades do conhecer, que historicamente (e ainda) se encontram entre muitos povos
e comunidades ancestrais, como as emergentes tentativas de construir e posicionar “pensamentos
préprios” de caracter decolonial; caracterizando ambos como invengGes fundamentalistas, essencialistas e
racistas. Ao argumentar, diversamente, por um novo universalismo global das disciplinas e interdisciplinas
académicas, com suas particularidades localizadas ou situadas, e, por sua vez, pela ndo existéncia da
“raga” — invocando “a ciéncia” para decretar sua ndo existéncia e sua fabricacdo (Secretario Especial
de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial, 2008) —, exercem uma nova colonialidade de saber cujos
efeitos poderiam ser ainda mais complexos.

A “colonialidade do ser”, um terceiro eixo, é a que é exercida por meio da inferiorizagao, subalternizagao
e a desumaniza¢cdo — o que Frantz Fanon (1999) se refere como o tratamento da “ndo existéncia”. Ela
aponta a relagdo entre razao-racionalidade e humanidade: os mais humanos sdao os que constituem parte
da racionalidade formal — a racionalidade meio-fim de Weber, que é a racionalidade da modernidade
concebida a partir do individuo “civilizado”. E a partir desta racionalidade que se pensa o Estado nacional,
historicamente fazendo com que os povos e comunidades indigenas aparecam como barbaros, ndo
modernos e nao civilizados; e os povos e comunidades negras — principalmente na regidao andina — como
nao existentes ou, no melhor dos casos, uma extensao dos indigenas®. Sob esse desenho racializado, a
consideragdao contemporanea de ambos dentro das politicas e reformas estatais se da enquanto grupos
“étnicos” e “especiais” frente a norma, leia-se “normalidade”, branco-mestica.

Essa categoria de “étnico”, que assume a ndo etnicidade dos branco-mesticos, poderia ser vista a partir de
duas perspectivas. Uma perspectiva é a que parte do direito de reconhecimento e reparacao, que se reflete
nas lutas por direitos coletivos e pela acdo afirmativa; lutas que se enraizam na existéncia, na igualdade
e na humanizacdo como individuos e coletivos, e na inclusdo. O problema é — e ai que se apresenta a
outra perspectiva — que serem reconhecidos como seres “étnicos” e incluidos com uma categoria de
“especial”, e com direitos especificos, pode perpetuar a colonialidade do ser, caso ndo se pretenda mudar
as estruturas institucionalizadas que seguem mantendo e reproduzindo a racionalidade da modernidade
como norma ontoldgica.

O ultimo eixo, que tem sido tema de menor reflexao e discussado, é o da “colonialidade da mae natureza e
da propria vida”®®. Esta encontra sua base na divisdo binaria natureza/sociedade, descartando o magico-
espiritual-social, a relacdo milenar entre mundos biofisicos, humanos e espirituais, incluindo o dos
ancestrais, que da sustentacdo aos sistemas integrais de vida e a préopria humanidade. Na regido andina,
assim como em muitas partes da América do Sul e de Abya Yala®’, a mde natureza — a mae de todos os

% Aqui me refiro ao fato de pensar a diferenga afro como n3o distinta ou diferente da indigena, fato que é refletido nas reformas
constitucionais dos anos 1990 tanto no Equador como na Colémbia.

% De fato, a “colonialidade da m&e natureza” ndo é uma categoria considerada por Quijano nas suas reflexdes em torno da
colonialidade do poder. Talvez as reflexdes mais préximas sdo as de Edgardo Lander, Arturo Escobar e Fernando Coronil, que
em distintas publicacdes abordaram a problematica da natureza e sua destruicdo e colonizagdo. Falar da colonialidade da
“mae natureza”, como fago aqui, é levar a andlise e o debate além do meio ambiente, partindo do contexto especifico das
lutas e filosofias de vida dos povos indigenas e afros da América do Sul — as que envolvem de maneira direta os espiritos,
ancestrais, deuses e orixas junto com o territério e a territorialidade (Noboa Vinan, 2006). Sdo suas perspectivas, compreensoes
e praticas de vida que, como veremos a seguir, teriam muito a ver com os atuais processos de interculturalizar, plurinacionalizar
e descolonizar o Estado. Para uma discussdo ampla, ver Walsh (2008).

9 Termo difundido pelos povos kuna do Panama para referir-se aos povos indigenas das Américas, que se traduz como “terra
em plena maturidade”. Como argumenta Armando Muyulema (2001), esta forma de nomear tem um duplo significado: um
posicionamento politico e um lugar de enunciagdo. Quer dizer, uma forma de enfrentar o peso colonial presente na América
Latina, cujo nome marca nada mais que um projeto cultural de ocidentalizagdo, articulado ideologicamente na mesticagem.
Nesse sentido, o ato politico de renomear, representa um passo até a descolonizacdo, apesar de deixar de fora de sua
conceitualizagdo os povos de descendéncia africana.




seres — é a que estabelece e da ordem e sentido ao universo e ao viver. Ao negar essa relagdao milenar,
espiritual e integral, e ao explorar e controlar a natureza e ressaltar o poder do individuo moderno civilizado
sobre o restante — no qual ainda se pensa como o branco europeu ou norte-americano —, assim como
os modelos de sociedade “moderna” e “racional” com suas raizes europeia-americanas e cristas, esse eixo
da colonialidade pretende acabar com toda a base de vida dos povos ancestrais, tanto indigenas como
afrodescendentes. Hoje ela é recriada a partir das praticas e politicas, entre outras, do desenvolvimento,
etnoturismo (com sua folclorizacdo e exotiza¢do) e “onguizacao” em que prevalecem o individuo e seu
bem-estar individual neoliberal.

Essa matriz de colonialidade que, em seu conjunto, estruturou — e segue estruturando — as sociedades
da América do Sul, criando o marco (capitalista, moderno, colonial, cristdo) para a vida em sociedade
“nacional”. E a partir dela que a ambiguidade fundacional da nag3o e seu modelo de Estado e sociedade
excludentes constituem sua base e tomam forga. Com essa ambiguidade fundacional refiro-me ao carater
unitario uninacional do Estado — de todos os Estados sul-americanos — e a natureza monocultural de
suas estruturas e instituicdes sociais e politicas, produtos da cumplicidade da modernidade-colonialidade
e seu modelo “civilizatério” e universalizante, assumido como préprio pelos grupos dominantes nacionais,
e, posteriormente, imposto sobre “o restante”.

Ao criar um Estado e uma sociedade que partem de e ddo razdo aos grupos e a cultura dominante, fazendo
com que o “nacional” os represente, reflita e privilegie, e ndo o conjunto da populacdo, estrutura-se a
conflituosidade e problematica persistentes e sobreviventes da colonialidade, algo que dificilmente muda
sem transformar de maneira radical as mesmas estruturas fundacionais e organizacionais do Estado e
sociedade nacionais — e por fim, as condi¢des de poder, saber, ser e da prépria vida. E para esse problema
que o plurinacional e o intercultural realmente apontam, sendo ambos propostas, processos e projetos da
decolonialidade. Vejamos mais detalhadamente estes nexos ou conexdes.

OS NEXOS INTERCULTURALIDADE, PLURINACIONALIDADE E DECOLONIALIDADE

Primeiro partimos da conexdo entre a “interculturalidade” e a “decolonialidade”, que requer, primeiramente
explicitar a diferenca entre interculturalidade, pluriculturalidade e multiculturalismo, incluindo a maneira
com que o ultimo se reflete nas reformas constitucionais da década passada, diferente — como veremos
a seguir — da refundagdo atual, que assume a interculturalidade como projeto céntrico de Estado e
sociedade.

Na verdade, os termos multi, pluri e interculturalidade tém genealogias e significados diferentes.
O pluricultural e o multicultural sdo termos descritivos que servem para caracterizar uma situacao
diversa e indicar a existéncia de multiplas culturas em um determinado lugar, considerando, assim, seu
reconhecimento, tolerancia e respeito. O “multi” tem suas raizes nos paises ocidentais, em um relativismo
cultural que torna evidente a dimensao relacional e oculta a permanéncia das desigualdades e inequidades
sociais. Atualmente, é de maior uso global, orientando politicas estatais e transnacionais de inclusdo
dentro de um modelo de corte neoliberal que busca inclusdo no mercado. O “pluri”, por outro lado, é
o termo de maior uso na América do Sul, reflete a particularidade e a realidade da regido onde povos
indigenas e negros conviveram por séculos com brancos-mesticos no qual a mesticagem e a mistura racial
exerceram um papel significativo. Enquanto o “multi” aponta para um conjunto de culturas singulares sem
relacdo entre si e em um marco de uma cultura dominante, o “pluri” tipicamente indica uma convivéncia
de culturas no mesmo espaco territorial, mesmo que sem uma profunda interrelacdo equitativa. Nao
obstante, hoje em dia, o uso intercambiado de ambos os termos, sem distincdo entre eles, é frequente,




inclusive em quase todas as Constituicdes da regido, em suas reformas dos anos 1990, em que fazem
referéncia ao carater diverso do pais.

A interculturalidade, por sua vez, ainda n3o existe. E algo a ser construido. Vai muito além do respeito, da
tolerdncia e do reconhecimento da diversidade; destaca e incentiva, na verdade, um processo e um projeto
sociopolitico dirigido a construgdo de sociedades, relagdes e condigdes de vida novas e distintas. Aqui me
refiro ndo somente as condigdes econdmicas, mas também aquelas que tém a ver com a cosmologia da
vida em geral, incluindo os conhecimentos e saberes, a memaria ancestral, a relagcdo com a mae natureza
e a espiritualidade, entre outras. Ela parte do problema das relagdes e condigdes histéricas e atuais de
dominagao, exclusao, desigualdade e inequidade, como também, da conflituosidade que tais relagdes e
condigdes geram, quer dizer, a “colonialidade” com seus quatro eixos ou poderes ja assinalados.

A partir do seu significado no ambito do movimento indigena equatoriano e como principio ideoldgico do
projeto politico desse movimento, a interculturalidade se baseia na necessidade de uma transformacao
radical das estruturas, instituicGes e relacées da sociedade, portanto, € um eixo central de um projeto
historico alternativo. Efetivamente, sem essa transformacdo radical, a interculturalidade se mantém
somente no plano funcional e individual, sem afetar em maior medida a colonialidade da estruturacao
social e, por fim, o cardter monocultural, hegemonico e colonial do Estado.

Enquanto o multiculturalismo sustenta a producdao e a administracao da diferenga na ordem nacional,
tornando-a funcional para a expansdo do neoliberalismo, a interculturalidade, entendida a partir do seu
significado pelo movimento indigena, aponta para mudangas radicais nessa ordem. Seu objetivo nado é
simplesmente reconhecer, tolerar nem incorporar o diferente na matriz e estruturas estabelecidas. Pelo
contrario, é impulsionar a diferenca nas estruturas coloniais do poder como desafio, proposta, processo
e projeto; é reconceituar e refundar as estruturas que colocam em cena e em relagdo equitativa logicas,
praticas e modos culturais diversos de pensar, atuar e viver. Assim, sugere-se um processo ativo e
permanente de negociacdo e interrelagdo, em que o préprio e o particular ndo percam sua diferenca, mas
gue tenham a oportunidade e a capacidade para contribuir, a partir dessa diferenca, para a criagdo de
novas compreensdes, convivéncias, colabora¢des e solidariedades. Portanto, a interculturalidade nao é
um fato consumado, mas algo em permanente caminho, insurgéncia e construgdo.

Na verdade, pensar a interculturalidade a partir da particularidade desse lugar politico de enunciacao —
quer dizer, a partir de um movimento social-politico-epistémico — contrasta com aquele que encerra o
conceito da multiculturalidade, a légica e o significado daquilo que, por ser pensado de “cima” (e com a
ansia descritiva), tende a sustentar os interesses hegemoénicos e manter os centros do poder. Além do
mais, isso € assim por conta da dominancia desse ultimo pensamento que faz com que a interculturalidade
e a multiculturalidade sejam empregadas muitas vezes pelo Estado, as Organizagcdes Nao Governamentais
(ONGs) e os organismos internacionais e multilaterais como termos sinGnimos — refiro-me particularmente
ao Banco Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Programa das Nacdes Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD) e Organizagdo das Nagdes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura
(Unesco) —, que derivam mais das concepcdes globais ocidentais do que das lutas e insurgéncias sécio-
histéricas e das demandas e propostas dos povos ancestrais. Os termos por si préprios instalam e tornam
visivel uma geopolitica do conhecimento que tende a depreciar e obscurecer as histdrias locais, ao mesmo
tempo em que autoriza um sentido “universal” das sociedades multiculturais e do mundo multicultural.
Portanto, vale a pena, e seguindo a sugestdo do filésofo peruano Fidel Turbino (2005), distinguir entre
um interculturalismo de corte funcional versus a interculturalidade a que nos referimos aqui: uma
interculturalidade critica de caracter decolonial.




Voltaremos logo a esta interculturalidade critica e seu papel central nos atuais esforcos de decolonializar
o Estado. Mas, antes disso, consideremos o outro né do nexo: a “plurinacionalidade”.

Em sua forma mais basica e no contexto da América do Sul, a plurinacionalidade é um termo que reconhece
e descreve a realidade de um pais no qual povos, nacdes ou nacionalidades indigenas e negras — cujas
raizes antecedem o Estado nacional — convivem com brancos e mesticos. Nesse sentido, praticamente
todos os paises da regido sao paises plurinacionais, apesar de ndo reconhecerem assim.

A plurinacionalidade e a interculturalidade sdo complementares. Como mencionamaos, a interculturalidade
aponta para as relagdes e articulagdes por construir e é uma ferramenta e um projeto necessario na
transformacdo do Estado e da sociedade. Mas, para que esta transformacao seja realmente transcendental,
ela necessita romper com o marco uninacional, salientando o plural-nacional ndo como divisdo, mas como
estrutura mais adequada para unificar e integrar.

A proposta do Estado Plurinacional foi um componente central das lutas e estratégias descolonizadoras
dos movimentos indigenas nas ultimas trés décadas, comegando com o movimento katarista na Bolivia
e, alguns anos apds, tomando forma como elemento importante nas demandas do movimento indigena
equatoriano. Em ambos os contextos, as lutas e demandas partiam da ambiguidade fundacional da nagao
(Sanjinés, 2005). Quer dizer, da tensdo entre a oligarquia liberal governante e o reformismo mestico, que
ndo permitiu que a partir da elite se estabelecesse uma dominagao clara e contundente sobre o todo
social, o que “deu lugar a uma reinvenc¢ao do lugar social que deveriam ocupar as ragas, o que, por sua vez,
implicou num questionamento da ordem imperante e numa proposta de reacomodacdo da popula¢do”
(Sanjinés, 2005, p. 41). Foi o uso da mesticagem como discurso de poder e horizonte colonial na Bolivia,
como também no Equador (algo que talvez tenha seus paralelos no discurso da democracia racial no Brasil
e no projeto de mesticagem triétnico colombiano), que promoveu uma nog¢do abstrata de inclusdo e uma
pratica concreta de exclusdao; “essa mesticagem redutora que uniformiza [...], que impede que o diverso,
o alternativo, o multiplo possam verdadeiramente aflorar” (Sanjinés, 2007). Assim foi e assim tem sido a
ambiguidade fundacional do Estado-nacgdo e do préprio “nacional”.

N3o obstante esse discurso de poder, os movimentos indigenas mantiveram suas formas multiplas de
conceber e construir identidades, territorialidades e sistemas de vida dentro ou acima do “nacional”;
coisa que também ocorreu com os povos afrodescendentes, ainda que de maneira distinta. Portanto, o
Estado plurinacional traz a tona o modo logocéntrico e redutor, com que foi pensado o “nacional”. Ao
disputar e contrariar o monopdlio do Estado nacional, que demanda uma lealdade exclusiva, e levar em
consideracdo a existéncia de lealdades multiplas dentro de um social descentralizado, o plurinacional
marca uma agenda nacional “alternativa”, pensada a partir dos sujeitos historicamente excluidos na visao
unitdria do Estado, nacdo e sociedade. E, apesar de os movimentos indigenas serem aqueles que tém
definido e impulsionado a proposta em Abya Yala, a agenda ndo é somente indigena, mas do pais; ela da
lugar as pertinéncias identitdrias e territoriais, uma vez que propde novas formas de conceber, organizar e
administrar o poder, a democracia, a justica e a governabilidade, sem romper o carater unitario.

A importancia da plurinacionalidade, entdo, é repensar e refundar o uninacional, colonial e excludente
num projeto de Estado e sociedade que se constrdi a partir da pluralidade e das diferencas ancestrais,
perspectiva com a qual Boaventura de Sousa Santos (2007) também argumenta e compartilha. Esse
repensar e refundar requer, para que o plurinacional tenha real impacto e sentido e ndo seja simplesmente
um anuncio, politicas concretas focadas em construir a equidade e exigir a justica social, como destaca o
recente Manifesto em Defesa da Justica e Constitucionalidade das Cotas do Brasil. E, também, para que os




grupos historicamente excluidos do uninacional possam se igualar em acesso e oportunidade e, por sua
vez, posicionar-se a partir de sua diferenca em direcdao a uma construgao distinta do plurinacional. Mas a
plurinacionalidade por si sé é insuficiente para um projeto de decolonialidade, a interculturalidade deve
ser uma dimensao central e constitutiva dela. Vejamos mais detalhadamente como ambas se unem as
novas constituicdes equatorianas e bolivianas e as a¢des de mudancga decolonial que estimulam.

O INTERCULTURALIZAR, PLURINACIONALIZAR E AS NOVAS CONSTITUICOES EQUATORIANAS E
BOLIVIANAS

Pela primeira vez na América do Sul, ha dois Estados — Equador e Bolivia — que recentemente se definiram
como plurinacionais e interculturais. Estas novas autodefinicdes sdo resultado dos processos plurais e
participativos das Assembleias Constituintes, processos que consideraram com seriedade as propostas e o
pensar dos movimentos, os povos e as comunidades ancestrais, esperando que estes ajudem na construgao
de uma nova articulacdo e uma nova convergéncia de sociedade e Estado para todos os equatorianos e
bolivianos.

Como é possivel imaginar, no Equador e, principalmente, na Bolivia, os debates sobre o carater do Estado —
iniciados com as Assembleias Constituintes (2006-2007 na Bolivia e 2007-2008 no Equador) e continuados
com as apresentacdes das novas Cartas Politicas (aprovada no Equador em referendo nacional em 28
de setembro de 2008, mais ainda ndo na Bolivia) — foi um dos mais polémicos e dificeis de resolver.
Certamente, isso se deve a prépria natureza da carta em discussao, pelas memoarias e histérias que
desperta, pelos nacionalismos que provoca, pelos medos que alimenta e pelas ameagas que apresenta
para a estrutura institucional e o poder atuais.

Além disso, pela maneira com que ambas as cartas desestabilizam a hegemonia da légica, dominio e
racionalidade ocidentais. Quer dizer, pela maneira que levam ao centro do repensar e refundar outras légicas
e racionalidades — ndo ldgicas e racionalidades adicionais, mas ldgicas e racionalidades “alternativas”
— que partem da diferenca e promovem uma virada total na monoculturalidade e na uninacionalidade
fundantes e ainda vigentes, uma vez que iniciam caminhos que promovem a interculturalizacao,
plurinacionalizagdo e descolonizagao.

Como veremos a seguir, sdo esses caminhos que ndo somente superam o multiculturalismo e as politicas
de inclusdo® anteriormente vigentes — parte do “constitucionalismo multicultural” e a nova ldgica
multicultural do capitalismo multi/trans/nacional com sua perspectiva de re-forma baseada no que poderia
fazer o Estado para os povos e nacionalidades indigenas e, em menor medida, para os afrodescendentes na
atual estrutura uninacional —, mas que também constroem outras referéncias radicalmente distintas para
pensar e construir o Estado e a sociedade para o pais em seu conjunto. Dai sua importancia e controvérsia:
assumir as propostas, demandas e perspectivas desses povos como parte central do trabalho de repensar
o Estado para o conjunto, incluindo para os setores que historicamente tem estado no poder.

No caso da nova Carta Politica boliviana, o acionar dessa mudancga estd centrado primeiramente na
plurinacionalizagdo, em um refundar concebido a partir de e dirigido a maioria indigena que pretende
fazer ressaltar e respeitar a pluralidade econémica, social, juridica, politica, cultural e reorganizar a

% As politicas de acdo afirmativa poderiam enquadrar-se nesta “inclusdo”, se também n3o apontassem para a transformacdo
das estruturas e instituicdes — incluindo as do préprio Estado — que historicamente perpetuaram a exclusdo. Sem este foco,
facilmente se converteriam em politicas que pretendem “incluir” nas estruturas atuais modernas-coloniais-racistas, como se
esta inclusdo pudesse transformar ou radicalmente mudar estas estruturas e o peso vigente da colonialidade.




estrutura institucional por meio da orientagao a elementos que concedem uma nova centralidade — mas
nao exclusividade — aos povos originarios. Para a carta equatoriana, por outro lado, o motor de mudancga
baseia-se na interculturalizagao, sendo o plurinacional enunciado sem maior elaborac¢do na Carta Politica,
em parte pelos mesmos conflitos que a designacao de “Estado plurinacional” apresenta a sociedade de
maioria mestica. Nao obstante, e ainda que se contemple a possibilidade da sua concretizagdo nas leis de
aplicacgdo, é no proprio processo de interculturalizar que o plurinacional que também pode se posicionar.

Apesar deste espaco ndo permitir uma analise mais ampla®, vejamos brevemente alguns dos elementos-
chave que orientam essa refundacdo, concedendo maior atencdo ao interculturalizar como ferramenta
necessaria para o plurinacionalizar, e pelas implicacdes que demandam a construcdo de uma nova
estrutura institucional para todos, o que abre caminho, pela primeira vez, para a consideracao do Estado
como um lugar possivel para construir e fomentar a decolonialidade.

O INTERCULTURALIZAR DA REFUNDAGCAO

Analisar o interculturalizar implica em dar atengdo a maneira com que as novas constituicdes ressaltam
l6gicas, racionalidades e modos socioculturais de viver historicamente negadas e subordinadas; a maneira
com que essas ldgicas, racionalidades e modos de viver contribuem de forma-chave e substancial para
uma nova construcdo e articulacdo e uma transformacdo social e estatal de orientacdo decolonial.
Exploramos esse interculturalizar em relagdo a trés exemplos concretos da nova Constituicdo equatoriana,
estabelecendo pontos de comparagdo e conexao com a proposta da nova Carta boliviana. Tais exemplos
sdo: a) a pluralizacdao da ciéncia e do conhecimento; b) os direitos da natureza; e c) o sumak kawsay ou
bem-viver.

Ciéncia(s) e conhecimento(s)

A ciéncia e o conhecimento ndo sdo tipicamente dreas de maior preocupacdo ou interesse nas Cartas
Magnas. Diversamente, sdo temas relegados as politicas educacionais, que perpetuam a ideia de que
o conhecimento é singular, que parte de uma sé racionalidade e que tem género e cor: é masculino e é
branco. Que também dao razdo ao controle epistémico, ontoldgico, social e existencial da sociedade e da
natureza.

A nova Constituicdo equatoriana faz uma mudanca de légica importante, ndo somente ao dar lugar central
a ciéncia e conhecimento, mas também, ao reconhecer que a ciéncia e o conhecimento ndo sdo singulares
e unicos. Ao falar de conhecimentos cientificos e tecnoldgicos e suas conexdes com conhecimentos
ancestrais, fazendo com que os ancestrais também sejam entendidos como tecnoldgicos e cientificos, a
Constituicdo pretende superar o monismo na definicao da “ciéncia”, enfrentando assim a colonialidade
do saber. Dessa maneira, prové as bases para um sistema educativo distinto — desde a escola até
a universidade —, um sistema educativo gratuito que poderia desafiar e pluralizar a atual geopolitica
dominante do conhecimento, com suas orienta¢des ocidentais e euro-usa-céntricas.

Aqui, os saberes ancestrais tém o status de “conhecimento”. Sua relevancia e importancia nao se dao
somente para os povos indigenas ou afro-equatorianos, mas para todos, como parte de uma nova
construgao plural, articuladora e interculturalizadora de conhecimentos que concretiza e da sentido ao
plurinacionalizar.

% Para uma analise ampliada, ver Walsh (2008a).




Além disso, ao vincular os conhecimentos com o sumak kawsay, ou o bem-viver (“Sera responsabilidade do
Estado[...] potencializar os saberes ancestrais para assim contribuir para a realizagdo do bem viver, do sumak
kawsay”, segundo o artigo 387), a Constituicdo assume e leva em considera¢do uma légica de vida integral
na qual o conhecer se entrelaga com o viver (Equador, 2008). Essa ldgica permite situar os conhecimentos
e os atos de conhecer para além da racionalidade meio-fim, individual e instrumental. Permite construir
hipdteses epistemoldgicas abertas, ndo fechadas, que ndao impdem limites ao conhecimento e a razdo,
mas que envolvem a totalidade de aptiddes e sentidos. Abre e desafia, assim, a epistemologia moderna
— a que nos faz pensar que se chega ao mundo a partir do conhecimento —, inspirando outra légica
epistemoldgica, a que rege e tem sentido para a grande maioria. Isto é: que se chega ao conhecimento a
partir do mundo, que indica ao que menciono em outros lugares como uma epistemologia e pedagogia
decolonial (Walsh, 2006, 2008b). Dessa maneira, mostra-se que o “bem-viver”, principio que analisaremos
a seguir, ndo é somente social e econdmico (como costuma ser o caso do “viver bem” da Constituicdao
boliviana), mas é também epistémico.

A Constituicdo boliviana também se refere aos conhecimentos no plural e a sua geracdo e divulgacao
orientadas ao desenvolvimento integral da sociedade. Porém, ela estabelece uma distincdo de ordem
epistémica entre “os conhecimentos universais e os saberes coletivos das nacdes e povos indigenas
origindrios camponeses”, dando assim a impressao da superioridade cientifica dos primeiros sobre os
segundos.

Por outro lado, em relacdo a educacdo, a Constituicdo boliviana oferece alguns pontos criticos de
interculturalizacdo, diferente da equatoriana. Por exemplo, a Constituicdo boliviana assume a educacao
intracultural, intercultural e plurilingue em todo o sistema educativo, algo que a equatoriana propde com
muito menos vontade e rigor. Além disso, também destaca a descolonizacdo, “a consciéncia social critica
na vida e para a vida” (no artigo 80) e o desenvolvimento da consciéncia plurinacional como objetivos
educacionais, entendendo que a mudanca de consciéncia é fundamental nos projetos de interculturalizacdo
e plurinacionalizacdo, e da prépria refundacao (Equador, 2008).

Os direitos da natureza

Para os Estados, a natureza, historicamente, foi considerada como bem de uso controlado por seres
humanos superiores a essa, a légica cartesiana. Ao posicionar a mde natureza, ou Pacha Mama, como
sujeito de direitos, a nova Constituicdo equatoriana promove uma mudancga total dessa conceituagao
moderna-ocidental. Além disso, reconhece o direito da natureza de existir:

A natureza ou Pacha Mama, onde se reproduz e realiza a vida, tem direito de ter respeitada
integralmente sua existéncia e a manutencgao e regeneragao de seus ciclos vitais, estrutura,
funcdes e processos evolutivos.

[...]

A natureza tem o direito a restauracdo (Equador, 2008, art. 71-72).

Esses reconhecimentos interculturalizam e descolonizam a légica e a racionalidade dominantes, abrindo-
as a outros modos de conceber e viver, modos que encontram seus fundamentos no pensamento, nos
principios e nas praticas dos povos ancestrais. A partir da filosofia ou cosmovisdo indigena, a Pacha Mama
é um ser vivo — com inteligéncia, sentimentos, espiritualidade — e os seres humanos sao seus elementos.




A natureza, tanto o conceito do “bem-viver” como o do “bem-estar coletivo” dos afrodescendentes,
conceitos similares, mas ndo iguais por suas préprias diferencas histéricas; constitui parte de visdes
ancestrais enraizadas em uma harmonia integral, uma harmonia que a sociedade ocidentalizada e o
sistema capitalista — agora neoliberal — ndo somente a fizeram perder, mas a destruiram.

A nova Constitui¢ao boliviana ndo parece assumir este mesmo distanciamento da légica ocidental que tem
e assume a equatoriana. Apesar de ambas considerarem a agua como um direito humano — sendo essa
uma mudanga de racionalidade significativa —, ndo tém a mesma paridade em suas conceitualizagdes da
natureza. Enquanto para a Constituicao equatoriana, a natureza é um ser vivo com seus proprios direitos,
a boliviana confere responsabilidade ao Estado e a populacdo de proteger e conservar os recursos naturais
e 0 meio ambiente, permitindo que o homem continue sendo seu guardiao.

De fato, ndo existe outra constituicdo que pretenda “pensar com” as conceitualizacdes indigenas e
afrodescendentes sobre a mae natureza, como faz a equatoriana. E é ai que reside sua controvérsia.
Para os setores dominantes (e seus aliados transnacionais), ter que “pensar com” légicas ancestrais é
inconcebivel, € uma ameaca a 6tica racionalista, a estabilidade econdmica e ao controle social. Dai vém
as acusacles de que essa é uma Constituicdo estrangeira e indigenista, um perigo e um obstaculo no
caminho do desenvolvimento, progresso e modernidade.

O sumak kawsay ou “bem-viver”

O ultimo exemplo é o do sumak kawsay ou “bem-viver”, o qual se refere na Bolivia como “viver bem” ou
em aymara “suma gamafia”. O conceito de sumak kawsay é eixo transversal da Constitui¢ao equatoriana
e, sem duvida, seu marco transcendental. Como diz a introducao, “decidimos construir uma nova forma
de convivéncia cidada, em diversidade e harmonia com a natureza, para alcangar o bem-viver, o sumak
kawsay”. Dessa maneira, a nova Carta questiona e transgride os modelos e as praticas fundadores do
Estado, e os modelos e praticas mais recentes da politica neoliberal, incluindo o “bem-estar neoliberal”,
cujo foco é o individuo e o individualismo alienante de “ter”, o que torna cada vez mais fragmentada e
fragil a relacdo social e de sociedade.

O bem-viver é pressuposto em relacdo a varios eixos-chave: agua e alimentacdo, cultura e ciéncia,
educacdo, habitat e moradia, saude, trabalho, direitos das comunidades, povos e nacionalidades, direitos
da natureza, economia, participacdo e controle social, integracdo latino-americana e ordenamento
territorial, entre outros. E o conceito articulador e integrador de praticamente toda a Constituicdo, que
também consta com seu proprio regime de 75 artigos. Ao entrelagar os seres humanos com seu ambiente
e buscar construir uma nova forma de convivéncia cidada em diversidade e harmonia, ele move e sustenta
o interculturalizar, em um pais que havia negado até hoje seu carater plurinacional.

O bem-viver abre as possibilidades de conceber e agenciar a vida de uma maneira “outra”, uma maneira
distinta concebida a partir da diferenga ancestral e seus principios, mas pensada para o conjunto da
sociedade. Este promove a possibilidade de um novo contrato social enraizado na relagao e convivéncia
ética entre humanos e seu ambiente, com o objetivo de desafiar a fragmentacdo e promover a articulagao
e interculturalizagdo. Isso porque abre a possibilidade de tecer uma nova identificacdo social, politica e
cultural para o pais que aceite as particularidades histérico-ancestrais e se distancie do capitalismo e de
seu arquétipo de sociedade eurocéntrico-norte-americana. Assim, aponta para a necessidade cada vez
mais urgente e critica ndo de simplesmente sobreviver, mas de com-viver.




Certamente a Carta Politica boliviana (2009) tem inteng¢des similares com sua incorpora¢ao do conceito de
“viver bem”. Como diz a introdugao:

Um Estado baseado no respeito e igualdade entre todos, com principios de soberania,
dignidade, complementariedade, solidariedade, harmonia e equidade na distribuicdo e
redistribuicdo do produto social, onde predomine a busca do viver bem; com respeito a
pluralidade econémica, social, juridica, politica e cultural dos habitantes desta terra; em
convivéncia coletiva com acesso a agua, trabalho, educacdo, saude e moradia para todos.

Nessa Carta boliviana, o viver bem desenvolve-se principalmente em relacdo a organizacdo economica
do Estado, servindo como base para descolonizar e refundar o sistema vigente enraizado no capitalismo
e no projeto neoliberal. E, apesar do viver bem n3o aparecer de forma explicita como eixo transversal
e abrangente que ajuda a redefinir, a partir de uma nova interculturalizacdo, aspectos ndo somente
econdmicos, mas também sociais, politicos e epistémicos do Estado e da sociedade como faz a equatoriana;
aprofunda a tarefa de descolonizar, a partir de um ataque frontal ao coracdo da matriz colonial, que é o
capitalismo.

Juntas e cada uma em seu contexto de pais distinto, essas cartas constroem e estabelecem outras éticas
de viver que nenhuma outra constituicdo do continente ou do mundo assumiu como tarefa estatal. Por
isso mesmo, trazem a tona uma nova possibilidade e papel do Estado com consciéncia e compromisso.

Sem duvida e como costuma ser o caso em ambas as constituicdes, ha avangos anteriormente
inconcebiveis, que abrem caminho para uma transformacgao profunda, tanto do Estado como da sociedade.
Transformagdes que nao pretendem simplesmente sobrepor uma ldgica distinta, apesar do desejo de
plurinacionalizar, a Constitui¢ao boliviana poder ser interpretada como mais forte neste sentido, mas fazer
com que as ldégicas, praticas e modos de viver se interrelacionarem e interpensarem.

N3o obstante e em relacdo a esses grandes avancos, permanece um problema que nenhuma das duas
Cartas consegue superar, que é a subordinacdo da diferenca afrodescendente.

A diferenca afrodescendente

Ao pensar o trabalho de interculturalizar — a partir da base central da diferenca e da relacdo entre indigenas
e branco-mesticos como também das filosofias e praticas de vida indigena-ancestrais versus e com relacao
a ocidental — as novas constitui¢cdes contribuem com o que Franz Fanon chamou ha mais de meio século
de: um tratamento de n3o-existéncia dos filhos e na¢des da didspora africana. E mais que evidente que
as diferencas afro-equatorianas e afro-bolivianas permane¢am nas novas Cartas a margem do atuar e
da construgdo da interculturalizagao. Na Carta boliviana, ha somente trés artigos que explicitamente
reconhecem os afro-bolivianos'®.

A Carta equatoriana, sem duvida, tem mais reconhecimento do afrodescendente que a boliviana; inclusive

10 0 art. 3 reconhece os afro-bolivianos como “comunidades” (ndo como povos ou nagdes). O art. 32 fala do “povo afro-
boliviano”, dizendo que este goza “dos direitos econdmicos, sociais, politicos e culturais reconhecidos na Constituicdo para as
nacoes e povos indigenas originarios campesinos”, subordinando, assim, seus direitos aos dos indigenas. Finalmente, o art.
102 protege os saberes e conhecimentos mediante o registro da propriedade intelectual, protegendo os direitos intangiveis
indigenas, campesinos e afro-bolivianos; ndo ha outra referéncia a existéncia dos povos afros, de seus saberes ancestrais ou de
sua diferenca em relagdo aos povos e nagGes indigenas.




incorpora a ac¢do afirmativa, demanda central das organiza¢des afro-equatorianas. No entanto, ela repete
o erro da Carta de 1998, isto é, ao conceber os direitos coletivos como direito “das comunas, comunidades,
povos e nacionalidades indigenas”, permitindo sua aplicagdo aos afro-equatorianos. A nova Carta, assim,
inclui como artigo a parte a seguinte declara¢do: “para fortalecer sua identidade, cultura, tradi¢Ges e
direitos, se reconhecem ao povo afro-equatoriano os direitos coletivos estabelecidos na Constituicao [...]”
(Bolivia, 2009).

Desta maneira, ambas as constituicdes ainda perpetuam o que Felix Patzi se refere como a estruturagao
social-colonial, o que Silvia Rivera Cusicanqui descreve como colonialismo interno e o que Anibal Quijano
chama de colonialidade do poder. Quer dizer, uma estrutura ou matriz de poder que permite a classificacao
hierarquica de identidades sociais (com os negros no degrau mais baixo) e a subjugacao sistémica de uns
grupos sobre outros. No mundo andino, essa estrutura ou matriz historicamente silenciou e invisibilizou
os povos afrodescendentes e, apesar disso, podemos testemunhar e presenciar sua voz e visibilizacao.
E uma voz, ou melhor, vozes e uma visibilizagdo que, todavia, permanecem subordinadas aos povos,
nacionalidades ou na¢des origindrias indigenas.

AVANCOS E DESAFIOS DECOLONIAIS POR VIR

De todas as lutas exercidas nos ultimos anos pelos movimentos sociopoliticos ancestrais da América do
Sul, talvez as mais transcendentais sejam as que apontam para a refundacgao e descolonizag¢ao do Estado.
Acabar com o Estado ainda colonial e o modelo neoliberal, como diz o Presidente boliviano Evo Morales
— e 0 que o presidente equatoriano Rafael Correa se refere como “a longa noite neoliberal” —, é tracar e
assumir iniciativas que passam da resisténcia a insurgéncia, quer dizer, da posicao defensiva aos processos
de cardter ofensivo que pretendem insurgir e reconstruir. Ai estd a parte transcendental: transformar
o Estado, entendido como estrutura-instituicdo de exclusao e dominag¢ao, do modelo imposto, a uma
entidade repensada a partir de realidades e pluralidades préprias. Por fim, o que é realmente original
nas novas constituicdes equatoriana e boliviana ndo é a introdugdao de novos elementos, mas a sua
tentativa de construir novas ldgicas e formas de conhecer, pensar, ser e viver sob parametros radicalmente
distintos. Portanto, ao meu ver, sdao constituicbes que refletem e representam novas insurgéncias
“cidadas” — permitindo a prépria ressignificacdo do termo —, que pretendem fazer o plural do nacional,
ponto constitutivo, pela primeira vez, de uma articulacdao e convergéncia da sociedade, iniciando, assim, o
decolonizar do Estado; mas também da légica, racionalidade e poder estrutural do branco-mestico.

Como destaquei anteriormente, enquanto a Constituicdo boliviana parece se centrar mais no esforgo da
plurinacionalizagdo, a equatoriana aposta mais na interculturalizagdo, fazendo com que o plurinacional
seja um pouco mais que um mero comunicado. Essa é, sem duvida, uma das fragilidades da Constituigao
equatoriana e eixo de futura luta que o movimento indigena recentemente destacou. Sem uma pratica e
politica concretas, o plurinacional perde forga perante a uninacionalidade estabelecida. Além disso, sem
o estabelecimento e desenvolvimento estrutural do plurinacional, o intercultural faciimente permanecera
no campo relacional, sem uma transformacdo social e politica que oriente para o conceito em seu
significado pelo movimento indigena. Em vista disso, ambos sao complementos necessarios, cimplices da
re-imaginacao e refundacdo que caminham para uma nova forma de com-vivéncia para alcangar o sumak
kawsay ou bem-viver, o dever ser do novo Estado plurinacional e intercultural, que requer um darduo
processo e trabalho continuo de descolonizagao.

Quer dizer, um processo e um trabalho que pretendem quebrar, transgredir e intervir na matriz colonial
ainda vigente; criar outras condi¢des do poder, saber, ser e viver; deslocar e transformar o coracdo dessa




matriz que foi o capitalismo, fazendo com que a vida assuma o centro; caminhando para a decolonialidade.
Sem duvida, esse é o desafio enorme que Equador e Bolivia enfrentam, especialmente diante dos interesses
e do poder econdmico das elites e seus cumplices multi-transnacionais, europeus e norte-americanos.
E frente a atual crise financeira, é claro os novos modelos de Estado que ambos os paises pretendem
construir a partir das pessoas, que pode ser que sirvam como pautas primordiais e transcendentes para
toda América do Sul, para um repensar a partir de e orientado a uma virada decolonial, uma virada que,
como se tentou mostrar aqui, ja esta em pratica.
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Contemporaneidade: suficiéncia na vida de
uma feminista africana radical*®*

Patricia McFadden'®

RESUMO

Este ensaio teoriza a contemporaneidade como um novo arcabouco para as resisténcias feministas
negras — pessoais e sociopoliticas — e explora as realidades vividas reimaginadas como um local crucial
para a geracao de novas epistemologias feministas e modos alternativos de vida. Dadas as falhas dos
regimes estatais neocoloniais e neoliberais em todo o continente africano e no mundo em responder
aos imperativos da emancipacdo humana de forma equitativa, o artigo defende um retorno e um
guestionamento mais proximo da politica pessoal e das relagdes feministas com o eu e os ecossistemas
que os nutrem. O desafio é encontrar novas fontes de imaginarios e de resisténcias criativas que revelem
discursos, praticas e modos de vida e que oferecam uma alternativa ao capitalismo neoliberal. A partir da
experiéncia de sustentar a si mesmo por meio do equilibrio ecoldgico, de uma interacdo respeitosa com
a natureza e de praticas de suficiéncia ndo atreladas ao mercado, o artigo propde colher o conhecimento
e a integridade inerentemente incorporados a tais processos para criar conhecimentos e praticas sociais
novas e radicais.

Existem muitos tipos de abertura

como um diamante se transforma em um né de chama
como o som se transforma em uma palavra, colorida
por aquele que paga para falar.

Audre Lorde, “Carvao”, 1997.

101 “Contemporarity: sufficiency in a radical african feminist life.”, Meridians: Feminism, Race, Transnationalism, v. 17, n. 2,
p. 415-431. Direitos autorais 2018, Smith College. Todos os direitos reservados. Reproduzido com a permissdo do titular dos
direitos autorais e do editor. www.dukeupress.edu.
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maior parte de seus préprios alimentos organicos em uma montanha na Suazilandia oriental. Sua publicacdo mais recente é
Women'’s freedoms are the heartbeat of Africa’s future: a sankarian imperative.




De vez em quando, como resultado de um encontro pessoal que me trouxe uma enorme alegria ou tristeza,
ou de uma luta intensa com alguma instituicdo ou forca sociocultural patriarcal, encontro-me em uma
conjuntura da minha consciéncia feminista e da realidade vivida. Percebo que estou em um novo lugar na
minha imaginacao criativa e nas circunstancias sociais. Essa sensa¢do de consciéncia, de ter feito parte da
mudanca na realidade estética e material da minha existéncia, é o que entendo por estar na “vanguarda”,
conscientemente posicionada dentro da mudanga, quando ela ocorre em torno e dentro de si*®.

Ao longo dos anos, aprendi a ler os sinais para parar e olhar cuidadosa e curiosamente dentro do meu eu
feminista, refletir e reconhecer que estou crescendo intelectual e politicamente, bem como examinar os
terrenos materiais e politicos que abrangem cada momento particular. Aprender a reconhecer a vibragao
da mudanga dentro de alguém é sempre muito gratificante em termos de reflexao e prazer.

E esse sentido de consciéncia de estar no momento contemporaneo que é um elemento chave da minha
nocdo de me tornar contemporanea — de imaginar e moldar a identidade e o conteudo politico da
“contemporaneidade”, é o pulso do pensamento e do ativismo feminista africano contemporaneo. Ao
longo da ultima década, como resposta a um sentimento de inadequacdo tanto do feminismo como uma
politica universal de resisténcia das mulheres a repressdo patriarcal, mas também, e mais especificamente,
da “infiltracdo” da ideologia nacionalista nos discursos feministas no continente, comecei a procurar uma
sensibilidade alternativa do feminismo dentro do contexto africano.

Inicialmente, entrei nesta nova jornada a partir de uma critica as declaragdes e praticas de cidadania
liberais que mantém a maioria das mulheres fora do ambito das leis e prote¢es que deveriam ser direitos
universais em todas as constitui¢cdes africanas. A constatacdao de que as mulheres teriam de reinventar
a nogao e a pratica da cidadania foi uma centelha que me langou numa nova jornada no sentido de
pensar sobre como as mulheres africanas devem se tornar contemporaneas. A nogdo de contemporaneo
é atravessada pelos debates sobre a modernidade e o ocidentalismo, por um lado, e pelo retrocesso
inevitavel que provocam entre os nacionalistas africanos que estdo em uma veemente busca pela auténtica
identidade masculina africana, que estd no cerne tanto do nacionalismo quanto do neocolonialismo. No
entanto, a critica da cidadania ndo se traduziu em uma consciéncia nova e distinta. Eu precisava reimaginar
um conceito diverso de direitos, dignidade e, eventualmente, de bem-estar e suficiéncia e como podem
ser traduzidos em mudangas reais em nossas vidas.

I”

N3o concebi contemporaneidade como o oposto do “moderno” ou do “ocidental”. Trata-se de encontrar as
energias e sensibilidades feministas inovadoras que permitirdao a cada um de nds viver a nova politica deste
momento do tempo africano. Por isso, achei a nogao de intimidade espacial tdo fascinante e reveladora
em termos do meu préprio posicionamento entre uma nova consciéncia e um viver radical. Senti uma
familiaridade intelectual visceral com a leitura de Nthabiseng Motsemmi (2004) sobre “violéncia e lugar”
gue me ajudou a aprofundar meu anseio por novos espacos de discurso intelectual e solidariedade
feminista. Esse pensamento radical sobre as interagdes da feminilidade negra com as infraestruturas
coloniais e neocoloniais de poder, privilégio e dominacao patriarcais pode permitir a abertura de terrenos
conceituais criativos enquanto possibilidades de explicagdes alternativas da pratica e da supremacia
masculinista hegemonica.

193 Ao longo da minha vida de escritora conscientemente feminista, usei experiéncias e pensamentos intimos como suporte na
articulacdo de novas ideias ou na expressao de argumentos por vezes controversos, particularmente em torno da sexualidade,
do prazer e da identidade feminina negra. Muito cedo na minha carreira de escritora eu seria lembrada de que usar o pessoal
era “subjetivo” e ndo cientifico, as vezes, por mulheres que se consideravam bastante radicais. No entanto, sempre tirei licenga
do poder da narrativa pessoal e da sua centralidade como uma caracteristica exclusivamente feminista da escrita das mulheres
pela e para a resisténcia.Utilizei como estratégia neste texto interfacear tanto os discursos pessoais quanto os formalmente
politicos da existéncia e do pensamento feministas.




As vezes, tomo consciéncia da mudanca em meus sentimentos intelectuais e organicos sobre uma
guestdo especifica com a qual lutei desde que cheguei a consciéncia feminista. Tomemos, por exemplo,
a persisténcia e a escalada vexatérias da impunidade hetero e da violagdo contra mulheres de todas as
idades. Durante muitos anos, nos meus escritos e no meu envolvimento ativista com essa expressao da
supremacia patriarcal, senti a injustica da impunidade sexual visceralmente, no meu amago humano;
as minhas respostas refletiram, em grande parte, em um existencialismo essencialista de indignacao,
acompanhado por um sentimento de desamparo em termos de como responder efetivamente a esse
fendmeno social tdo destrutivo. Mais recentemente, porém, percebi que minhas rea¢des a violagdo
hetero-patriarcal — relatada diariamente nos meios de comunicagao social — tornaram-se habituais.
Comegamos a ter expectativa de ouvir sobre violagao patriarcal contra as mulheres em cada boletim de
noticias. Torna-se um padrao em ouvidos feministas. Ainda se sente indignacdo, particularmente quando
o incidente é especialmente flagrante, e fica-se sobrecarregada por um sentimento de profunda tristeza,
mas a aparente inevitabilidade da violagao das mulheres cria uma resposta aprendida, que se traduz numa
tendéncia de olhar para o lado, de modo a deixar a informacgado passar a medida que o dia avanca.

Sem duvida, dentro das organizagdes de mulheres que trabalham para encontrar respostas politicas
adequadas a violagdo patriarcal, a luta para proteger as mulheres e exigir a responsabilizagao do Estado e
seus representantes é um desafio didrio. No entanto, nem todas as mulheres radicais operam no contexto
de organizacdes e estruturas politicas formais. Dessa maneira, estou refletindo sobre minha prépria
estagnacgao politica interna e meus momentos de crescimento como uma feminista que “se afastou” dos
locais estabelecidos dos movimentos e organizagdes nacionalistas generificados de mulheres.

Minha percepcdo inicial de que se desenvolveu uma lacuna entre minhas sensibilidades radicais no que se
refere a violacdo patriarcal e a busca ativa de maneiras de resistir a tal violacdo surgiu enquanto participava
de tribunais sobre relatos de dor e sofrimento de mulheres em relacdo a impunidade patriarcal que haviam
vivenciado. Senti-me desconfortavel por fazer parte do que parecia ser uma espécie de voyeurismo que se
alimentava da dor das mulheres, apesar da insisténcia de outras feministas de que as mulheres deveriam
ser capazes de expor violagcdes em espacos seguros criados por e para mulheres!®. Essa sensacdo inicial
de mal-estar persistiu, impulsionando-me conceitualmente a examinar as suas raizes nas minhas proprias
experiéncias como uma mulher generificada que cresceu numa sociedade profundamente feudal e que
trabalha e vive num continente que é extensivamente pré-capitalista em termos econémicos, socioculturais
e politicos. Por meio desse exercicio de autorreflexdo sobre os acontecimentos que me feriam, assim
como da adocdo de uma perspectiva feminista radicalmente critica sobre heteroviolacdo, percebi que
havia estimulado uma mudancga na minha prdpria consciéncia sobre violacdo, impunidade e supremacia.
Tornar politico o pessoal de uma forma ativamente subjetiva, que alimente minha consciéncia politica e
meu senso de protecdo, sinalizou a relevancia duradoura dos principais mantras e principios feministas
(Hooks, 1995).

Ao retornar a essas nogdes centrais da teorizagdo feminista sobre poder e privilégio patriarcal, percebi
que, por exemplo, a publicacdo de incidentes de violagdo sexual tinha se tornado um negdcio para
muitos jornais. Isso mantém os numeros de circula¢do elevados e proporciona uma forma perversa de
entretenimento voyeurista para o publico, que parece ter se habituado aos horrores da brutalidade que
meninas e mulheres enfrentam, principalmente entre as comunidades trabalhadoras. Em um certo nivel,
sabemos que, embora a industria do entretenimento tenha explorado a violéncia e a violagao sexual, em
particular, como uma fonte de lucro, o comportamento repulsivo parece ter ofendido as sensibilidades
morais mais comuns na maioria dos seres humanos.

104 Veja o trabalho da ONG World Courts of Women, liderada pela Dra. Corinne Kumar, com sede em Tunis, juntamente com o
do grupo de defesa dos direitos humanos El Taller Internacional.




Certamente, se por um lado, os niveis de indignacdo moral aumentaram em todos os lugares, como
evidenciado pelos protestos em varios meios de comunicagdo social, por outro o sentimento de
desamparo coletivo sobre “como resolver o problema da violéncia” paira fortemente entre uma indignagao
moralista e a necessidade urgente de uma compreensao critica do patriarcado como um sistema brutal e
desumanizador. Feministas sabem que lamentar “a perda de cultura” ou o “impacto da ocidentaliza¢ao”
nao respondera as questdes fundamentais sobre impunidade e misoginia. O pensamento critico sobre
as interfaces entre supremacia e impunidade hetero-patriarcais, por um lado, e a pilhagem desenfreada
e a destruicdo de qualquer corpo feminino, por outro, terdo de ser imaginadas e localizadas dentro de
situacOes discursivas e ativistas chave de todo o continente africano. Como Pumla Gqola (2012) disse
sucintamente durante uma entrevista:

Acho que precisamos reinvestir coletivamente no valor do pensamento critico. Ndo é
apenas no nivel nacional que existe um consumismo generalizado, indolente, produzindo
uma cultura emburrecida e conformista. E global, por isso precisamos estar bastante
atentos a isso, mesmo quando cultivamos o pensamento critico como algo valioso em
nivel local (Ggola, 2012).

O aumento do ativismo masculino em torno de questdes de violacdo parece indicar uma resposta ha
muito esperada por parte dos homens que estdo comecando a reimaginar as suas masculinidades e
identidades como homens negros (Ouzgane; Morrell, 2005; Ratele, 2014). No entanto, grande parte desse
ativismo estd sendo influenciado por sentimentos de vergonha e acusacdao moral impulsionados pelas
forgas de direita do movimento de rearmamento moral e do fundamentalismo cristdo. Essas energias
reaciondrias criam um sentimento de “excepcionalismo masculino”, em vez de conduzirem aos tipos de
clareza e consciéncia politica que sdo necessarias para resolver os desafios apresentados pela supremacia
patriarcal, pela impunidade e pelo privilégio sexual masculino.

Um dos mecanismos mais eficazes que o patriarcado utiliza contra a feminilidade é a afirmacdo de que a
nossa criatividade, imaginagao e sensag¢des de liberdade e prazer sao tabus e devem ser suprimidas. Desde
a infancia somos ensinadas e aprendemos a obedecer — num sentido relativo, é claro, porque nenhuma
de nds jamais perde o instinto natural de autonomia e liberdade. Aprendemos como suprimir a nossa
singularidade como mulheres humanas e como vesti-la com todos os tipos de desculpas e performances,
para que, eventualmente, nos tornemos as inimagindveis guardias e protetoras do privilégio e do poder
patriarcais: “Se as mulheres sao, de muitas maneiras, socializadas na submissao desde a mais tenra idade,
através da violagdo e da ameaca de violagdao, povos inteiros podem ser treinados para a passividade
intelectual através de sistemas invasivos de conhecimento” (Griffin, 1996, p. 93). Estou afirmando que
nunca perdemos nosso instinto de sermos livres, porque sei que toda vez que recorro as minhas recusas
de infancia para ser transformada em uma mulher conformada, ressuscito um instinto que continua a
infundir a minha consciéncia politica feminista, nos niveis pessoal e politico mais amplo, com rebeldia.
Dentro da existéncia muitas vezes esmagadora de ser mulher em sociedades hetero-patriarcais, em todos
os lugares, realizar uma acdo radical todos os dias para permanecer fora do atoleiro da conformidade
patriarcal torna-se uma tatica necessaria de autonomia humana e resisténcia feminista (Walker, 2006).

Como feministas, conhecemos bem essa narrativa, e muitas de nds nos ressentimos do fato historico
de termos sido ensinadas a nos tornar mulheres “patriarcalizadas”. Experimentamos as restricdes e
repressdes do patriarcado todos os dias em encontros intimos ou publicos e, ainda assim, em grande
medida, permitimos que essa realidade defina nossas vidas. Essa postura continua a ser um grande desafio
para todas as mulheres. Desaprender a ser uma mulher patriarcal é uma tarefa dificil e assustadora.
Muitas mulheres vislumbram as possibilidades de criar novas identidades para si préprias, baseadas




num sentimento de liberdade em relagdao ao controle dos homens. Entretanto, muitas vezes, em algum
momento da sua vida, elas voltam a ser mulheres “boas e decentes” e, por vezes, parecem ficar aliviadas
por terem regressado a rede do “conforto” patriarcal e as recompensas de serem aceitdveis. O medo de
nao serem aceitas e, portanto, “inauténticas”, funciona como mais um limitador da imaginac¢do politica
das mulheres — espera-se que todas as mulheres africanas ainda aspirem a ser boas maes, esposas, filhas,
irmas e avos. Se ndo puderem se sacrificar totalmente, entdo deveriam pelo menos performar a parédia
de serem mulheres no “sentido cultural africano”.

Como feminista que aspira a ser o mais radical possivel nas sociedades profundamente feudo-patriarcais
em que vivo, continuo a ser desafiada por essas forgas repressivas e a lutar, muitas vezes sozinha, para
recuperar os meus instintos e a consciéncia de liberdade e bem-estar. Ao fazer isso, compreendi que estar
livre do patriarcado de maneiras novas é essencial para a minha dignidade e conforto como mulher e que
ndo posso experimentar o prazer, como uma forca intelectual e criativa, sem construir e viver uma vida
de dignidade feminista. De forma geral, penso que um compromisso com o feudo-patriarcado africano
continua a ser o desafio e o obstaculo mais critico a liberdade e dignidade das mulheres negras em todos
os lugares. No entanto, nesse contexto, nao falarei as mulheres em geral, porque também compreendi
que ceder as generalidades da feminilidade é mais um né no pescogo das mulheres radicais.

Esse é um essencialismo conceitual e politico que herdamos do nacionalismo, que nos distraiu do trabalho
critico que devemos a nds mesmas e porque quando somos livres as nossas comunidades e sociedades
também se beneficiam. Na minha opinido, contudo, esse Ultimo aspecto é de menor importancia para um
feminismo contemporaneo que é especifico para os desafios que as mulheres negras enfrentam atualmente
no continente. Pensar, falar e assumir o ativismo em termos de programas grandes e abrangentes ndo é
apenas perigosamente idealista — afinal, as mulheres sdo diferentes em termos de classe, raca, género,
idade, localizacdo social, capacidade, identidade sexual e muito mais —, mas é também profundamente
nacionalista e reacionario. Esse é o freio ideoldgico que os nacionalistas do sexo masculino tém imposto
a nossa vocalidade e linguagem politicas. E um marcador profundamente arraigado do patriarcalismo
adestrado, de precisar salvar a todos, como se nossas vidas dependessem disso e ndo dependem.

Criticamente, em termos de imaginar formas e discursos politicos radicais originais e auténomos,
posicionar a nossa politica como plataformas abertas nas quais todo mundo é bem-vindo alimenta o
altruismo e a abnegacdo que sdo uma marca duradoura da ideologia nacionalista reaciondria. O debate
sobre ser feminista é elitista e uma expressao da retdrica nacionalista erudita e politicamente internalizada
de resgate e aceitabilidade sociocultural que caracteriza e enquadra a politica das mulheres africanas.
Pode-se estender esse argumento as questdes de ser africano e feminista ou se os homens podem ser
feministas. Invariavelmente, somos apanhados nas armadilhas que a ideologia nacionalista nos coloca,
através da construgao da politica feminina como uma extensao dos interesses e privilégios masculinos.

Apenas acompreensdo de que chegou a hora de um tipo diferente de feminismo, que coloca a mulher negra
individual no centro de sua epistemologia e estética vivida, cria uma ruptura profunda com a influéncia
ideoldgica e, muitas vezes, intima que o nacionalismo tem sobre a politica e o ativismo feminista negro.
Os efeitos cascata das nossas liberdades vividas e nossa dignidade ndo devem ser uma consequéncia da
qgual obtenhamos prazer incidental. Deve ser um ato deliberado de auto nutrigdo. Ao avaliar meu senso de
sensibilidade radical, duas principais forgas parecem se destacar: primeiro, o afastamento do movimento
nacionalista das mulheres africanas, hd uma década, como um gesto de auto resgate dos essencialismos
perigosos e reacionarios; segundo, a redefini¢ao da recuperagao como reivindicagao da integridade sexual
e corpdrea das mulheres negras e o direito a uma vida com dignidade e bem-estar.




Recuperando a imaginag¢ao feminista

Para explicar a importancia de dar um passo atras, tive que examinar mais de perto o terreno conceitual
ao meu redor. Percebi que grande parte do pensamento e da linguagem ativista das mulheres que se
autodenominam feministas usam eram, na realidade, definidos e controlados por ativistas de género que
tinham tornado os conceitos feministas padronizados e os despido de seu conteudo e significado politico
radical (Walby, 2005). Por exemplo, a VBG — acrénimo para violéncia baseada no género — substituiu
sistematica e insistentemente os conceitos de violéncia hetero-patriarcal, violéncia doméstica e violéncia
sexual, para nao falar das nogdes mais poderosas de impunidade e violagao patriarcais nas discussdes
sobre os corpos das mulheres e sua integridade. Como resultado dos discursos abrandados, menos
desconfortdveis e conservadores da “transversalidade de género”, a linguagem que as mulheres passam
a usar, que surge do vocabulario tecnocratico da Organiza¢do das NagbBes Unidas (ONU) e de outras
estruturas de status quo globais, é “violéncia baseada no género”. O que é politicamente surpreendente
é a facilidade com que esse novo discurso da ONU ganhou hegemonia nos meios de comunicacdo social,
na academia, nas organiza¢des de mulheres e nos varios locais discursivos das nossas paisagens sociais.
A sigla tornou-se tdo onipresente que as pessoas sequer param para considerar o que realmente significa
em termos conceituais e ativistas.

Ao longo da ultima década, essa tecnologia linguistica neoliberal e reacionaria, conceitualmente
limitada e teoricamente ineficaz, conseguiu interromper sistematicamente os debates e as paixdes
gue impulsionaram as demandas radicais das mulheres ao Estado e ao sistema das Nacdes Unidas,
transformando a maioria das mulheres intelectuais em “ativistas do género”. A integridade corporal e
sexual das mulheres foi substituida por preocupacdes estruturais e politicas por meio de uma linguagem
que ndo permite as mulheres adquirirem uma consciéncia em termos de pautas, direitos ou protecoes.
Os principais protagonistas em termos da resposta a violéncia contra as mulheres tornaram-se o Estado
e o sistema das Nac¢des Unidas. As organizacOes de mulheres e os grupos radicais foram deixados de lado
na periferia do engajamento social e as organizacdes radicais de mulheres foram amplamente silenciadas.
A linguagem pode ser uma arma eficaz para estimular a conformidade nas pessoas, especialmente nas
mulheres, ou pode servir como uma porta aberta para as liberdades intelectuais e pessoais. O que vocé
diz e 0 tom que usa ainda pode causar sua morte em muitas sociedades ao redor do mundo. A linguagem
e as palavras sdo importantes para ter poder e acesso a recursos financeiros e sociais. No contexto da
transversalizacdo do género, a linguagem que uma mulher utiliza indica se ela pode ou ndo obter uma
consultoria lucrativa e, na maioria dos casos, a reproducdo social e de classe superam qualgquer memoria
de pensamento radical e ativismo contra o patriarcado.

Portanto, nesse contexto profundamente problematico, recuperar uma linguagem empoderada e a paixao
da atuacdo feminista torna-se uma necessidade para cumprir as possibilidades dos novos imaginarios.
Pessoalmente, recuso-me a usar a tecnologia linguistica conformista e despolitizada da VBG na minha
escrita ou discurso e, em vez disso, aproveito todas as oportunidades para falar contra a sua hegemonia
nas conversas e debates das mulheres; apenas uma de uma série de apropria¢des reaciondrias da
linguagem politica feminista. Para as mulheres africanas, a insergao persistente de “cortes” ou “cirurgias”
para apagar a “mutilacdo” da linguagem radical da mutilagdo genital feminina representa outra estratégia
perigosamente reacionaria para mudar o significado e o conteddo do debate e silenciar a demanda por
integridade corporal e sexual por parte das mulheres negras (Thiam, 1986).

Um processo radical de recuperacdo é, portanto, fundamental paraimaginar de forma diferente e é através
do envolvimento na recuperagdo que comegamos a redefinir a linguagem como uma prerrogativa feminista




e iniciamos o novo feminismo africano contemporaneo. Induzir a nogdo de “recuperagdao” com um sentido
deliberadamente feminista de propriedade e agéncia é também um ato conceitual, pessoal e intimo que
permite instigar trajetdrias tedricas, ativistas e existenciais alternativas, usando as possibilidades desse
momento crucial na conjuntura neocolonial para redirecionar nossas vidas. Digo isso deliberadamente,
porque sei que tais mudancgas na consciéncia e na realidade pessoal raramente ocorrem durante a vida
de alguém. As oportunidades pessoais que as mulheres criaram através das lutas contra o patriarcado —
assim como contra o feudalismo, o capitalismo, os colonialismos e as suas infraestruturas ideoldgicas e de
exploracdao — serdo perdidas se nao anteciparmos o futuro de novas formas. O que o amanha se tornara
depende de como o percebemos e do que fazemos para defini-lo e vivé-lo de maneira diferente.

Retroceder para pensar adiante

Ao pensar sobre os desafios que enfrentamos como feministas neste momento neoimperialista e
neocolonial, descobri que o gesto de “retroceder” — num sentido pessoal e conceitual — permite
compreender mais claramente as hegemonias dominantes e os seus impactos no feminismo enquanto
quadro tedrico e politica pessoal. Ao esclarecer a definicdo de Estado em termos neoimperiais e
neocoloniais, M. Jacqui Alexander (2005, p. 4) argumenta:

Embora localizados de forma diferente, tanto as formas de Estado neoimperiais (os
Estados capitalistas avancados que sdao os parceiros dominantes na ordem mundial)
guanto as formas de Estado neocoloniais (aqueles que emergiram da ordem colonial
como os falsificadores das reivindicagbes nacionalistas de soberania e autonomia) sdo
centrais para a nossa compreensao da producdo de hegemonias.

Isso implica na necessidade de adotar uma postura conceitual e ativista muito critica em relagao ao
nacionalismo, ao Estado e aos homens negros. Para mim, dar um passo atras em relacao as subjetividades
e avigilancia do nacionalismo e do conservadorismo nacionalista generificado foi essencial para reimaginar
o que pode significar ser contemporanea, africana e feminista.

Embora esteja ciente de alguns dos debates extensos e acalorados em torno das nog¢des e praticas tais
como: nacionalismo, nacdo, feminismo do terceiro mundo e feminismo transnacional, para além do
terreno do “Ocidente” (Herr, 2014), a definicdo de Aniko Imre (2008, p. 255) do nacionalismo estd mais
proxima da minha postura tedrica e critica em relacdo a essa ideologia e pratica definidas pelos homens:

Estd bem claro que o nés do nacionalismo implica uma forma homossocial de
vinculo masculino que inclui as mulheres apenas simbolicamente, principalmente
na figura de mae [...]. Os discursos nacionalistas estdo especialmente interessados
em reafirmar a divisdo “natural” do trabalho entre os sexos e relegar as mulheres
aos papéis reprodutivos tradicionais (Imre, 2008, p. 255, grifo nosso).

Muitas mulheres negras da minha geracdo encontraram suas vozes e sensibilidades politicas através da
resisténcia ao patriarcado colonial branco. Trouxemos o nosso ressentimento pela opressdo patriarcal
feudal e colonial africana para as plataformas amplas que os nacionalistas do sexo masculino criaram
e elaboraram para as suas prdprias agendas politicas masculinistas. No decurso da luta, aprendemos a
adaptar e ajustar os nossos imagindrios politicos ao projeto nacionalista mais amplo de independéncia
para todos os africanos. Mais tarde, mantivemos as infraestruturas ideoldgicas da politica nacionalista e
seus compromissos com o patriarcado feudal negro, como forma de reiterar a nossa “feminilidade negra e
africanidade”, que permaneceu profundamente conservadora e politicamente reacionaria.




Nesse contexto, portanto, muitas mulheres ativistas e académicas aprenderam a manipular as oportunidades
gue o momento neocolonial apresentava — estruturalmente, através das organizagdes que compunham o
gue foi chamado de movimento das mulheres africanas. Esse local tornou-se um terreno profundamente
contestado e muitas vezes brutal no qual as organiza¢des radicais de feministas foram convenientemente
aplaudidas quando se adequavam as agendas dos doadores e dos ativistas de género; ou eram desprezadas
e expulsas, muitas vezes através de forcas reaciondrias, de malicia homofdbica, mentiras descaradas e
rumores maléficos. Essa disputa sinalizou a profunda crise ideoldgica e estrutural das relagées coniventes
das mulheres com ocupantes do Estado feudo-patriarcal em nivel nacional e continental'®. A mobilidade
ascendente de um pequeno grupo de mulheres negras que lutaram ferozmente para manter o seu estatuto
de classe média e riqueza material associada a transversalidade de género é uma das expressdes mais
significativas do desaparecimento de organiza¢Ges nacionalistas de género. A maioria daqueles que lutaram
contra ideias radicais nas organizagcdes de mulheres tornaram-se funciondrios bem pagos em estruturas
estatais globais e iniciativas lideradas por doadores. Para a maioria das mulheres africanas, contudo, a vida
permaneceu basicamente o que sempre foi: precaria, vulneravel e injusta.

Mais uma vez, a ligdo aprendida é uma compreensao mais clara do nacionalismo como uma ideologia e
identidade masculinistas e sua tradugao no poder da classe dominante negra dentro e fora do Estado. A
iluminagao maisimportante dessa experiéncia é perceber a necessidade de “voltar a fonte” da consciénciae
do pensamento feminista, um pensamento livre dos instintos conservadores e da ganancia do nacionalismo
(Cabral, 1973). Como uma ideologia coletiva e uma estratégia de mobilizacdo, o nacionalismo proporcionou
a oportunidade publica para as mulheres abandonarem as intimidades repressivas da domesticidade,
embora de forma passageira — mas nunca professou ser o meio para a liberdade das mulheres negras
dentro e fora do continente. Feministas imbuiram o nacionalismo com um radicalismo que ele ndo possuia
nem aspirava e pagamos um preco alto por isso, em termos de nao termos construido as nossas préprias
organizagdes feministas ou conceitualizado um feminismo africano que fosse capaz de nos levar para além
do momento nacionalista.

Pratica alternativa vivida

Durantea ultimadécada, me escondiemumadas montanhas maisantigasdo mundo, vivendo precariamente
numa pequena casa abarrotada da minha desordem — o estofo da minha vida — enquanto procurava
me encontrar de novas formas, radicais e revigorantes. Pensando bem, intuo que meus primeiros passos
para me tornar contemporanea como uma mulher negra radical comegaram com o meu sentimento de
desconforto em relagdo as tensdes dentro do movimento das mulheres africanas, associadas a questdes
LGBTQI, sexualidade e prazer; particularmente, em relagdo a uma articulagdo critica da violagdao e dos
impactos do HIV/Aids na sexualidade das mulheres e a conformidade heteronormativa. Essas quatro
disputas foram particularmente vexatdrias e acabaram por levar a minha expulsdo do Zimbabue e a ser
rotulada como vagabunda?®®. Levantar a necessidade de ndo apenas reconhecer o feminismo lésbico e a
relevancia politica das lutas LGBTQI, mas também o valor ideoldgico, critico e ativista das licdes a retirar
das lutas das nossas irmas e dos muitos grupos de seres humanos que lutam pela dignidade e pelos
direitos de formas semelhantes as das mulheres de todas as classes e outras divisdes, suscitou a ira de

195 Alguns homens negros supostamente progressistas, que argumentariam que sdo feministas, referiram-se ironicamente a
esses protestos como lutas pessoais, expondo a sua propria incapacidade de reconhecer que as mulheres podem e realmente
se envolvem em atividades politicas de contestacdo e em lutas por ideologia e poder.

1% Numa conversa publica entre um grupo de mulheres, duas irmas confrontaram-me sobre o meu comportamento sexual,
insinuando que eu era promiscua e que tinha uma necessidade incontrolavel de fazer sexo o tempo todo. Na Africa Austral, ha
uma profunda tendéncia a intolerancia racial aprendida que considera as mulheres mesticas como “sexualmente compulsivas”.
Escrever sobre sexualidade e prazer tende a trazer a tona esses preconceitos de maneiras aparentemente ndo intencionais.




muitas reacionadrias que tinham obtido cobertura politica sob o amplo “guarda-chuva” do movimento das
mulheres africanas.

Afastar-me dos locais do nacionalismo de género possibilitou uma retrospectiva pessoal acerca de quem
eu havia me tornado, bem como conscientemente construiu uma auto redefinicgdo em termos pessoais
(como vivo em meu corpo de meia-idade); em termos tedricos (pensando sobre o que significa tornar-
me contemporanea); em termos politicos (interrogando as minhas relagdes com as infraestruturas do
poder politico e estatal); e em termos ativistas (como eu viveria a minha vida cotidiana de uma forma
radicalmente transformadora). Esses se tornaram os sinais da minha jornada em dire¢do a uma identidade
contemporanea, que elaboraria nos niveis tedrico, ideoldgico e pratico.

Teoricamente, descobri que abordar no¢ées como a de cidadania, por exemplo, com um olhar criticamente
feminista transforma todo o discurso num debate dindmico sobre a pessoa, os direitos, a consciéncia e as
questdes politico-criticas em torno do acesso e da protecdo das mulheres. A ideia de cidadania torna-se
um processo politico muito especifico para as mulheres africanas que, durante séculos, estiveram fora dos
reconhecimentos minimos da ideia de pessoa africana nos discursos e politicas racistas coloniais, os quais
convergiram com nogoes e praticas feudais africanas hd muito arraigadas. As lutas de todas as populagdes
excluidas politica e socioculturalmente em busca de uma nocgdo e pratica de cidadania substantivamente
inclusiva sdo cruciais para a imaginacdo, formulacdo e exigéncia de um tipo diferente de pertencimento
nacional (Alexander, 1994).

Durante o periodo colonial, os homens negros podiam imaginar se tornarem cidadaos de forma liberal,
embora limitada. As mulheres negras eram, nas palavras despreziveis de Verwoerd, “apéndices supérfluos”,
invisiveis e ndo ouvidas. Essa construcdo de nao-pessoa para a maioria das mulheres africanas continua
a ser uma realidade em todo o continente, quase setenta anos desde que o primeiro pais africano se
tornou independente. Em sua critica a cultura, religido e tradicdo, e aos seus impactos na sexualidade das
mulheres na Nigéria, Charmaine Pereira (2009, p. 264) argumenta:

O equilibrio de poder em qualquer momento molda qual grupo é excluido, marginalizado
ou explorado no processo. Compreender o contexto é, portanto, crucial para discernir
gue esferas de ativismo podem ser revigoradas pela explora¢do analitica e imaginativa das
dimensdes conceituais envolvidas e que estratégias adotar.

Ao explorar as possibilidades da “contemporaneidade” em parte como um reconhecimento do fracasso
do nacionalismo para as mulheres e para todos agueles que nunca terao acesso a largesse (generosidade)
do momento neocolonial, cada uma de nés como feministas revigora sua relacdo com conceitos radicais,
seus significados essenciais e os caminhos que essas noc¢des percorreram ao longo do século passado.
Cada uma revigora também os debates e as conversas que expandiram ou descartaram o |éxico feminista e
imbuiram as no¢des com o poder e a incisividade que advém de viver uma vida radical de forma consciente
e deliberada.

Escolhi ser vegana e viver como feminista ecolégica e curandeira de ervas para constituir meu cenario
revolucionario, no qual posso reconfigurar os principios feministas fundamentais da integridade, do
bem-estar e da totalidade corporal, sexual e espiritual. Essa localizagao radical também me proporciona
um “quarto com vista”, para citar A Room of One’s Own, de Virginia Woolf (1929), sobre as praticas e
politicas capitalistas aparentemente cadticas, mas profundamente arraigadas que perpetuam a pilhagem
e o privilégio de classe através de identidades de raca e de heteronormatividade Ao mesmo tempo me




permitem usar a distancia que criei entre mim e os nacionalistas de género para examinar e interrogar
suas tacticas e estratégias conspiratdrias em relagao ao estado neocolonial, ao neoliberalismo e as varias
estruturas globalizadas da politica reacionaria.

Diariamente, aprendi a traduzir o que sinto e intuo no campo, a medida que planto novas sementes
gue ganham vida e maturidade, e, assim, alimento meu corpo e nutro minha alma com a totalidade e a
generosidade que a natureza graciosamente nos oferece. A partir dessa generosidade, reconheci o nucleo
da integridade como a fonte do poder da natureza. Como mulheres, nos tornamos invenciveis quando
abracamos e traduzimos nosso sentido de integridade em discursos politicos e éticos e em ativismo
(Lorde, 1984; Walker, 2006). A integridade infunde nossas exigéncias e esforgos por uma vida digna com
uma autenticidade que ndo pode ser negada. Ela pode encontrar resisténcias e rejeicdes, mas nao pode
ser negada. Quando nascemos, chegamos com todas as formas de integridade que sdo inalienaveis a
experiéncia humana de vida. Elas sao a nossa heranga e sdo essas sensibilidades que sustentam a politica
e a ética do feminismo como ideologia, identidade e forma de vida.

Localizando-me o mais proximo possivel do poder da vida e da generosidade da natureza, observei que a
qualidade e a quantidade das culturas que cultivo aumentam a cada estacao, apesar de serem cultivadas
no mesmo solo. Com cuidado e profundo respeito, procurei cuidadosamente e comecei a encontrar o
ponto de equilibrio entre as capacidades nutritivas da terra e as minhas prdéprias capacidades de viver
de forma simples, tranquila e saudavel (Harper, 2009). Isso se traduz conceitualmente em suficiéncia
— a capacidade de nos alimentarmos e nutrirmos, de termos o SUFICIENTE — através de uma relacado
equilibrada com a terra e outros ecossistemas vivos'?’.

Além das minhas experiéncias pessoais, enquanto vivo uma vida atenta a terra e a sua generosidade, aos
seus ilimitados dons espirituais, nutritivos e estéticos, também consegui iniciar novos relacionamentos
com alguns dos meus vizinhos na montanha. Nos Ultimos anos, apoiei e incentivei uma vizinha que vive
em condi¢cOes muito precdrias; ela e o seu parceiro vivem com HIV/Aids, seu filho com Sindrome de Down
esta numa cadeira de rodas e a Unica renda que possuem é um subsidio social miseravel e imprevisivel,
gue chega duas vezes por ano e mal é suficiente. Um dia, sugeri a minha vizinha que limpassemos um
pequeno pedaco de terreno adjacente a sua casa de dois cOmodos e reconstruissemos a terra para que
pudesse cultivar alguns alimentos. Passamos uma semana removendo as garrafas quebradas, latas e
borrachas e, aos poucos, trouxemos o esterco, o composto, as sementes e o amor. Foi magico. Hoje ela
anseia pela estacdo das chuvas, quando poderd plantar as mudas, e a alegria em seu rosto ao ter uma
colheita bem-sucedida é insubstituivel. A familia consegue viver daquele pequeno pedaco de terra varios
meses por ano.

Essa iniciativa mudou nosso relacionamento de diversas maneiras. Eu e ela, uma mulher da classe
trabalhadora com uma educagao minima, conseguimos construir uma ponte de solidariedade entre nds
baseada num sentido deintegridade e auto exploragao. Compartilhamos conhecimentos sobre preservagao
de sementes e ela sempre me ensina sobre as verduras indigenas que voltaram aquela terra — mudando
minhas préprias atitudes em relagao as “ervas” e seu valor imensuravel para a saude e a cura. Ela plantou
um canteiro com algumas ervas basicas necessarias para cuidar de gripes, dores, problemas de estobmago
e muito mais. Nés nos tornamos essas novas mulheres de uma forma que nenhuma de nds imaginou.

17 Eu estava narrando com entusiasmo para minha querida amiga Beverly Guy-Sheftall como minha despensa estava
“arrebentando” com frutas e vegetais organicos, e como fiquei surpresa com esse processo incrivel do qual fiz parte — viver da
terra de maneira organicamente respeitosa. Ela respondeu dizendo: “Vocé se tornou SUFICIENTE” e a clareza da sua resposta
reforcou a minha compreensdao de como, quando as feministas partilham a forma como vivem, consolidam nossas ideias
coletivas e expandem nosso pensamento radical.




Emtermos de solidariedade de classe, essa relagao permitiu que eu me afastasse dos preconceitos inerentes
as relagOes de classe e de status social. Inicialmente, tivemos que lidar com grande parte da bagagem que
nos constitui como mulheres negras em uma monarquia feudal e patriarcal. Tivemos que encontrar uma
linguagem para compartilhar esse conhecimento que mudou nossas vidas. Assisti-a lentamente abandonar
o medo que acompanha as interagdes entre mulheres da classe média e da classe trabalhadora. Também
encontrei uma sensac¢do de tranquilidade com suas habilidades de transformar sua vida sem direcionar o
processo. Foi uma jornada lenta, carinhosa e gratificante. Agora discutimos o aquecimento global e o seu
impacto nas nossas culturas — cultivamos principalmente culturas indigenas e resistentes a seca — e que
mudancas teremos de fazer na préxima estagdo. Ela estd se tornando mais autbnoma — para a ira dos
habitantes locais que tém mais dinheiro do que ela — e o seu sentido de liberdade me convenceu de que
tais iniciativas devem constituir o nicleo do novo feminismo africano contemporaneo.

Conclusao

Escolhi localizar a fonte da minha nova consciéncia e experiéncia de liberdade no processo de cultivo de
alimentos organicos. Dessa nova realidade vivida, também cresceu um respeito mais profundo pela cura e
pelo uso de ervas medicinais que cultivo a minha volta, uso para as minhas préprias necessidades e para
apoiar os meus vizinhos e amigos na minha comunidade — numa sociedade na qual a medicina alopatica
tem uma presenca grande e dominante e que sistematicamente ridiculariza as ervas, mesmo quando o
Estado afirma respeitar os sistemas e praticas de conhecimento indigenas.

Essa mudanca para um local que tem os seus desafios e alegrias me proporciona explosdes de visdao e
energia para contemplar o que significa viver radicalmente e estar envolvida neste momento de hegemonia
neocolonial e de flagrante consumismo capitalista. Certamente, existem muitos locais de revigoramento
para os quais cada um de nds pode se deslocar, ideoldgica e fisicamente. O maior desafio é como trazer
novas ideias, energias, atividades e mudancas de consciéncia para o processo através do qual as feministas
africanas podem comecar a elaborar, articular e viver um futuro alternativo.

Falando da minha posicdao vegana e ecofeminista, é claro que a apropriacdo de novas ideias em torno
da cura a base de ervas e da producdo organica, que em muitos aspectos permaneceram como a base
da agricultura de subsisténcia pela maioria das mulheres rurais africanas, esta se tornando uma questao
politica urgente que afeta os meios de subsisténcia da maioria dos povos africanos®. Foram essas clarezas
das minhas experiéncias vividas que me convenceram de que a relagdo dialética entre teoria e prdxis
continua a ser crucial na imaginagdo e articulagdo de um feminismo africano contemporaneo, que serd ao
mesmo tempo revoluciondrio e essencial para a criacdo de novas realidades e cenarios de vida para nds,
no continente e fora dele.

%8 A invasdo das zonas rurais africanas por organismos geneticamente modificados, bem como a pressdo para a obtengdo de
titulos de propriedades comunitarias é o novo ataque que visa uma maior comoditizacdo das sociedades rurais africanas e da
biodiversidade africana.
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Posfacio — Em memadria de Giandomenico Majone:
uma vida entre ideias, afetos e politica

Leonora Delli Gatti Majone

Sobre a autora

Leonora Delli Gatti Majone é professora aposentada e tradutora literaria. Casou-se com Giandomenico
Majone em 1960 e compartilhou com ele uma trajetéria de mais de seis décadas, entre os Estados Unidos,
Italia, Alemanha, Austria e outros paises por onde passaram em suas vidas académicas e familiares. Neste
texto, Leonora homenageia seu companheiro, revelando ao leitor a profundidade de uma vida marcada
pelo rigor intelectual, pela curiosidade cosmopolita e por vinculos afetivos que atravessam o tempo e os
continentes.

Giandomenico Majone (1932-2022)

Giandomenico foi um homem que aproveitou ao maximo cada experiéncia. O “Prémio Giandomenico
Majone” foi instituido pelo Consércio Europeu para Pesquisa Politica, honrando “sua contribuicdo
excepcional para o estudo sobre a governanca regulatdria na Unido Europeia e além”. O prémio é concedido
a estudiosos em inicio de carreira por pesquisas originais. Mas e quanto aos primeiros anos dele?

Ele nasceu no domingo de Pascoa de 1932, em Como, na margem de seu famoso lago. Ainda jovem,
mudou-se com a familia para Veneza onde passou a infancia e, desde entdo, se considerava um verdadeiro
veneziano. Assim como todo veneziano, era cheio de energia: cruzava a cidade a pé, praticava remo e
nadava no Lido durante os verdes. Ja nos Estados Unidos, comecgou a correr; s6 parou depois dos sessenta
anos, quando passou a se contentar com caminhadas, por conta de uma condig¢do cardiaca que, com o
tempo, o debilitou.

Essa energia e cardater marcantes fizeram com que insistisse em entrar no jardim de infancia e no ensino
fundamental com um ano de antecedéncia. Até os ultimos dias, recordava com carinho dos sdbados em
gue sua mae o levava ao Rialto para comprar um livro novo. Na adolescéncia, aprendeu as principais
linguas ocidentais, incluindo espanhol e portugués — embora, segundo ele, fosse dificil aprendé-
las simultaneamente, dada sua semelhanca. J& adulto, aprimorou o alemdo em Viena onde conheceu
uma mulher nobre russa que lhe ensinou russo. Durante os anos universitarios nos Estados Unidos,
complementava a renda traduzindo livros de matematica do russo para o alemao.

Graduado em ciéncias politicas pela Universidade de Padua, sonhava com a diplomacia. Sempre foi um
leitor dvido de histéria mundial. Sua carreira académica comecou na Escola de Estudos Internacionais
Avancados da Universidade Johns Hopkins, em Bolonha. Em seguida, com uma bolsa Fulbright, seguiu para
a Universidade George Washington. Mais incentivado pela mae do que pelo pai, tornou-se, por assim dizer,
um migrante intelectual — com privilégios, mas também com sacrificios. Estava na América quando soube
do estado critico de seu pai e partiu imediatamente de navio — como era comum nos anos 1950 — mas
chegou tarde demais. Também perdi meus pais enquanto vivia na Itdlia, mas, ao menos, pude estar presente
em seus funerais. Imaginar a dor daquela viagem solitdria de Giandomenico, em 1956, ainda me comove.




No ano académico de 1957-1958, foi convidado por Herbert Simon (prémio Nobel de Economia em
1978) para fazer mestrado em matematica no Instituto Carnegie de Tecnologia, em Pittsburgh — minha
cidade natal. Nos conhecemos na casa de um amigo, em mais um domingo de Pdscoa. Nosso namoro foi
turbulento e, apds idas e vindas, mudei-me para Sao Francisco. Dois anos depois, ele me alcangcou com
uma bolsa de doutorado em estatistica na Universidade da Califérnia, em Berkeley, sob orienta¢do de
Jerzy Neyman. Casamo-nos em 1960 e nosso primeiro filho nasceu em 1961.

Por razbes de saude minhas, nossos pais cuidaram do bebé durante seu primeiro ano de vida, até que
pudemos té-lo conosco. Quando nosso filho tinha trés anos, partimos de Nova York rumo a Itdlia onde
Giandomenico lecionaria no Departamento de Matematica da Universidade de Roma. L3, conheceu o
matematico Bruno de Finetti que influenciou profundamente seu modo de pensar. Paramos em Napoles,
terra de nossos antepassados, e depois seguimos para Veneza para visitar sua familia.

Apds dois anos em Roma, recebemos proposta da Universidade de Pittsburgh e, posteriormente, da
Universidade de British Columbia, no Canadda. Apesar da beleza de Vancouver, Giandomenico sentia-se
profissionalmente insatisfeito e voltamos a Roma onde moramos por quase vinte anos. Nessa época, ele
frequentemente aceitava novos desafios e nds viajdvamos com frequéncia.

Nosso segundo filho nasceu em 1974. Giandomenico estava entdo no Instituto Internacional de Analise de
Sistemas Aplicados (IIASA), em Laxenburg, na Austria. Vivia s6, retornando a Roma uma vez por més. Como
com o primeiro filho, também n3do pdde acompanhar o crescimento didrio do recém-nascido. Em 1976,
reunimo-nos na Austria. Infelizmente, Laxenburg ficou marcada por duas perdas: |4 estdvamos quando ele
soube da morte prematura do irmao e, dois anos depois, quando eu perdi o meu.

Logo apds, ele foi para Nova York com bolsa da Fundagao Russell Sage e, depois, lecionou em Yale.
Compramos uma bela casa em New Haven, mas Giandomenico dividia o tempo entre os Estados Unidos e
a Italia. A separagao geografica afetou nossas criangas: o mais velho optou por ficar com a avdé em Veneza.

E nesse periodo que ele desenvolve as ideias que depois amadureceriam em seu livro Evidéncia, Argumento
e Persuas@o no Processo Politico (1989). Em artigo de 1977, ele ja alertava sobre as “armadilhas da analise”:
problemas definidos convencionalmente, estatisticas com margens de erro, pesquisas enviesadas por
seus proprios questiondrios e interpretacdes condicionadas por modelos restritivos. Mostrava como a
“evidéncia” é, em ultima instancia, informacao selecionada para sustentar um argumento. E que, em vez
de dados incontestaveis, sdo os argumentos bem construidos e eticamente apresentados que sustentam
boas decisGes publicas.

Nos anos 1980, esteve na Alemanha (Bielefeld e Berlim), no mesmo periodo em que recebemos a visita
de Vincent e Elinor Ostrom. Em 1984, voltou a Laxenburg onde soube da morte de sua mae. Dessa vez, ao
menos, pode viajar rapidamente para Veneza.

Veio entdo o convite da Escola de Governo Kennedy, em Harvard, seguido de outro que mudaria nosso
destino: o Instituto Universitario Europeu, em Florenga. Instalamo-nos definitivamente na regiao, préximos
da familia, onde vivemos com serenidade e acolhemos o nascimento de nossa neta.

Christian Joerges, ao revisar o livro Regulating Europe em 1999, destacou dois méritos: sua clareza ao
tratar de temas complexos, dirigindo-se a estudiosos e leigos com igual rigor; e sua capacidade de articular




debates das politicas publicas norte-americanas com os dilemas da construgao europeia — em especial, o
surgimento das agéncias reguladoras independentes como resposta a crise do Estado de bem-estar.

Giandomenico afirmava que evidéncia e argumento sdo cruciais em decisdes regulatdrias — aquelas que,
idealmente, beneficiam a todos — mas ndo bastam diante de conflitos redistributivos nos quais interesses
sdo antagbnicos. Com Aaron Wildavsky, propds que a politica publica € um processo evolutivo, em que
formulacdo e implementacdo ndo sdo estagios separados, mas dimensdes de uma mesma pratica.

Em seus ultimos escritos, refletia criticamente sobre a “integracdao sem fim” da Unido Europeia, perguntando
se 0 “processo” havia se tornado um fim em si mesmo. Preocupava-se com o déficit democratico e com a
expansao das competéncias supranacionais sem clara legitimacao.

Nos seus ultimos anos, sonhava em percorrer a Estrada da Seda, inspirado por Marco Polo. Ja ndo podia
viajar, ele que havia cruzado o mundo — de Lisboa a Tallin, do Vietna ao Japao. Sua obra foi traduzida para
o espanhol, japonés e outras linguas. Seu colega e amigo Luis Aguilar Villanueva recordava como Evidence,
Argument and Persuasion influenciou profundamente a América Latina.

Durante a doenga, manteve-se sereno. Prometeu a neta que, quando melhorasse, a levaria a Florenca e
compraria um livro que ela escolhesse. Um legado dos antigos sdbados no Rialto.

Nota dos organizadores

Este posfacio é,ao mesmo tempo, um testemunho amoroso e uma homenagem intelectual a Giandomenico
Majone, cuja obra marcou de formaindelével o campo das politicas publicas em escala global. Agradecemos
profundamente a Leonora Delli Gatti Majone por compartilhar conosco esta narrativa intima que nos
lembra que toda teoria nasce de uma vida vivida e que, por tras das ideias, hd sempre afetos, perdas,
deslocamentos e compromisso.




