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APRESENTACAO E AGRADECIMENTOS

Esta obra é fruto de uma série de discussdes entre os organizadores e um
grupo de pesquisadores brasileiros e franceses, iniciada apds a constatagio da au-
séncia de um texto de referéncia no Brasil para estimular a reflexdo e o uso das
abordagens da sociologia da a¢do publica. O objetivo deste texto é introduzir as
perspectivas francesas para a andlise de politicas piblicas a comunidade de pessoas
interessadas no assunto. Trata-se de um livto que aspira a servir para publicos
variados, como académicos, pesquisadores, funcionarios do governo e de organi-
zagbes ndo governamentais, do setor privado, jornalistas, estudantes ou cidadaos
interessados sobre o tema.

O livro comegou a ser concebido em 2015 a partir de um dialogo, que Os-
many Porto de Oliveira teve durante seu perfodo de Pés-Doutorado, no curso de
Gestio de Politicas Publicas na USP-Leste com o colega Eduardo de Lima Caldas,
professor da instituiciao. Essa conversa se ampliou e incluiu também Patrick Has-
senteufel, Yves Surel e Gilles Massardier. A obra ganhou forma e estrutura apos
uma jornada de estudos, organizada na Universidade de Paris — II, em janeiro de
2018. Nessa ocasido, os autores dos capitulos apresentaram versoes prévias de seus
textos e a estrutura da obra foi discutida. Um ano mais tarde, Osmany Porto de
Oliveira, durante sua permanéncia como pesquisador visitante, no Institut des Hautes
Etudes de ' Amérique 1atine da Sorbonne Nouvelle, e Patrick Hassenteufel conclui-
ram as revisoes das primeiras versGes dos capitulos. A obra foi traduzida pela Enap
no final de 2019.

Para a concepcido da obra, consideramos o fato de que, nos ultimos anos,
o campo de analise de politicas publicas no Brasil passou por um importante pro-
cesso de ampliagio e aprofundamento. Esse processo envolveu o crescimento dos
cursos de graduacio e pés-graduagdo na area, sendo acompanhado pelo aumento
de professores e pesquisadores dedicados ao tema e pela constituicio de uma as-
sociagao do campo, a Associacao Nacional de Ensino e Pesquisa do Campo de
Publicas (ANEPCP), por um lado, e a consolida¢ao de grupos tematicos em asso-
ciacoes das areas das Ciéncias Sociais, a Associacio Brasileira de Politicas Publicas
(ABCP) e a Associacio Nacional de Pés-Graduacio e Pesquisa em Ciéncias Sociais
(Anpocs), por outro.

O livro foi desenvolvido para oferecer um panorama geral da area ao leitor.
Os capitulos tematicos cobrem as diversas questdes da sociologia da a¢ao publica.
A forma da escrita procurou se adequar para servir seja a pesquisadoras e pesquisa-
dores com formacio de pos-graduacio, em diferentes estagios da carreira, seja para
estudantes de graduacido. A obra fornece elementos analiticos que ajudam a ampliar
a compreensao dos fenémenos relacionados as politicas publicas. Entende-se que,
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a0 levar em consideracio a dimensdo das ideias, das institui¢oes, dos interesses,
dos instrumentos, dos individuos e do internacional, a sociologia da a¢do puiblica
oferece, no contexto contemporaneo, a possibilidade de novas leituras das politicas
publicas.

A publica¢ao das abordagens francesas das politicas publicas nao sugere que
as leitoras e os leitores adotem as proposicoes dos autores, mas que tenham mais
uma opgao analitica para utilizar ou, simplesmente, complementar suas pesqui-
sas. O proposito do livro é, portanto, promover um debate cada vez mais plural,
do ponto de vista te6rico, conceitual e analitico sobre as politicas publicas. F no
sentido de democratizar o acesso ao conhecimento que este texto foi traduzido.
Esta obra é um convite para estimular o didlogo entre pesquisadores brasileiros
e franceses. Entende-se que o mesmo movimento possa ser feito, no futuro, em
relacio a outras escolas e tradi¢des de pensamento, na Europa e em outras regides
do mundo, como a Africa e a Asia.

Na Enap o apoio de Fernando Filgueiras, que desde o inicio acreditou no
potencial e acompanhou o processo de produc¢ao do livro, de Natédlia Koga, que
estimulou com entusiasmo a publicacio, e de Regina Luna de Santos Souza, que
deu continuidade ao projeto em 2020, foi fundamental para que esta obra pudesse
vir a luz. Somos gratos ao Eduardo de Lima Caldas e Gilles Massardier, pelas di-
versas conversas que tivemos ao longo desta publicagdao. Nossa gratiddo também ¢é
destinada a um conjunto de parceiros e suas instituigdes na Franca, que apoiaram o
projeto e foram essenciais para a producao do livro: Yves Surel, no Centre d’études
et de recherches de sciences administratives et politiques (CERSA) da Université
de Paris 11 — Panthéon Assas, Thierry Delpeuch, no Pacte (Laboratoire de sciences sociales —
Centre National de la Recherche Scientifique), da Université de Grenoble; Charlotte Halpern,
Patrick Le Galés e Pierre Lascoumes, no Centre d’Etudes Enropéenes, na Sciences Po —
Paris. Nossas instituicdes o Laboratoire Printemps (Professions, Institutions, Temporalités),
da Université de Versailles Saint-Quentin-en-Yvelines, para Patrick Hassenteufel, e o La-
boratério de Politicas Puablicas Internacionais (Laboppi), da Universidade Federal
de Sao Paulo (Unifesp) — Campus Osasco, para Osmany Porto de Oliveira, também
precisam ser agradecidas. Por fim, devemos registrar a todas as autoras e todos os
autores do livro nossos mais sinceros agradecimentos.

Osmany Porto de Oliveira e Patrick Hassenteufel,
Sdo Paulo e Paris, janeiro de 2021.
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PREFACIO

Pierre Muller

O trabalho aqui apresentado é original em muitas maneiras. Em primeiro
lugar, trata-se de uma sintese, o mais completa possivel, dos trabalhos realizados
na Franca no campo da andlise de politicas publicas. Nao se trata, portanto, de
um manual de andlise da a¢do publica, pois ha muitos exemplos disso em todas as
linguas. Na realidade, a sua ambi¢ao ¢ permitir que os participantes questionem o
estado da sua disciplina na Francga, aprofundando o didlogo com os seus colegas
que trabalham num grande pais e cuja investigacdo se destina a ocupar um lugar
cada vez mais proeminente na cena internacional.

A analise das politicas publicas nao ¢ um segredo para ninguém, e é em gran-
de parte estruturada como uma disciplina pelos conceitos, abordagens e métodos
resultantes de trabalhos americanos. Nio se trata, evidentemente, de repreender os
nossos colegas americanos por terem sido pioneiros no estudo da atividade gover-
namental, indo além das abordagens institucionais ou juridicas. Mas era inevitavel
que o trabalho fundador da disciplina tivesse sido marcado pelas caracteristicas
proprias da sociedade e do governo norte-americano.

Isso também explica a situagdo especial no campo da analise de politicas na
Franca. Introduzido (no infcio da década de 1980) tardiamente em comparagio
com outras subdisciplinas da Ciéncia Politica, como a andlise eleitoral ou a socio-
logia dos partidos politicos, foi por muito tempo visto como um campo um pouco
a parte, ndo teorizado o suficiente por ser considerado muito focado em “recei-
tas” para os governantes. Ao mesmo tempo, como as bases dessa subdisciplina
se apoiavam diretamente em uma estrutura conceitual internacional e nas grandes
obras fundadoras, foi desde logo mais aberta a cena internacional do que outros
setores da Ciéncia Politica francesa, o que, num primeiro momento, contribuiu,
alias, para reforcar o seu isolamento académico. Ao longo do tempo, o desenvol-
vimento da andlise politica nos curriculos universitarios e a abertura internacional
da Ciéncia Politica francesa eliminaram em grande medida essas barreiras. Nessas
condicOes, compreende-se melhor o interesse desse dialogo franco-brasileiro, uma
vez que permite aos investigadores do Brasil conhecer melhor as especificidades
das abordagens francesas e, a0 mesmo tempo, aos investigadores franceses con-
frontar as suas reflexdes com um universo intelectual que expande o seu horizonte
académico.

Efetivamente, a analise das politicas na Franca nao foi construida como uma
espécie de decalque dos modelos internacionais. O trabalho realizado pelos pesqui-
sadores franceses tem a marca de um contexto cultural e académico que os levou a
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tomar caminhos especificos para sua reflexdo sobre o governo. Nao ¢ certamente
possivel falar de uma andlise das politicas “a francesa”, mas talvez de uma espécie
de French Touch, que tem a ver com o fato de que, na Franca, certos objetos e certas
abordagens sio privilegiados em relagdo ao que se passa em outros pafses, 0 que
ndo significa que esses objetos e essas aproximagoes nao existam alhures. Podem
citar-se (entre outros), a atencao dada aos atores, a importincia das abordagens
historicas, a prevaléncia dos métodos qualitativos e o desenvolvimento de aproxi-
magdes ditas cognitivas.

Nio obstante, este prefacio ndo pretende, evidentemente, substituir o tra-
balho dos organizadores do livro na apresentacao das particularidades das obras
francesas e do que elas podem contribuir para os intercambios internacionais. Gos-
taria apenas de salientar um aspecto que parece particularmente significativo. Na
Franca, talvez mais do que em qualquer outro lugar, para muitos pesquisadores que
trabalham com politicas publicas, o estudo da acdo puiblica em um determinado
setor ou territdrio vai muito além da compreensiao dos mecanismos de constru¢ao
e implementacdo de politicas. Analisar as politicas publicas também significa tentar
compreender a realidade para além dessa politica. Estudar as politicas agricolas ou
industriais ajuda a explicar as transformagdes na relacio entre uma sociedade e sua
agricultura ou industria; estudar as politicas do Estado de bem-estar social ajuda a
observar as mudangas no pacto social impulsionado pelo Estado; estudar as politi-
cas economicas implica propor uma interpretaciao global da redefini¢ao da relagdo
entre uma sociedade e seu ambiente, assim como estudar as politicas de género leva
a olhar para as turbuléncias nas relagoes sociais entre os individuos de diferentes
sexos. Como resultado, pode-se dizer que a analise das politicas estd no centro da
Ciéncia Politica contemporanea, pois oferece chaves essenciais para se compreen-
der tanto os desafios atuais do mundo politico quanto as formas de respondé-los.
Parece-me que é em torno desse questionamento que podem ser estabelecidos os
didlogos mais frutuosos. Em especial porque, infelizmente, o desenvolvimento em
todas as partes do mundo de partidos populistas, com falsas respostas a problemas
reais, mostra, caso seja preciso, a necessidade de ferramentas de analise das politi-
cas publicas para compreender e agir sobre o mundo.

14 Sociologia politica da agio publica: Teorias, abordagens e conceitos



Cieimuno 1

INTRODUCAO A SOCIOLOGIA POLITICA
DA ACAO PUBLICA

Patrick Hassenteufel e Osmany Porto de Oliveira

Introducgao”

O processo de constituicao do campo da analise de politicas publicas no Brasil,
assim como em outras latitudes, recebeu forte influéncia das teorias e conceitos da
academia anglo-saxa. A produgio que segue essa tradi¢ao de pesquisa em muitos casos
se fundamenta em modelos lineares, racionais e estilizados para explicar as politicas
publicas. Ainda que tenha ocorrido no Brasil uma popularizacao da expressiao “Esta-
do em a¢do”, cunhada nos anos 1980 por Pierre Muller (1985), seu uso e circulagdo
ocorreram sem o conjunto de pressupostos epistémicos e elementos analiticos que
circundam essa no¢ao. Em muitos casos, apenas a expressao “Hstado em acao”, que
intitula sua obra, foi adotada para se referir as politicas pablicas em geral. E a expres-
sdo passou a ser empregada para tratar de processos politicos, cujas leituras foram
feitas, em parte, por meio de quadros analiticos distantes da proposta original do autor.

A sociologia da agdo publica ndo ¢ uma teoria ou corrente de pensamento fe-
chada. Ao contrario, trata-se de um campo em constante processo de revisdo e critica
interna. Um campo em que ha disputas e clivagens, mas que compartilha elementos
comuns, que sao proprios a forma como a analise das politicas publicas se constituiu
na Franca e sua relacdo com a producio de conhecimento no campo internacional.
Entre os elementos compartilhados pelos pesquisadores franceses na analise de poli-
ticas publicas estd a incorporac¢ao de contribui¢oes de outras disciplinas das Ciéncias
Humanas, com forte tradi¢ao na Franca, a saber, a Sociologia, a Filosofia e a Histétia.

O uso de autores como Pierre Bourdieu, Michel Foucault e Bruno Latour
nos estudos da sociologia da agao publica ¢ frequente.” Na Franca, como afirma

! Esta introducao, esctita em conjunto com Patrick Hassenteufel, foi produzida durante o
periodo de permanéncia na Franca de Osmany Porto de Oliveira como professor e pesqui-
sador visitante no Institut des Hautes Etudes de I’Amérique Latine, da Sorbonne Nouvelle,
em Paris, entre dezembro de 2018 e janeiro de 2019.

% Veja, pot exemplo, a no¢io de instrumentos da agdo publica, Capitulo 3, que se inspita
em Weber e Foucault para construir tal categoria analitica, bem como o Capitulo 7, que
mobiliza a nogao de “campo” de Bourdieu.
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Pierre Muller no Prefacio desta obra, “[a]nalisar as politicas publicas também
significa tentar compreender a realidade para além dessa politica”. Para explicar
o “Estado em a¢a0”, a sociologia da a¢ao publica atribui importancia a elementos
analiticos que envolvem o papel das ideias, do conhecimento, das institui¢oes,
dos interesses, dos instrumentos, dos individuos e de género (ver o Capitulo 11
em particular). Mais recentemente, sobretudo com o processo de integracio re-
gional na Unido Buropeia, também foi incluida a dimensio internacional e trans-
nacional das politicas publicas (como apresentados nos Capitulos 14, 15 ¢ 16). O
fato da sociologia da a¢io publica apresentar esse conjunto de elementos nio sig-
nifica que essa seja uma abordagem proépria ao campo da Sociologia. Trata-se de
uma perspectiva de analise usada sobretudo pela ciéncia politica francesa. Nesta
introducio, serdo sintetizadas a evolu¢io da area de analise de politicas publicas
no Brasil, na primeira parte, a titulo introdutério, e na Franca, na segunda parte,
de maneira mais detalhada de modo a situar o leitor no conjunto mais amplo de
capitulos desta obra.

1. Uma breve apresentagao da analise de politicas publicas no
Brasil

A existéncia de uma comunidade de especialistas organizada em torno da
analise de politicas publicas ¢ recente no Brasil. A partir sobretudo da segunda dé-
cada de 2000 foi se consolidando com um corpo denso de pesquisadores em todo
o pais (FArRAH, 2016; MARQUES E FAria, 2013). A analise de politicas publicas no
Brasil se constituiu, por um lado, em relagio a produgio de conhecimento em areas
especificas da academia no pafs, que orientaram as questdes, conceitos e teorias uti-
lizadas, e, por outro, em funcio das evolu¢des empiricas da realidade politica bra-
sileira (como, por exemplo, a constru¢ao do Estado no Governo Vargas, Regime
Militar, Periodo Democratico), que influenciaram a defini¢ao dos objetos analiticos
e os usos dos estudos das politicas publicas. A proposta desta se¢do ndo ¢ de fazer
uma revisdo extensiva de literatura sobre a construcao do campo de politicas pu-
blicas no Brasil e nem detalhar as distintas narrativas que existem a respeito desse
processo.” Nesta se¢do, serdo apresentados, de forma sintética, alguns elementos

* Ha4 distintas leituras sobte os temas dos trabalhos que compuseram a analise do Estado
e das politicas publicas. Para manter a concisio desta introducio e oferecer ao leitor um
panorama da drea, serd levada em consideracdo parte dos trabalhos. Para revisoes de lite-
ratura e explicagdes sobre a constitui¢do do campo de politicas publicas no Brasil, o leitor
pode conferir os trabalhos a seguir: Farah, 2011; Marques, 2013; Brasil; Capella, 2016; Melo,
1999. F interessante notar que nas revisoes de literatura dos anos 1990, autores franceses,
como Pierre Miiller, ainda aparecem nos textos; ao passo que em 2000 esses nao sao mais
mencionados.
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constitutivos da andlise de politicas publicas no Brasil, para abrir o caminho para
a apresentacao do processo de construcdo e consolidagdo da sociologia da acdo
publica francesa, que ¢ o foco desta obra.

Martah Farah (2016) defende que a existéncia do estudo das politicas pua-
blicas no Brasil possa ser rastreada a partir dos anos 1930, quando, no Governo
Vargas, com a construcao de um Estado no sentido weberiano e da burocracia
brasileira, foi necessario possuir informagoes para orientar a implementacao das
politicas publicas, momento em que a area se inspirava nas policy sciences vindas
dos Estados Unidos. Mais tarde, com a Ditadura Militar, o estudo das politicas
publicas foi marcado pela distingao entre administragdo e politica e as pesquisas
do campo usavam a andlise técnica-cientifica, orientando-se para a formulagao,
planejamento e aplicacao das a¢Oes governamentais (FARAH, 20106, p. 967). Nesse
petriodo foi construido o Instituto de Pesquisas Economicas Aplicadas (Ipea),
que direcionava suas investigacOes para a area da macroeconomia. Paralelamente,
surgiram também espacos de reflexdo critica sobre as politicas publicas, como,
por exemplo, na area de habitacio, a qual recebeu uma importante influéncia da
sociologia urbana francesa (Faran, 2016, p. 970).

De acordo com Marques e Souza (2016, p. 323), no perfodo que se estende
entre a década de 1970 e 1980 foram produzidas analises em nivel macro sobre
o desenvolvimento do Estado brasileiro, que pode ser identificado nas obras de
classicos como Oliveira Vianna, Raymundo Faoro, Vitor Nunes Leal ou Fernando
Henrique Cardoso (MARQUES; Souza, 2016, p. 323). Os autores também identifi-
cam que, nos anos 1980, hd um momento de expansido do neo-institucionalismo
da analise das politicas publicas no Brasil. As analises procuram fazer um balanc¢o
do Regime Militar, bem como entender a burocracia no Brasil. Nesse perfodo, foi
criado o Nucleo de Estudos em Politicas Publicas, na Unicamp (NEPP), que se
dedicou exclusivamente a analise de politicas publicas e se empenhou nao apenas
nas analises das politicas do perfodo precedente, mas também na proposigio de
instrumentos para atuar diretamente com as questoes publicas no pais.

Ap6s a democratizacdo e a promulgagio da Constituicio de 1988, um con-
junto novo de objetos de pesquisa passou a interessar aos especialistas, como o
processo de descentralizagdo (Souza, 2001), o federalismo (HOCHMAN; FARIA,
2013), as politicas locais (FaraH, 2000), a reforma do Estado (ABrucio, 2007), as
institui¢oes participativas (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012), as diversas politicas setoriais
ete. A partir dos anos 2000, o campo foi se expandindo e se organizando, do pon-
to de vista heuristico, para ganhar maior densidade, especificando suas questoes,
conceitos, teorias e objetos analiticos. Estudos sobre as desigualdades e a pobreza
(ARRETCHE, 2015), capacidades estatais (GOMIDE; PIrES, 2014), burocracias (LOTTA,
2018), difusao de politicas (PORTO DE OLIVEIRA; PIMENTA DE FARIA, 2017), politica
externa como politica publica (RATTON SANCHEZ ¢f al., 2006; MILANI; PINHEIRO,

* A respeito da produgio antetior 2 década de 2000, ver Melo (1999).
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2011), entre outros, passaram a ganhar mais espaco de discussao, adensando suas
literaturas especificas e construindo grupos de pesquisadores.

No que diz respeito a producdo académica, a construcdo de espagos foi
importante para estimular e coordenar a produgio de conhecimento em nivel na-
cional. Entre esses espacos, merecem destaque o Grupo de Trabalho na Anpocs e
as Areas Tematicas na ABCP, que discutem analise de politicas publicas de modo
geral e, mais especificamente, a evolu¢do progressiva do chamado “Campo de Pu-
blicas”, os Encontros da Associacio Nacional de Ensino e Pesquisa do Campo de
Puablicas (ANEPCP) e os Encontros Nacionais dos Estudantes de Administracdo
Publica (Eneap) (CAPELLA; SOARES, 2014; PIRES ¢ al., 2014). A criacido, no periodo
recente, de novos cursos na area de politicas publicas, gestdo de politicas publicas,
administracdo publica e outros — que em 2013 contava com 200 em nivel de gra-
duagio, entre presenciais e a distancia, para um contingente de aproximadamente
49 mil alunos (PIRES ¢/ al., 2014, p. 122) —, nao apenas ampliou consideravelmente
o publico interessado no tema, mas também favoreceu a difusdo do conhecimento
especializado em escala nacional e com ampla capilaridade no territorio brasileiro.

A combinagdo desses processos de producio de conhecimento contribuiu
para o surgimento de uma comunidade ampla, que se constituiu como um espago de
estudos multidisciplinar (MARQUES; FaAria, 2013), com certa concentragdo nas areas
de Ciéncia Politica e Administracao Pablica (Faran, 2011). No periodo contempora-
neo, as pesquisas sobre as politicas publicas estao distribuidas em distintas areas das
Ciéncias Sociais, em geral, incluindo a Sociologia, o Direito, a Antropologia e outras
(MARQUES; Faria, 2013), e em areas especializadas de politicas setoriais, como, por
exemplo, educagio, saude publica e assisténcia social etc. (BrasiL; CAPELA, 2010).

E nesse contexto de ampliacio e de pluralizacio do campo de pesquisa no
Brasil que a sociologia da agao publica pode ser introduzida como uma alternativa
adicional no mosaico de instrumentos analiticos disponiveis ao publico da area.
Essa abordagem pode oferecer novas perspectivas, teorias e conceitos para com-
plementar, estimular e ampliar a produc¢ao de conhecimento no campo da analise
de politicas publicas no pafs, bem como ajudar na interdisciplinaridade das pesqui-
sas. Na proxima secao, serd apresentado o processo de afirmacao da sociologia da
acao publica no contexto frances.

2. A afirmacio (tardia) da sociologia politica da agdo publica na
Francga

O desenvolvimento do estudo de politicas puiblicas no espaco académico
francés pode ser caracterizado por trés elementos: o primeiro é o carater tardio de
seu surgimento; o segundo, a importincia das perspectivas sociolégicas; o terceiro,
sua inscricio crescente no campo da Ciéncia Politica.
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Na Franca, o estudo de politicas publicas (no sentido de policy studies que
buscam entender a acdo publica no contexto de espagos académicos e nao da policy
analysis, no sentido de producio de conhecimento aplicavel diretamente aos atores
de politicas publicas)® realmente nio se desenvolveu até a década de 1970, muito
mais tarde do que nos Estados Unidos (e em menor grau do que em outros paises
da Europa Ocidental, como Reino Unido, Alemanha e Italia), onde recebeu, desde
os anos 1960, um forte reconhecimento por meio de figuras como Theodor Lowi,
Aron Wildawsky ou Chatles Lindblom. Esse carater tardio pode ser explicado por
dois fatores principais. O primeiro é a dicotomia histérica (desde o final do século
18) do sistema de ensino superior francés entre, por um lado, as grandes éwoles (ensino
supetior), encarregadas de recrutar e de formar as futuras elites estatais e, por outro,
as universidades. Essa forte separagao institucional teve como consequéncia funda-
mental concentrar a producdo do saber sobre e para o Estado nas grandes éroles, em
légicas bastante desconectadas da producao de conhecimentos académicos devido
as especificidades dessas instituicoes de ensino supetior, fortemente orientadas para
os conhecimentos praticos, bastante distantes dos debates académicos e cientificos,
com um corpo de professores reduzido, como ilustra muito particularmente a Feole
Nationale d’Administration, criada em 1945 (HASSENTEUFEL; LE GALEs, 2018).

O segundo fator que merece ser enfatizado é o peso de duas tradigSes inte-
lectuais na andlise do Estado, que contribuiram para travar o desenvolvimento do
estudo das politicas piblicas na Franca (LEcA; MULLER, 2008). A primeira tradigdo
diz respeito ao direito publico, que teve um desenvolvimento importante na Franga a
partir do inicio do século 20. O direito pablico esta no cerne da producio de conhe-
cimentos com predominancia juridica sobre a administracao, como também mostra
o desenvolvimento da Ciéncia Administrativa, fortemente marcada pelas problema-
ticas juridicas e desenvolvida essencialmente nas faculdades de Direito. A segunda
tradicdo, numa perspectiva muito mais ctitica, ¢ o marxismo em abordagens econ6-
micas ou filos6ficas, concedendo pouco espaco a andlise das politicas publicas, com
algumas excecoes (em particular, as politicas urbanas: ver os trabalhos de M. Castells).

E nesse contexto que a sociologia das organizacoes tem desempenhado um
papel decisivo (ver o capitulo de Daniel Benamouzig e Olivier Borraz). Desenvolveu-
-se na Franca, a partir do final dos anos 1950, em particular sob o impulso de Michel
Crozier, que passou muito tempo nos Estados Unidos e desempenhou um papel
fundamental na transferéncia da sociologia das administragdes americanas (Merton,
Selznick, Blau etc.). O Centre National de Recherche Scientifigne (CNRS), na época, apoiou
jovens sociblogos franceses que partiram para os Estados Unidos (LE GaLes, 2015),
o que resultou, especialmente, na criacio do Centre de Sociologie des organisations (CSO),
em 1964, no Institut d’Etudes Politigues de Paris (a institui¢io que prepara os alunos para

> Essa distingdo estd no centro da sétie de obras editadas pela Policy Press no ambito da
International 1.ibrary of Policy Analysis. Foi esclarecida no primeiro livro publicado em 2007,
no Canada (DoBUZINSKIS ¢ al., 2007).
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concursos do alto servico publico, incluindo a ENA). Os trabalhos do CSO e, em
particulat, o de Michel Crozier, focaram de maneira privilegiada no Estado, o que le-
vou alguns dos pesquisadores desse laboratorio a trabalhar sobre politicas publicas a
partir de duas perspectivas. A primeira se refere a implementacio de politicas piblicas
pela administracdo em nivel local, com os estudos de Pierre Grémion e Jean-Pierre
Worms em particular, e, sobre esse aspecto, deve ser conferido o capitulo de Renaud
Epstein neste livro. Ja a segunda diz respeito a andlise do ambiente central das deci-
soes, com o trabalho de Erhard Friedberg sobre o Ministério da Industria (1970), de
Jean-Claude Thoenig sobre o papel do Corps des Ponts et Chanssées® na politica d’Equi-
pement’ (1973) e de Catherine Grémion sobte os prefeitos (1979). A sociologia das
organiza¢oes contribuiu fortemente para o desenvolvimento das pesquisas empiricas
sobre politicas publicas, distinguindo-se da Ciéncia Administrativa e das perspectivas
marxistas, por meio de uma abordagem em termos de acdo organizada (MUSSELIN,
2005) baseada em quatro elementos:

e uma abordagem pelas organiza¢cdes administrativas (e ndo pelas decisoes)
e pelos atores em interacao (aos niveis micro e meso mais do que macro);

e uma abordagem indutiva baseada em estudos de casos aprofundados uti-
lizando métodos qualitativos (entrevistas em primeiro lugar, mas também
observacao);

e uma visdo fragmentada da acio publica baseada na racionalidade limitada
dos atores, questionando a coeréncia implicita da nocao de politica publica;

e uma énfase nos limites da mudanca e no lugar da politica (com énfase no
papel de lideranca dos atores administrativos).

Entre os socidlogos das organizagdes, Jean-Claude Thoenig, que deixou a
CSO em 1974, desempenhou um papel particularmente importante, ndo sé no
desenvolvimento da pesquisa de politicas publicas em geral, mas também na in-
tegracdo do estudo das politicas puiblicas na Ciéncia Politica. Com efeito, foi ele
quem dirigiu o volume do Traité de science politique (publicado em 1985), dedicado
as politicas puiblicas, e foi quem publicou, em 1989, com Yves Mény (professor de
Ciéncia Politica), o primeiro manual em francés dedicado a analise das politicas pua-
blicas (MENY; THOENIG, 1989). Também esteve na origem da criagdo de uma nova
revista com foco nas politicas pablicas (Politigues et Management Public), em 1983, e
de um laboratério do CNRS dedicado a essas questdes (o Groupe d’Analyse des Poli-
tiques Publigues), em 1984.

Essa crescente inclusao da pesquisa de politicas publicas na Ciéncia Poli-
tica se deve a outros dois fatores. O primeiro é o papel dos estudos realizados

¢ Corpos de Pontes ¢ Estradas, N.D.T. (Nota da Traducio, as notas foram acrescentadas
pelo revisor da traducdo para uma melhor compreensio do texto).

7 Infraestrutura, N.D.T.
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por pesquisadores como Yves Barel, Lucien Nizard, Bruno Jobert e Pierre Muller
(PoLLET; WARIN; 1994; DOUILLET; ZUANON, 2004), em um laboratério de Ciéncia
Politica, o Centre d’Etudes et de Recherches sur ' Administration et le Territoire (Cerat),
em Grenoble, que desenvolveu, com base no trabalho sobre o planejamento, a
abordagem em termos da noc¢do de quadros de referéncia (référentiel), adaptando
o conceito marxista de ideologia (fortemente desenvolvido na Franca por Louis
Althusser). Embora essa abordagem compartilhe com a da sociologia das organi-
zagoes a observagdo da ac¢do organizada, a atengdo dedicada aos atores (atribuindo
papel fundamental aos “mediadores” na condugdo das politicas setoriais) e o re-
curso a métodos qualitativos (ainda que com maior énfase na andlise de documen-
tos), os estudos sobre quadros de referéncia distinguem-se por varios motivos. Em
primeiro lugar, a énfase é colocada na coeréncia das politicas publicas com base na
dominagao cognitiva de um quadro de referéncia global e de quadros de referéncia
setoriais que o declinam. Em segundo lugar, a questao da mudanca ¢é central: tra-
ta-se de explicar, por meio de uma abordagem cognitiva, as altera¢oes de quadros
de referéncia operadas apos a Segunda Guerra Mundial (quando surgiu o quadro
de referéncia da moderniza¢ao) e mais adiante, nos anos 1980 (quando veio a afir-
magao do referencial do mercado). Ao contririo da sociologia das organizaces,
como Jean Leca e Bruno Jobert apontaram em 1980 em um artigo na Revue Fran-
¢aise de Science Politique discutindo o livro central da CSO Lacteur et le systeme (CRO-
ZIER; FRIEDBERG, 1977), essa abordagem leva em conta a especificidade do poder
politico, integra atores politicos, como representantes eleitos e partidos politicos (¢
capitulo 19, de Anne-Cécile Douillet), e questiona de maneira geral os processos de
dominagao politica pelo Estado. Pierre Muller, que entrou para o IEP de Paris no
inicio dos anos 1990, por meio do seu investimento na Association Frangaise de science
politigne (da qual foi Secretario-Geral de 1999 a 2005, quando foi presidida por Jean
Leca) e na Revue Frangaise de Science Politigne, bem como por meio da supervisao de
numerosas teses e da direcdo de uma cole¢io de livros publicados por Harmattan
(“Lagiques politiques”), desempenhou um papel fundamental na inclusao das pesqui-
sas sobre politicas publicas na Ciéncia Politica. No ambito da Association Frangaise
de Science Politigue (AFSP), Pierre Muller organizou varios coloquios, que foram
posteriormente publicados (Alfernances et changements de politique em 1985, Le modele
Sfrangais d'administration est-il en crise em 1991, Politigues publiques en Europe em 1994),
que levaram a criagdo do grupo “Politiqgues Publignes’ em 1994, do qual ¢é diretor.
Nos anos 1990 e 2000, também editou cinco edi¢oes especiais da Revue Frangaise de
Science Politigne dedicadas as politicas publicas. Sua contribui¢do para a estruturagao
da pesquisa em Ciéncia Politica sobre politicas publicas tem sido, portanto, muito
importante.

O outro fator que permitiu compreender a forte posicao dos policy studies na
Ciéncia Politica diz respeito as duas transformagSes-chave das politicas publicas na
Franca na década de 1980: a descentralizagao e a crescente europeizacao. Com as leis
de descentralizagao adotadas entre 1982 e 1985 (ver Capitulo 13, de Renaud Epstein),
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as autoridades territoriais se tornam atores de pleno direito nas politicas publicas
em interacio com outros atores locais (associagdes, grupos de interesse, peritos) e
nacionais. A andlise das politicas publicas locais conhece um desenvolvimento impor-
tante a partir dos anos 1990, como mostram diversas publicagdes coletivas (BALME,
1996; BarmE; FAURE, MABILEAU, 1999; DoutLLET; FAURE, 2005). No mesmo petiodo,
a integracio europeia ¢ relangada pelo Ato Unico Europeu adotado em 1986, o que
implica um desenvolvimento importante das politicas publicas da regido (politicas
regionais, politicas ambientais, politica de concorréncia, politica de investigacao, poli-
tica monetaria, politica de imigracio e de asilo, cooperagio judiciaria e policial), para
além da realizacdo do mercado comum e da politica agricola comum previstas pelo
Tratado de Roma de 1957. E durante esse periodo que a analise da integracao euro-
pela, até agora dominada pelas perspectivas das relagdes internacionais, torna-se cada
vez mais patte integrante das politicas piblicas (HASSENTEUFEL; SUREL, 2015). No ini-
cio dos anos 2000, a analise dos efeitos da integragdao europeia nas politicas publicas
nacionais foi também desenvolvida com base na no¢ao de europeizag¢io, muito reto-
mada e trabalhada na Franca (ver capitulo de Laurie Boussaguet e Sophie Jacquot).
Seja a descentralizagdo ou a europeizagao (essas duas dimensoes as vezes também
sao articuladas) das politicas publicas, a sua andlise esta inscrita principalmente nas
petspectivas da Ciéncia Politica, uma vez que se refere a questdo das transferéncias de
poder entre niveis de autoridade politica.

Essas duas evolugbes correspondem a uma multiplicacdo dos atores das
politicas publicas, a interpenetragdo dos diferentes niveis de agdo (subnacionais,
nacionais e supranacionais), a erosao das fronteiras publico-privadas, a alteracdo
dos métodos de intervencao do Estado (liberalizacio, regulagdo, contratualizagao,
deliberacio etc.) e ao papel crescente das politicas processuais e de incentivo. Isso
levantou questionamentos sobre as mudancas na regulacio politica (baseada na no-
¢do de governanga) e a natureza do Estado contemporineo. Um nimero crescente
de pesquisadores defendeu entdo o abandono da expressio “politicas publicas”
para substitui-la pela de “agdo publica” (THOENIG, 1998), por trés razdes principais:
primeiro, ela permite fazer referéncia ao advento de politicas publicas menos cen-
tradas no Hstado e, sobretudo, multiniveis; segundo, ela enfatiza os limites da coe-
réncia dos programas publicos e a necessidade de desconstrui-los; e, por fim, essa
expressao distingue de forma mais clara o vocabulario dos atores (que falam mais
de politicas publicas) do vocabulario dos analistas externos. Na Franca, assiste-se,
dessa forma, a uma evolucdo da andlise das politicas piblicas para uma sociologia
politica da a¢do publica, correspondente a transicdo de uma concepc¢ao em termos
de producio estatal de politicas ptblicas para uma concep¢ao em termos de cons-
trucdo coletiva da agdo publica, focada na compreensdo das interacSes entre 0s
diferentes atores. A sociologia politica da agao publica se baseia na anélise contex-
tualizada das interagoes de atores multiplos e interligados em varios niveis, do local
ao internacional (¢f Capitulo 14, de Eve Fouilleux) e incluindo a Unido Europeia,
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tornando possivel explicar os processos de elaboragao de politicas publicas e, para
além disso, dar conta das transformacoes dos Estados contemporaneos.

Consequentemente, se, em 1980, Pierre Favre, em um balanco da pesquisa e
do ensino da ciéncia politica na Franca, classificou o estudo das politicas puiblicas
como uma das quatro areas em que os especialistas eram “muito raros”, essa si-
tuacao nao se verifica desde os anos 1990, como demonstram indicadores como a
multiplicagdo de teses, artigos cientificos e obras de sintese (MENY; THOENIG, 1989;
MuLLER, 1990; MULLER; SUREL, 1998; MASSARDIER, 2003; BOUSSAGUET; JACQUOT;
RaviNET, 2004; GAUDIN, 2004; L.ascoumes; LE GALEs, 2007; HASSENTEUFEL, 2008;
KUBLER; DE MAILLARD, 2009). Aplica-se 0 mesmo ao ensino de politicas puiblicas,
que se desenvolveu fortemente durante o mesmo periodo, tanto nas faculdades de
Direito e de Ciéncia Politica, como nos institutos de estudos politicos (HASSENTEU-
rEL; LE GaLes, 2018).

No entanto, embora haja uma tendéncia crescente para o estudo de politicas
publicas na Fran¢a no ambito da Ciéncia Politica, as abordagens e métodos desenvol-
vidos se referem fortemente a Sociologia,’ o que contribui para diluir as fronteiras en-
tre essas duas disciplinas. Isso também torna possivel compreender as duas dinamicas
que caracterizam o didlogo entre obras francesas e anglo-saxénicas (especialmente
americanas), que foi muito fortalecido no século 21 e que este livro reflete: por um
lado, a consideragdo de perspectivas sociolégicas francesas para sociologizar aborda-
gens de politicas piblicas de origem anglo-saxodnica e, por outro lado, a consideragio
de perspectivas sociolégicas anglo-saxonicas para analisar politicas publicas.

No que diz respeito a primeira dindmica, dois autores desempenham um
papel fundamental: Pierre Bourdieu e Michel Foucault. Como salienta o Capitulo 7,
de Vincent Dubois, a nogao de campo, retirada do primeiro, é cada vez mais utiliza-
da tanto para analisar politicas publicas “por baixo”, com base nos street-level burean-
erats, de Lipsky, como por cima (particularmente em nivel europeu em termos do
“campo da eurocracia”). As no¢oes de governabilidade (gonvernementalité) e governo
de condutas (gouvernement des conduites) desenvolvidas por Michel Foucault,
por sua vez, contribufram fortemente para renovar a abordagem anglo-saxénica
dos instrumentos de politica piblica, como mostra o Capitulo 2, de Charlotte Hal-
pern, Pierre Lascoumes e Patrick Le Gales. HEssa sociologizacdo das abordagens
anglo-saxonicas também diz respeito ao neoinstitucionalismo, que, na sua versao
histérica, foi aprofundado pela sociologia historica da agdo publica (Capitulo 3, de
Renaud Payre e Gilles Pollet), a economia politica, em particular em apoio a nogao
de “trabalho politico”, como salienta Andy Smith no seu capitulo, e as aborda-
gens em termos de difusdo e transferéncia de politicas, ampliadas na Franca pelas
abordagens de circulagdo e tradugo, para poder analisar melhor o papel de certos

# O apoio a Sociologia foi um elemento determinante na autonomiza¢ao da ciéncia politica
francesa em rela¢do ao Direito, que conheceu uma virada sociologica nos anos 1980 e levou
a caracteriza-la cada vez mais fortemente como uma Sociologia Politica.
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atores nesses processos transnacionais, como se mostra no Capitulo 15, de Magda-
léna Hadjisky, Patrick Hassenteufel e Osmany Porto de Oliveira.

A segunda dinamica refere-se a considera¢ao das perspectivas sociolégicas an-
glo-saxonicas que até agora tém sido negligenciadas pela andlise de politicas piblicas
(na Franca, mas também em outros lugares), para melhor compreendé-las. Como
mostra este livro, é particularmente o caso da sociologia pragmatica para compreen-
der a fabrica¢ao politica da agao puiblica (Capitulo 6, de Philippe Zittoun), a sociolo-
gia das ciéncias para entender o papel do conhecimento e da expertise na agao publica
(Capitulo 8, de David Demortain), a sociologia do direito para explicar as multiplas
vias da judiciliazacao das politicas publicas (capitulo 9, de Thierry Delpeuch e Cécile
Vigour), a sociologia de género para entender as dimensoes de género da agdo pu-
blica (Capitulo 11, de Gwenaélle Perrier), a sociologia das profissdes para analisar a
légica da profissionalizagdo e os conflitos entre jurisdigbes na acao publica (Capitulo
17, de Alice Mazeaud e Magali Nonjon), e os métodos da sociologia das elites para
explicar o papel dominante de certos atores na fabricacio da agao publica.

Elementos da estrutura geral da obra

A obra apresenta um balanco das principais discussoes, divididas em 21 ca-
pitulos, e a contribui¢ao das abordagens, pesquisas e aporte realizados pela sociolo-
gia da agdo publica. Os capitulos foram estruturados considerando dois elementos
principais. Em primeiro lugar, em sua grande maioria, os capitulos insistem na
analise do ponto de vista do policy process. Em seguida, os capitulos apresentam de
forma sistematica os problemas de operacionalizagio e as questoes metodologicas
associados a aplicagao dessas analises.

Em relagdo ao primeiro ponto, os capitulos insistem na ideia de que os es-
tudos realizados na Franca se dedicam mais frequentemente as dinamicas mul-
tiplas que determinam a agdo publica desde uma perspectiva socioldgica, como
mencionado na se¢do anterior. Isso contrasta com as abordagens mais classicas
da analise de politicas publicas, insistindo nas l6gicas institucionais e administra-
tivas de uma forma descritiva decorrente, em particular, do Direito e da Ciéncia
Administrativa, e, as vezes, de abordagens economicistas inspiradas na escolha
racional. Tal enfoque nio s6 “situa” melhor o trabalho nas controvérsias globais
desse campo de pesquisa, como também mostra certo numero de principios
ou premissas compartilhados pelo trabalho realizado na Franca (sem que isso
constitua um French touch).

Esse enfoque privilegiado esta ligado a um segundo ponto, mais diretamente
relacionado ao conteido dos estudos. Mesmo que esses elementos possam va-
riar em parte de um capitulo para outro, cada capitulo procurou mostrar como
a pesquisa realizada na Franga integrou, alterou ou mesmo criticou as diferentes
ferramentas analiticas e as tematicas de pesquisas presentes no campo das politicas
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publicas, na Franc¢a e em outros lugares. Para dar um exemplo, os trabalhos vincula-
dos a uma abordagem cognitiva das politicas publicas na Franca compartilham um
certo numero de pressupostos e de hipéteses com os trabalhos anglo-saxénicos.
As defini¢des conceituais, tanto os métodos de pesquisa, como os objetos, no en-
tanto, diferiram e apresentaram propostas alternativas estimulantes as abordagens
e nog¢oes disponiveis em nivel internacional. Por essa razio, as autoras e autores
procuraram situar o posicionamento e as contribuicoes tedricas, metodologicas e/
ou factuais das pesquisas realizadas na Franca.

Por fim, os capitulos procuraram, cada um ao seu modo, extrair os elemen-
tos da contribuicdo tedrica, conceitual, analitica de cada tematica, de sua aplicagao
exclusiva ao contexto empirico francés. Essa tentativa foi realizada na aspiracio de
ampliar o potencial de uso do aporte das abordagens da sociologia da acio publica
4 outros contextos.
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Cieimuno 2

AS ABORDAGENS A PARTIR DOS
INSTRUMENTOS DA ACAO PUBLICA

Charlotte Halpern, Pierre Lascoumes, Patrick Le Gales

Introducao

Partindo da constatagio, antiga na analise das politicas publicas (polzcy studies),
dos limites de uma analise centrada na decisao, as abordagens pelos instrumentos
desenvolvidas na Fran¢a, desde o inicio dos anos 2000,” colocam a hipétese de que
a politica também pode ser analisada a partir das instituicdes e organizacoes, das ati-
vidades dos governos e, em particular, das politicas publicas e suas modalidades de
implementacao, dos instrumentos, orcamentos, formas de fazer, normas e padrdes.
Hssas dimensdes sdo por vezes técnicas e muitas vezes dissociadas do jogo politico.
No entanto, observagoes empiricas feitas em diferentes setores (saude, risco, finan-
cas, ambiente etc.) e em diferentes escalas de regulagio politica (cidades/metrépoles,
regides, Unido Europeia, internacional) sugerem que essa atividade de escolha e sele-
¢ao de instrumentos, como qualquer outra de implementa¢ao ou avalia¢io, foi pro-
fundamente politica, tanto no seu desenvolvimento, como nos seus efeitos. Longe de
ser uma dimensio marginal, técnica da agao publica e das atividades governamentais
em sentido amplo, os instrumentos e instrumenta¢io' da acio publica foram exce-
lentes indicadores de mudanga das politicas publicas e, de forma mais geral, uma va-
riavel explicativa para a recomposicio da agao publica (LascouMEs; LE GALEs, 2007).

? Varias publicacoes coletivas em inglés, ou traduzidas do francés, surgiram dessa agenda
de pesquisa para a qual muitos colegas contribuitam (Aguilera, T.; Baudot, P. Y; Bezes, P;
Borraz, O.; Dehousse, R.; Evrard, A.; Jacquot, S.; Lorrain, D.; Palier, B,; Pinson, G.; Ravinet,
P; Scott, A. etc.): sobre os insttumentos (LascouMmEes; LE GaLiis 2007; 2012; LASCOUMES;
SiMARD, 2011), sobre a instrumentacdo (HALPERN ¢7 al., 2014). Uma versio, atualizada e
traduzida para o inglés, desse ultimo livro encontra-se no prelo. De forma empirica, nosso
enfoque tem sido o mapeamento (Lascoumes, 2007), o governo e as politicas da Unido
Huropeia (Kassiv; LE GaLEs, 2010; GraziaNo; HALPERN, 2015), os indicadores de desem-
penho (LE GAaLEs, 20106), as politicas ambientais e de concertacao publica (Boy ef al., 2012,
com Pollard, J. e Evrard, A.).

' Do otiginal em francés mstrumentation, N.D.T.
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A agenda de pesquisa sobre “instrumentos de agdo publica” e, ainda mais,
a agenda de pesquisa sobre acdo publica, considerada do ponto de vista de sua
“instrumentag¢ao”, propde fazer uma dupla mudanca de perspectiva. Em primeiro
lugar, em relagdo a “acio publica”, tal como se tinha desenvolvido na Fran¢a como
subparte da sociologia politica (HALPERN e al., 2018):'"" esta era entdo dominada
pelas abordagens em termos de ideias, dos interesses dos atores ou das institui-
¢bes. As abordagens por meio dos instrumentos, propondo analisar a agio publica
a partir dessa dimensao, muitas vezes pouco visivel, voltam a entrar em contato
com os trabalhos da sociologia do Estado e da governanca sobre as tecnologias
de governo."” Essas também sio enriquecidas por contribui¢des de outras disci-
plinas das Ciéncias Sociais (Economia, Direito, Ciéncias de Gestao etc.) (HALPERN
et al., 2014). Uma segunda mudanca de enfoque ocorre em relagao as abordagens
tradicionais dos instrumentos nos policy studies, tal como foram desenvolvidas por
autores anglo-americanos (Hoob, 1986; LINDER; PETERS, 1990; SALAMON; LUND,
1989; SaLamon, 2002). Quando essas sao tomadas em conta, os instrumentos ou
ferramentas das politicas publicas (policy to0ls)" raramente sio colocados no centro
da analise e considerados como uma variavel secundaria e marginal do policy process
(HALL, 1986; SABATIER, 2000). Além disso, a questdo da escolha dos instrumentos
de agdo publica, do seu wodus operandi, é geralmente apresentada de forma funcio-
nalista, como uma questao de simples escolhas técnicas.

As abordagens a partir dos instrumentos propdem, pelo contrario, colocar
os instrumentos e a questdo da escolha e das modalidades de combinagao dos ins-
trumentos de agio puablica no centro da analise. Entendidos, a partir de uma pers-
pectiva neoinstitucionalista, como um tipo particular de institui¢oes, os instrumen-
tos contribuem para a analise das recomposicoes da politica e do exercicio do poder
nas sociedades contemporaneas. Descrita como “sociolégica” por Hood (2007),
essa abordagem enriqueceu, e ndo substituiu, as andlises da a¢ao publica a partir de
uma perspectiva de policy process. Mais especificamente, a acdo publica é concebida
como um espaco sociopolitico construido tanto por técnicas e instrumentos, como
por objetivos ou conteudos. As abordagens por instrumentos contribuem para
pelo menos trés grandes debates sobre “a acdo publica”: a mudanga nas politicas
publicas, o papel do Estado e os meios de acio coletiva. A intuicio inicial, de que
a questdao dos instrumentos era mais proeminente por razoes relacionadas com a
transformacao da regulacdo politica e a recomposicao do Estado, também permitiu

1 Ver a contribuicao de Muller, P. e a introducio deste livro.

2 Ver também os trabalhos sobre as “ciéncias das cimaras” (LABORIER e/ a/., 2011), com
uma andlise dos tratados de 18° e 19° consagrados a arte do governo; e, mais recentemente,
os trabalhos sobre os saberes de governo (ver Pollet e Payre neste livro).

'3 Para uma sintese das abordagens por ferramentas ou instrumentos, ¢ a conttibuicio de
uma abordagem sociolégica, ver Lascoumes e Simard (2011) e Margetts e Hood (2010,
p. 135-138).
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fazer a conexdao com as andlises do exercicio do poder (Hoob, 2010). Do ponto
de vista da andlise das politicas publicas, a abordagem dos instrumentos revelou-se
particularmente frutuosa para a analise da mudanca e da inovacdo na a¢ao publica,
da emergéncia e da resolucio de conflitos, fendomenos de inércia, de resisténcias e
de recomposi¢do da acdo puablica (Lascoumes; LE GaLts, 2007). Da mesma forma,
ao mobilizar essa abordagem de forma sistematica e comparativa para explorar a
relagdo entre instrumentacdo e modos de governo e governanca na Europa (Kas-
sng; LE GALEs, 2010), a robustez — e as limitagdes — dessa categoria de analise foram
testadas, permitindo assim pensar sobre as modalidades da sua operacionalizacio
e mostrar como e em que contextos essa abordagem dos instrumentos se revelou
bem sucedida ou nio.

No entanto, como mostra a discussiao neste capitulo, ndo ha “escola para a
analise das politicas publicas examinadas pelos instrumentos”. Nos ultimos quinze
anos, essa abordagem foi mobilizada, enriquecida e criticada por muitos colegas
que, através do seu trabalho, confirmaram o valor de uma discussao sobre os apot-
tes e limitacoes dessa entrada analitica. As controvérsias com outras abordagens
dos instrumentos, no campo da “acdo publica” e com outras disciplinas, perma-
necem vivas na Franca e em outros lugares, inclusive no ambito do “campo de
publicas” no Brasil.'"* Este capitulo apresenta as abordagens pelos instrumentos
em trés fases: elementos de enquadramento e de definicio, seus testes empiricos e,
finalmente, os debates em curso a partir de uma perspectiva da acdao publica.

1. Analisar a agdo publica por meio de seus instrumentos e da
sua instrumentacao

Tendo as suas origens nos trabalhos de histéria das técnicas, de sociologia
das ciéncias e de estudos criticos sobre a gestio (Berry, 1983; Moispon, 1997;
AGGERL;, Lasatut, 2010), bem como nos trabalhos de Weber (1968) e Foucault
(2001), da sociologia do diteito, da ac¢io publica, do Estado e da governanca,”
as abordagens a partir dos instrumentos possibilitam considerar a acdo publica a
partir da perspectiva dos instrumentos que estruturam as politicas publicas. Dessa

" Este texto se beneficiou de comentarios e sugestdes de colegas brasileiros da Universi-
dade de Brasilia, por ocasido do 1I° Encontro Nacional de Ensino e Pesquisa do Campo de
Politicas Pablicas (ENEPCP) (dezembro 2017), e da Enap, por ocasido da 4 International
Summer School on Public Policy (dezembro, 2018).

15 Os trabalhos dos colegas anglo-ameticanos mencionados acima, o programa canadense
da década de 1980 (HowreTT, 1991; ELIADIS ¢ al., 2001) que continua hoje com os trabalhos
de Howlett e Ramesh (1993; 20006), os trabalhos de colegas holandeses, suicos e alemaes
(HEIR, 1993; MayNTZ, 1993, 2012; VARONE, 1998, 2000, 2001; QurrtkaT; KOHLER-KOCH,
2013) tém constituido o ponto de partida e/ou nuttiu esta reflexio.
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forma, propdem interacoes especificas entre as contribuicoes da Sociologia em
sentido /o e as da Ciéncia Politica, em especial os policy studies, a fim de considerar
a dimensio politica dos instrumentos.

Na segdo seguinte, a agenda de pesquisa de instrumentos ¢ introduzida com
mais detalhes a partir de suas origens intelectuais e do enquadramento conceitual
e definicao.

1.1 Instrumentos de agdo publica: elementos de enquadramento conceitual,
defini¢des e tipologias

A abordagem dos instrumentos baseia-se no trabalho da historia das técnicas
e da sociologia da ciéncia (HACKING, 1983; 2001; AKRICH ¢z al. 1988), que removeu
a naturalidade dos objetos técnicos a0 mostrar que suas trajetorias se baseiam mais
nas redes sociais que se formam em relagdo a eles mesmos, do que nas suas proprias
catractetisticas (SIMONDON, 1958). A dimensao técnica refere-se também a informacio
condensada nos instrumentos que permitem a gestio das sociedades contempora-
neas (Hoob, 1986; 2007). Aplicado ao campo politico e a agdo publica, um instru-
mento de a¢do publica pode ser definido como um dispositivo ao mesmo tempo técnico ¢ so-
ctal gue organiza relagies sociais especificas entre o poder pitblico e seus destinatarios de acordo com as
representagoes e os significados dos quais é portador (Lascounes; LE GaLes 2007). A hipbtese
subjacente a essa agenda de investigacao ¢ a de que a aten¢ao dada aos instrumentos
permite questionar as transformagdes na relacio entre governantes e governados e a
diversificagdo das formas de gestio das sociedades complexas.

Essa definicao de instrumentos é parte de uma perspectiva sociologica.
Mais precisamente, os instrumentos constituem um tipo particular de institui-
¢30,'® no sentido neoinstitucionalista, nas suas dimensdes mais informais, sim-
bélicas e cognitivas. As instituicdes proporcionam um quadro estivel de expec-
tativas que reduz a incerteza e estrutura a a¢ao coletiva. Na versiao sociologica
mais dura, ou mais proxima do culturalismo, esses padrdes de comportamento
(por exemplo, comportamentos adequados) sao obtidos por meio das matrizes
cognitivas e normativas, conjuntos coordenados de valores, crengas e principios
de acdo, ou mesmo principios morais desigualmente assimilados pelos atores e
que orientam suas praticas (MARCH; OLSEN, 1989). Numerosos trabalhos mostra-
ram como as institui¢es estruturam as politicas publicas, e as abordagens por
meio dos instrumentos pressupoem que esses produzem efeitos do mesmo tipo.
Esses determinam em parte o comportamento dos atores, criam incerteza sobre
os efeitos das relagdes de poder, conduzem a atribui¢ao de preferéncia a deter-
minados atores e interesses e a exclusao de outros, limitam e fornecem recursos

1 Definido como um conjunto mais ou menos coordenado de regras e procedimentos que
regem as intera¢Ses e comportamentos dos atores e organiza¢des (NORTH, 1990).
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aos atores e transmitem uma representagdo de problemas. Os atores sociais e
politicos tém, por conseguinte, capacidades de a¢ao muito diferentes em fungao
dos instrumentos selecionados. Uma vez instalados, esses ultimos abrem novas
perspectivas de utilizagdo e de interpretagio, imprevistas e dificeis de controlar,
para os empreendedores de politicas. O instrumento como institui¢do é, assim,
conceituado a partir de uma perspectiva de andlise do poder, da formatacio dos
fatos sociais envolvidos, das a¢oes de pedagogia, do enquadramento e, as vezes,
da manipulacdao que suscita, e em conexao com os interesses da legitimidade e
politiza¢ao/despolitiza¢ao.

A titulo indicativo, pode-se elaborar um catilogo minimo de instrumentos
de agido publica:'” legislativo e de regulamentagio, economico e fiscal, convencional
e incitativo, informativo e comunicativo (ver Quadro 1). E igualmente possivel
diferenciar os niveis de observacio, distinguindo instrumentos, técnicas e ferra-
mentas. O instrumento ¢ um tipo de institui¢io social (recenseamento, cartografia,
regulamentacdo, taxacdo etc.); a técnica ¢ um dispositivo concreto que opera O
instrumento (a nomenclatura estatistica, o tipo de figuracdo grafica, o tipo de lei ou
de decreto); finalmente, a ferramenta ¢ um microdispositivo dentro de uma técnica
(a categoria estatistica, a escala de definicao do mapa, o tipo de obrigacio previsto
por um texto, uma equacao que calcula um indice).

Tipologia de instrumentos de a¢ao publica

Tipo de instrumento| Tipo de relagdo politica Tipo de legitimidade
Legislativo e de Estado tutor do social Imposi¢ao de interesse geral por
regulamentacao representantes eleitos ou altos

funcionarios

Econoémico e fiscal | Estado produtor de rique- | Busca de uma utilidade coletiva,
za, Estado redistribuidor eficiéncia social e econOmica

Convencional e de Estado mobilizador Busca de engajamento direto

incentivo

Informativo e Democracia puablica Explicita¢io das decisoes e respon-

comunicacional sabiliza¢ao dos atores

Normas e padroes Ajustes na sociedade Misto: cientifico-técnico e demo-

de “boas priticas” civil, mecanismos de craticamente negociado ¢/ou com-
concorréncia petitivo, pressio dos mecanismos

de mercado

Fonte: Lascoumes; LE Garrs 2007:12

7 Para uma discussdo ctitica das tipologias de instrumentos, ver Pertet (2010); Matgetts,
Hood (2016).
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A partir desse primeiro trabalho de enquadramento conceitual, a aborda-
gem por instrumentos propoe distanciar trés premissas amplamente difundidas: a
neutralidade técnica dos instrumentos, a sua indiferenca pelas estratégias politicas
e, finalmente, o fascinio pela inovacao instrumental. Isso leva, na secdo seguinte, a
especificar a ancoragem das abordagens pelos instrumentos da a¢do publica e sua
contribuicdo para a analise dos processos dessa natureza.

1.2 A instrumentagio: sair do debate sobre a natureza dos instrumentos
para considerar os seus efeitos

Ao propor a realizacdo de um trabalho de desconstru¢iao da acdo publica a
partir dos instrumentos, as abordagens por meio dos instrumentos de agdo publica
contribuem para as criticas as perspectivas classicas dos policy studies, que centram a
atenc¢do na substancia, nos objetivos das politicas publicas. A defini¢do de trabalho
anteriormente citada procura, com efeito, responder as interrogagdes, antigas nos
trabalhos sobre a governanga, o Estado e a agao publica,'® sobre as possibilidades
de distin¢ao entre os instrumentos e os fins perseguidos.

As abordagens funcionalistas ou técnicas dos instrumentos os apresentam,
de fato, como desprovidos de interesses politicos ¢ podem, até mesmo, as vezes,
permitir a coordenagdo de atores sem intervencio politica. Esses pressupostos po-
dem ser superados se nos concentrarmos primeiro na especificidade dos instru-
mentos e rompermos com a iluso da sua neutralidade, adotando uma abordagem
da sociologia politica, considerando-os como instituicbes (LASCOUMES; SIMARD,
2011). Os instrumentos da agdo publica ndo siao ferramentas com perfeita neu-
tralidade axiolégica e nio estio disponiveis de forma igual. Nao sio puramente
técnicos: produzem efeitos especificos independentes dos objetivos declarados (as
metas que lhes sio atribuidas) e estruturam a a¢do publica de acordo com a sua
propria logica. A medida que sdo usados, tendem a produzir efeitos inéditos e, por
vezes, inesperados. Do mesmo modo, é porque um instrumento tem um alcance
genérico, isto é, tem vocagao para se aplicar a problemas setoriais diversos, que se
encontra mobilizado em politicas muito diferentes pela sua forma e seu fundamen-
to."” Cada instrumento é uma forma condensada de saber sobre o poder social e
os modos de o exercer; cada instrumento tem uma historia, e as suas propriedades
sao indissociaveis das finalidades que lhe sdo atribuidas. Sao portadores de valores,
alimentados por uma interpretacdo das concepgdes sociais e precisas do modo de
regulacdo previsto. Também produzem uma representacio especifica da questao
com que lidam e induzem uma problematizacdo particular da questao, na medida

8 Ver nota acima, Secio 1.

1 Este tipo de proptiedade ja foi demonstrado pelos trabalhos sobte o insttumento esta-
tistico (DESROSIERES, 2002, 2008), por exemplo.
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em que hierarquizam variaveis e podem até envolver um sistema explicativo. Nesse
sentido, a criacdo de instrumentos de acdo publica pode servir de indicador de
transformacoes profundas, por vezes invisiveis, da acao publica, do seu significado,
do seu enquadramento cognitivo e normativo e dos seus resultados.

Além de uma ruptura com a ilusdo da suposta neutralidade dos instrumentos,
o ponto de vista teérico retido na abordagem dos instrumentos de a¢ao publica nao é
de entrar em um debate interminavel sobre sua “natureza” (o que sio), mas o fato de
se colocar do ponto de vista dos efeitos que geram (o que fazem), ou seja, do ponto de
vista da instrumentagdo. E isso sob dois angulos complementares, considerando, por
um lado, os efeitos gerados pelos instrumentos em sua relativa autonomia; por outro,
os efeitos politicos dos instrumentos e as relagdes de poder que eles organizam. Nessa
perspectiva, a instrumentacao da agao publica é definida como o conjunto de problemas
colocados pela escolba e uso dos instrumentos (técnicas, meios de operacao, dispositivos) gue possibi-
litam materializar ¢ operacionalizar a agio do governo (LAsCOUMES; LE GaLEs, 2007). Dessa
forma, a abordagem pelos instrumentos leva em conta a clara evolugao que ocorreu
na literatura americana sobre Economia e na Ciéncia Politica. Assim, o debate dos
economistas na década de 1970 sobre as dificuldades de integrar novos instrumentos
em contextos politicos e setoriais especificos (WEITzZMAN, 1974; BAumor; OATES, 1995)
¢ ampliado para incluir a dimensio politica e social dessas escolhas.”” Na Ciéncia Poli-
tica, certas dimensdes politicas dos instrumentos sao progressivamente previstas pelas
justificativas que os acompanham, dependendo do uso deste ou daquele dispositivo
(LINDER; PETERS, 1989; SaLAMON, 2002; ELIADIS ¢f a/., 2005) ou como um indicador de
ruptura na otientacao quebrando na dire¢ao das politicas. A aten¢ao dada a instrumen-
tacao da acao publica finalmente permite romper com uma abordagem funcionalista,
apresentada como uma mera escolha técnica (HowLeTT, 1991; 2014) da escolha dos
instrumentos de acdo publica e seu #odus operandi. A observagio mostra, com efeito,
que ¢ excepcional que uma politica, ou até mesmo um programa de a¢ao dentro desta,
seja monoinstrumental. Na maioria das vezes, hd uma pluralidade de instrumentos
mobilizados, o que levanta a questdo de sua coordenacao. Segundo Hood (1986), exis-
tem também os “instrumentos polivalentes”,*" que trazem ambiguidades. Na dire¢io
oposta, existem realmente instrumentos puros e unfvocos? Todos os tipos de impos-
tos tém o mesmo significado e ambito de aplicacao?

A atencdo dada a instrumentacio também permite compreender as formas
concretas em que as relagdes entre o governo (via o executivo administrativo) e
a sociedade civil (via seus sujeitos administrados) sdo orientadas, por meio de in-
termedidrios e de mecanismos que combinam componentes técnicos (medigao,
calculo, estado de direito, procedimento) e sociais (representacao, simbolo). Essa

% Esse debate sobre os efeitos politicos dos instrumentos em relagio a inser¢io em um
determinado contexto politico continua hoje entre os economistas. Sobre este ponto, ver
Karsenty Blas (2014).

' No otiginal consta o termo inglés multi-purpose instruments, N.D.T.
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instrumentaciio constitui um passo essencial para a acio publica. E expressa de
uma forma mais ou menos padronizada, embora apresentando diferengas entre se-
tores e sistemas politicos, e combina obrigacdes, relatérios financeiros (cotizagdes
fiscais/ajudas economicas) e meios de conhecimento da populagio (observacdes
estatisticas). De forma semelhante a estatistica (DESROSIERES, 1993, 2008), estrutura
o0 espago publico impondo categorizacoes e criando debates pré-formatados.

Nessa perspectiva, a instrumentacdo ¢ um grande desafio para a a¢do po-
litica, pois revela uma teoriza¢do mais ou menos explicita da relagdo entre gover-
nante/governado. Possibilita compreender as capacidades politicas para governar
focando a aten¢do nio nas formas em que os diferentes recursos governamentais
(Hoob, 1986; HowrLeTT, 2009) ou capacidades (Wu ez a/., 2015) sao articulados,
mas sim na escolha dos meios em relacdo aos efeitos observados. Isso confirma a
ancoragem da abordagem instrumental na Sociologia do Estado.

1.3 Os instrumentos e a sociologia do Estado

A abordagem instrumental faz parte de uma longa tradicio de estudo da
acao publica, do governo e do Estado, desenvolvida e specialmente por Weber
¢ Foucault (Lascoumes; LE GaLis, 2007). Na sua andlise das formas de exercicio
do poder, Max Weber (1968) fez da criacdo das burocracias um importante indi-
cador do grau de racionalizacio das sociedades. Ao enfatizar a importancia dos
dispositivos que incorporam a racionalidade legal-racional no desenvolvimento das
sociedades capitalistas, ele fortaleceu o lugar das tecnologias materiais de governo
sobre as teorias tradicionais focadas principalmente na soberania e a legitimidade
dos governantes. Propds igualmente uma primeira problematizaciao do papel dos
instrumentos de a¢ao publica, considerando-os como técnica de dominagio.

Michel Foucault (2001) retomou a sua maneira esse objeto e sublinhou, nos seus
trabalhos, a importancia daquilo a que chama os “procedimentos técnicos” do poder,
ou seja, a “instrumentacao’ como atividade central na “arte de governar”. Foucault
contribuiu, assim, para renovar a reflexdo sobre o Estado e as praticas governamentais,
abandonando os debates classicos de filosofia politica sobre a natureza e a legitimidade
dos governos para se apegar a sua materialidade, as suas acdes e aos seus modos de
agir. De acordo com o autor, a questao central nao é tanto a natureza democratica ou
autoritaria do Estado. Também ndo diz respeito a esséncia do HEstado ou a sua ideo-
logia, fatores que lhe dariam, ou nao, legitimidade. O autor inverte o olhar e considera
que a questdo central ¢ a da estatizacdo da sociedade, isto ¢, do desenvolvimento de
um conjunto de dispositivos concretos, de praticas pelas quais se exerce materialmente
o poder. Em outras palavras, o autor nao pretende abordar as sociedades tal como se
apresentam, nem se interrogar sobre as condi¢bes que determinam essas representa-
¢Oes. Em contrapartida, o autor se preocupa com o que fazem e com a forma como o
fazem. Isso o leva a propor um estudo das formas de racionalidade que organizam os
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poderes. Por fim, na analise das praticas, coloca a tonica no exercicio da disciplina, pelo
menos tdo importante como a imposicao. Contrariamente a concepgao tradicional de
um poder descendente, autoritirio e que funciona com a injungio e a san¢io, o autor
propoe uma concepeao disciplinar que se baseia em técnicas concretas de enquadra-
mento dos individuos que permitam conduzir a distincia as suas condutas. E por isso
que a instrumentagao esta no centro da governabilidade.

A partir dessa dupla tradicdo, as abordagens pelos instrumentos e, mais
ainda, pela instrumentagdo da acdo publica, contribuem para os debates sobre as
recomposi¢des do Estado contemporaneo e atividades de governo nas socieda-
des capitalistas (MANN, 1986; ORREN; SKROWONEK, 2014; MoRGAN, 2017; KING; LE
Gatts, 2011; 2017). As dinamicas de crescimento do Estado durante o século 20
deram lugar ao desenvolvimento e a diversificagao dos instrumentos da a¢ao publi-
ca, bem como a acumulacdo de programas e de politicas nos diferentes setores de
intervenc¢ao do Estado. Os processos de recomposiciao do Estado contemporaneo
foram acompanhados por uma nova onda de inovagdes relativas a esses instrumen-
tos em dominios antigos e recentes de expansao da agdo publica: politicas de risco
(ambientais, sanitarias etc.), regulacio/regulamentacio do mercado, reformas do
Estado ou do Estado previdéncia. A orienta¢do e a coordenacgdo de grupos, subse-
tores ou redes relativamente autbnomos em relacio ao Estado justificaram a procu-
ra de “novos” instrumentos destinados a tornar possivel a pilotagem da sociedade
em ambientes fragmentados e hierarquias emaranhadas (SaLamoN, 2002; PETERs,
2018). A hipétese central da abordagem pelos instrumentos é de que esses pro-
cessos de reestruturacdo estatal também podem ser compreendidos por meio dos
instrumentos, da forma como a sua sele¢ao funciona e dos efeitos que produzem.

Assim, a escolha de uma ancoragem sociolégica permite que as abordagens
pelos instrumentos levem em conta o duplo papel dessas instituicGes, tanto cogni-
tivo (divisdo e categorizacio da realidade), como normativo (defini¢do de modelos
comportamentais legitimos). Eles participam tanto na produc¢io de conhecimento
(coletando e moldando informagdes) quanto orientam as condutas (padrdes de
comportamento, passagens obrigatorias, rotinas). Nas se¢cOes seguintes, as contti-
buicSes dessa abordagem pelos instrumentos serdo discutidas com base em seus
testes empiricos e nos debates que geram.

2. Instrumentos, politicas publicas e analise da mudanga

O teste empirico e metodoldgico deste quadro de analise levou a precisar as
condicOes de operacionalizacio desta categoria de analise e a testar os seus limites
explicativos (HALPERN ¢ a/., 2014). Onde comega e termina um instrumento? Que
valor ¢ acrescentado a distingdo entre instrumento, técnica e ferramenta? Em que
medida se trata de uma unidade de analise pertinente das politicas publicas? Como
detectar, empiricamente, a evolucdo de formas estabilizadas de instrumentagaor? As
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contribui¢des empiricas e metodoldgicas® das pesquisas realizadas, para a analise
das politicas publicas, da mudanca e dos efeitos das escolhas de instrumentagao,
sdo especificadas nos paragrafos seguintes.

2.1 Instrumentos e politicas publicas

Uma primeira série de trabalhos analisa a acdo publica a luz dos seus instru-
mentos. Demonstrando a importancia dos vinculos entre conhecimentos, repre-
sentacOes e ideias, por um lado, e poderes, praticas e técnicas, por outro, esses des-
mistificam a neutralidade aparente do recurso a racionalidade técnica, bem como a
sua pretendida legitimidade apolitica. Em um plano empirico, esses trabalhos inci-
diram sobre a trajetéria e as utilizagdes de um instrumento ou tipo de instrumento.

A trajetoria de um instrumento e a sua andlise sobre a média, longa duracio
permitem dar conta das contingéncias do seu percurso e, na sua historia, da im-
portancia das negocia¢Ges entre atores heterogéneos, bem como dos compromissos
entre normas e valores multiplos. O exemplo da investigacio comparativa de Phi-
lippe Bezes (2007, 2017) sobre as politicas de reforma administrativa nos Estados
europeus da conta disso. Mostra como essas sdo estruturadas por conhecimentos
tedrico-praticos (Economia, Gestao Publica etc.), mas também por pequenos ins-
trumentos técnicos para medir e controlar a realidade burocratica. Em um estudo de
caso centrado na trajetéria de um instrumento de gestao de pessoal na fungao publica
na Franca, o autor mostra como as tensdes, os conflitos ¢ os ajustes progressivos a
que o desenvolvimento do instrumento deu origem o moldaram por etapas, deram-
-lhe robustez e contribuitam para que se tornasse um instrumento estratégico de
estrutura¢ao do pensamento interno do Estado francés sobre a administragdo do seu
pessoal. A sua aceitacdo progressiva e a sua integracdo na conducio politica estdo em
grande parte na sua discrigio e nos efeitos de dependéncia que soube criar.

A partir de uma perspectiva diferente, Borraz (2007) foca a aten¢do em um
tipo particular de instrumento, as normas de origem privada, para analisar sua ge-
neralizacio nas atividades sociais, cada vez mais diversificadas, e relatar a tendéncia
crescente das autoridades publicas de delegar seu poder regulatério ao setor pri-
vado.” Para além de varias caracteristicas comuns,* as normas e os processos de

2 As abordagens port instrumentos como as desenvolvidas na Franca nos policy studies pou-
co se distinguem, no plano dos métodos e dos debates em torno dos métodos, do resto da
disciplina (Dupuy; ZITTOUN, 2018).

# Esta pesquisa estd diretamente ligada ao trabalho sobte o desenvolvimento do Estado
regulador.

* Um procedimento que envolva diferentes partes interessadas, um trabalho baseado em
dados cientificos e técnicos, a emergéncia de um consenso ou referéncia comum e, por
ultimo, um regime de aplicagao voluntario.
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normalizacdo também diferem significativamente em func¢io do sistema politico e
do dominio de a¢do publica em que se desenvolvem. Aplicada a analise comparati-
va dos niveis europeu e nacional (Franca), Borraz mostra que esses desempenham
papéis diferentes, em funcdo da natureza dos regimes regulatérios, mas também
das tensGes especificas de cada um dos sistemas politicos nos quais se inserem.

Ao centrar a atencao na utilizacao dos instrumentos, uma segunda série de
trabalhos questiona a respeito da forma como essas instituicdes de um tipo parti-
cular abrem, em curto e médio prazo, espacos de agdo e estruturam os intercam-
bios, as negociagdes e os acordos, deixando de lado as dimensbes consideradas
as mais conflitantes.

Em seu trabalho sobre a gestdo da segregacio nas politicas educacionais na
Franca, Lorenzo Barrault-Stella (2014) analisa os efeitos relacionados aos usos so-
ciais do mapeamento escolar. Esse instrumento foi introduzido na década de 1960
para supervisionar e planejar a escolarizacdo dos alunos nas escolas publicas, de
acordo com seu local de residéncia. Ao longo dos anos, a concessao de numerosas
derrogagbes permitiu contorna-las em nome da liberdade de escolha e deu origem
a efeitos perversos em termos de segregacio socioespacial, justificando multiplas
derrogacgdes ¢ a sua flexibilizacio em 2010. O interesse de uma abordagem pelos
instrumentos® ¢ focar a aten¢do na gestdo do mapeamento escolar e, por meio
deste, nas dinamicas institucionais e politicas da regulacio do acesso as escolas
publicas. A pesquisa, que tem um componente de etnografia nas instituicGes e nas
familias com caracterfsticas contrastantes, mostra que nem todos os atores (pais,
professores, diretores de escolas, administracdo etc.) compreendem a margem de
manobra oferecida pelo mapeamento escolar, e que nem todos tém a mesma com-
preensio da questdo que o instrumento ajuda a abordar. VariacOes significativas
emergem de acordo com o contexto, e alguns dos efeitos associados a0 mapa sao
estruturados pela diversidade de apropriacoes dos usuarios, bem como pelas mo-
bilizagSes e estratégias individuais e coletivas de prevencio, evasio e planejamento
permitidos por esse instrumento. O mapa é, portanto, bem concebido como uma
tecnologia de governo induzindo relagdes de poder e capaz de produzir efeitos
inesperados, mas os recursos e as limita¢oes de que é portadora s6 podem ser ana-
lisados a luz dos usos (burocraticos, politicos e sociais) feitos pelos produtores da
acdo publica e seus destinatarios.

No final, os trabalhos centrados nos usos do instrumento levantam a ques-
tdo dos seus efeitos proprios,” e isso em diferentes setores, como o desenvolvimen-
to da informatica administrativa (Baunot, 2011), a gestdo das prisdes (LARMINAT,
2014), o planejamento urbano (LORRAIN, 2018) para a Francga, o ensino superior ¢ a
investigacao na Europa (RAvINET, 2011). O interesse pelos usos dos instrumentos

» Em contraste com o trabalho da sociologia educacional e da sociologia urbana, que se
concentra em estratégias familiares.

% Vet também se¢ao 3, para os debates nos policy studies.
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permite dar conta da amplitude dos possiveis registros de apropriacdo (resisténcias,
bloqueios, ativismo etc.), tanto quanto de destacar os efeitos de transformagao do
instrumento que induzem. Assim, os espacos abertos por um mesmo instrumento
de acdo publica nio sdo sistematicamente investidos pelos atores, nem da mesma
forma. Enquanto algumas mobilizagdes contribuem para estimular uma dinamica
que escapa aqueles que os desenvolvem, multiplas resisténcias contribuem para
limitar a sua realizacao ou exacerbar certos efeitos.

2.2 Instrumentos, mudanga e inovagao nas politicas publicas

Uma segunda série de questoes incidiu sobre a relagdo entre instrumentos,
mudangas e inovagOes nas politicas publicas. A partir da distin¢ao entre diferentes
dimensoes da mudanga nas politicas publicas, Peter A. Hall (1993) tinha proposto
diferenciar entre os objetivos das reformas, os instrumentos, a sua utilizacdo ou a
sua parametrizac¢do. Isso o levou a dar prioridade a trés ordens de alteragdo. A ideia
de colocar os instrumentos no centro da analise foi retomada por Bruno Jobert
(1994), para quem a mudanga das politicas publicas tem mais a sua origem nas
receitas do que nas grandes finalidades.

As analises comparativas do desenvolvimento das energias renovaveis para
enfrentar os desafios energéticos e climaticos confirmam que os instrumentos sao
excelentes marcadores de mudanga (EvrRarDp, 2012). Embora haja um consenso
relativamente amplo sobre os objetivos das politicas publicas na Europa, Evrard
mostra que o conflito estd mudando para a questdo da escolha dos instrumentos de
apoio a produgio de energia renovavel (tarifas de aquisi¢cdo obrigatdrias, concursos
publicos, certificados negociaveis). Para além da natureza recorrente desses debates
politicos e sociais nas politicas de ambiente, essas questdes atestam a importancia
atribuida, respectivamente, aos objetivos economicos e ambientais das politicas
energéticas, bem como da evolucgio das relagdes de forca entre os atores do setor
da energia, tanto em nivel europeu, como em diferentes contextos nacionais (Ale-
manha, Franca, Dinamarca).

No setor da previdéncia, Palier (2007) utiliza a abordagem por instrumentos
como um indicador das transformag¢des estruturais na a¢ao publica. Destaca o con-
traste entre as abordagens tradicionais de mudanca nesse tipo de politica — as restri-
¢oes devidas a fatores demograficos, financeiros e econémicos; as especificidades
das institui¢oes politicas; a analise das coalizdes de interesse e a sua mobilizacdo — e
as que seguem o conteudo cognitivo de cada instrumento. Centrar a aten¢do num
instrumento, como os fundos de pensdes, permite manter uma distdncia critica
dessa dimensao das politicas publicas, mostrando como uma mudanca de instru-
mento pode ser também um fator de ilusao ou “mudar tudo para que nada mude”.
Isso também se alinha ao trabalho de toda uma literatura neoinstitucionalista que,
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seguindo Lindblom, Hall (1986) e Skowroneck (1982), tem focado gradualmente
nos instrumentos governamentais (HACKER; PIERSON, 2010; CARPENTER, 2010).

A atenc¢io dada a mudanca também inclui questdes sobre o instrumento en-
quanto veiculo de inovagio, distinguindo as inovac¢des instrumentais das inovacoes
nas politicas publicas e na governan¢a.’” Em seu trabalho sobre habita¢io infor-
mal, Aguilera (2017) mostra como a renovag¢ao dos usos ligados aos instrumentos
de regulacdo de ocupacbes em Paris, tanto por autoridades publicas quanto por
ocupantes, contribui para (des)politizar os desafios colocados pela ocupacio de
moradias vagas. A inovacido exige menos a introducdo de novos instrumentos, do
que a renovacio das utilizacGes ligadas aos instrumentos pré-existentes pelos ato-
res e a permanente diluicdo das fronteiras entre policy insiders e outsiders, entre visivel
e invisfvel, entre a norma e o desvio. Nesse contexto, os proprios instrumentos
constituem instrumentos de governo flexiveis que permitem oscilar, no momento
da aplicacio, entre a tolerancia e a repressao.

A atencio dada aos instrumentos permite, por outro lado, afastar o fasci-
nio pela inovagio instrumental e compreender os seus efeitos nas politicas pu-
blicas em termos de emergéncia, de institucionalizagdo, de autonomiza¢io, mas
também de desmantelamento, ou mesmo de desaparecimento (BAUER ez a/, 2012).
Os trabalhos sobre os instrumentos de coordenagdo, que sao inovadores na sua
capacidade de levar em conta as questdes transversais e intersetoriais (ambien-
te, igualdade de género, protecio dos consumidores etc.) e os seus efeitos nas
politicas publicas em termos de reestruturar, desetorizar e desmantelar, forne-
cem licdes adicionais sobre a relagdo entre instrumentos e mudanca (JACQUOT,
2010; HALPERN ef al., 2011; Boy et al., 2012). A partir da andlise da trajetéria do
mainstreamming, um metainstrumento que tem por objetivo coordenar instrumen-
tos existentes em nome da procura de coeréncia ¢ legitimidade (Hoob, 1983),
Jacquot (2010; 2017) mostra como se desenvolve, em nivel europeu, uma solugdo
para resolver a persisténcia de certos problemas publicos, que um tratamento
setorial “classico” nao foi capaz de resolver. De acordo com a comissao, o mains-
treaming contribui, em longo prazo, para a marginalizacio da politica de igualdade
de género. E claro que ndo ¢ a unica causa, mas também nao é nem uma simples
consequéncia, nem uma causa entre outras: o mainstreaming desempenha antes
um papel de alavanca de mudanca (JacQuor, 2017). A indu¢io ao movimento
dos atores, gerada pela sua introdugdo no processo politico europeu, e o traba-
lho politico que desenvolvem para aproveitar as oportunidades oferecidas pelo
novo instrumento sao uma das dinamicas da mudanca. Existe também um papel
especifico, que € o de dar coeréncia a uma acumulacdo de fatores administrativos,
or¢amentais e politicos. Essa analise, estendida a duas outras politicas europeias
como parte de um estudo comparativo dos efeitos do mainstreaming, permite testar

77 Isso se enquadra nas questdes conceituadas na Sociologia da Ciéncia e Tecnologia (Voss,
2007; Voss; FREEMAN, 2016).
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a robustez dos proprios efeitos do instrumento nas politicas publicas (HALPERN e#
al., 2011). Efeitos semelhantes em termos de dessetorizacio ou desmantelamen-
to sdo assim observados em médio e longo prazo — desmantelamento da politica
urbana, marginaliza¢io da politica de igualdade de género e resisténcia aos efeitos
transetoriais no caso da politica ambiental — enquanto o setor atua como uma
variavel intermediaria e explica as diferencas entre as politicas publicas.

Para além desses exemplos, este trabalho confirma que as abordagens por
instrumentos servem de orientacdo para analisar a mudanca, com todas as combi-
nagdes possiveis: mudanca de instrumentos sem alteragdo dos objetivos, mudanca
da utilizagdo ou do grau de utilizagao dos instrumentos existentes, mudanca dos
objetivos por meio da alteracao dos instrumentos ou mudanca dos instrumentos
que alteram os resultados, levando gradualmente a mudanca dos objetivos.

2.3 Instrumentagio, agdo publica e governanga

Enfim, uma dltima série de estudos centrados na instrumentaciao conside-
ra-a como uma variavel explicativa do grau e das formas de institucionalizagio de
uma politica publica e, para além disso, de um determinado sistema politico. Pode
tratar-se de legitimar a intervencao de uma escala de governo, redefinir as relagdes
publico-privadas em areas previamente autorreguladas, obter um apoio mais amplo
por meio do uso de instrumentos de consulta publica ou de informacao para os
cidadaos-utilizadores-consumidores. A existéncia (e coexisténcia) dessas multiplas
racionalidades explica, ao longo do tempo, os fendmenos de acumulagio, sedi-
mentacio, de diferentes camadas de institui¢oes e a constituicio de questdes de
coordenaciao nio resolvidas.

A UE e suas politicas constitufram um campo de aprendizagem devido ao
ativismo das instituigdes europeias, a sua vontade de inovar para reforgar a sua
legitimidade politica diante da falta de consenso e clareza politica e, finalmente,
ao seu papel de filtro ou acelerador na importacio de instrumentos e normas de-
senvolvidos no nivel internacional (Kassiv; LE GaLEs, 2010). Os trabalhos empi-
ricos realizados sobre a instrumentagao da agdo publica a nivel europeu mostram
que, longe de ser um Graal na busca de uma “nova” governanga,” a escolha ¢ a
selecdo de instrumentos “brandos” (soff regulation) estio sujeitas a multiplas ra-
cionalidades, que vao além das questoes de eficiéncia e democratiza¢io, tanto no
seu desenvolvimento, como nos seus efeitos. Uma parte importante desses ditos

# Desenvolvida na sequéncia do trabalho de Salamao (2002), essa abordagem estabelece
uma ligacao direta entre a multiplicagdao de “novos” instrumentos de ac¢do publica e a trans-
formacdo dos modos de governacio no seio da OCDE e da UE (JorDAN ¢ al., 2005).

* Menos restritivos do que os instrumentos juridicos tegulamentares e financeiros
(tributagao).
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“novos” instrumentos sao, de fato, os produtos da reciclagem de experiéncias, de
reorientagdo de objetivos e de meios de acdo. Alguns provém da importacao de
normas e técnicas reguladoras, provenientes de Estados-membros ou de organi-
zagOes internacionais. O papel e os efeitos desses instrumentos na governanca e
nas politicas da UE sdo amplamente sobrestimados. Esses se caracterizam mais
pelo entrelagamento de instrumentos antigos e novos, com a inovacao que resul-
ta mais da emergéncia de combinag¢des originais entre diferentes tipos de instru-
mentos ou dos usos ligados a instrumentos pré-existentes, do que pela inovagao
instrumental enquanto tal.

Para além do caso europeu, esses resultados sugerem que a escolha dos ins-
trumentos e os seus efeitos em médio e longo prazo explicam as mudangas obset-
vadas na agdo publica e a capacidade de uma determinada autoridade politica para
orientar a a¢io publica. Isso demonstra a importancia de nunca se estabelecer uma
ligacao a priori entre a introdugao de novos instrumentos e as transformacoes da
acio publica, tanto em termos de contetdo, como de procedimentos. Além disso,
a evolucdo comparada e ao longo do tempo de escolha e de combinagdes de ins-
trumentos permite atualizar as especificidades setoriais, bem como em fung¢ao do
sistema politico. Essas combinacGes diferenciadas de instrumentos articulam de
forma original elementos herdados do passado, importados de outros setores e
sistemas politicos com algumas inovagoes. A aten¢do dada a instrumentagio pet-
mite a0 mesmo tempo explicar a estabilidade, a inércia e a reprodugao no tempo
de quadros cognitivos e de normas, explicando de forma precisa a mudanca por
reorganizagio dos repertdrios de instrumentos preexistentes.”

O teste empirico de abordagens por instrumentos e instrumentagao permite
especificar as suas contribuicOes e limitacoes para a analise da acdo publica e sua
recomposi¢do. A diversidade desses trabalhos mostra, assim, o interesse que pode
ter uma analise centrada em um dispositivo especifico, ao qual nos atemos a ras-
trear a trajetéria e as mudancgas, ou num determinado setor de a¢do publica ou tipo
de instrumentos, para apresentar de forma detalhada seus usos pelos atores e suas
estratégias. O interesse de uma abordagem sociolégica permite, por outro lado,
observar os fenomenos de resisténcia e de oposi¢ao (mais ou menos ativa) as not-
mas e as regras num sistema politico ou num setor de intervencao. Esses podem
ser explicados tanto pela mobilizagao de atores ou pelo peso das representagoes,
como pela robustez das restricGes induzidas pela acumulagao de instrumentos que
caracterizam uma politica publica em longo prazo. Embora essa problematizagao
implique que a interagdo dos atores e o impacto das representacOes devam ser
minimizados (BENAMOUZIG, 2014), a compreensio da no¢io de instrumento como
categoria operativa na andlise da agdo publica permite defender a ideia segundo a
qual essa gera ganhos de conhecimento e elementos de interpretaciao das transfor-
magdes da acdo publica e dos sistemas politicos.

¥ Retomamos aqui o vocibulo de Tilly (1986). Vet também Howlett (2009).
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Uma vez registradas e reconhecidas as conquistas empiricas das abordagens
pelos instrumentos, a questao colocada na se¢io seguinte é a do seu grau de utili-
dade analitica e conceptual.

3. Qual a contribuigdo das analises por meio dos instrumentos?
Controvérsias e debates.

Até que ponto, para que tipos de objeto e a servico de que objetivos tedricos
a abordagem a partir dos instrumentos e da instrumentagao pode ainda ser produ-
tiva para a analise das politicas publicas? Os efeitos e as modalidades da instrumen-
tacdo sdo assim tdo diferentes em um contexto de agdo publica e no seio de uma
organizagio industrial?® Enfim, essa obstina¢do sobte o “como” da ag¢io publica
nao ¢ um pouco residual em relacdo a outras evolugdes mais globais nas crencas
compartilhadas e nas praticas dos atores? Pelo contritio, a reflexdo por meio das
relagoes de conformagio/resisténcia aos instrumentos nao permite reatualizar as
questdes de dominagdo e de reprodugao? Nao sdo esses instrumentos reveladores
de uma “nova revolucdo burocratica” nas organiza¢oes publicas e privadas que
transforma os modos de exercicio do poder (LE GALES; ScotT, 2008)

Esses debates tornaram possivel esclarecer as contribui¢des de uma aborda-
gem socioldgica em comparagdo com as abordagens classicas, mais funcionalistas,
dos instrumentos.

3.1 Osinstrumentos sio importantes? Debates no Ambito dos policy studies.

O posicionamento conceitual, analitico e metodolégico induzido pelas abor-
dagens instrumentais tem suscitado, até agora, varios pontos de debate nos policy
studies e na literatura neoinstitucionalista.”” Esses dizem respeito, em primeiro lu-
gar, a contribuicdo da abordagem sociolégica para a andlise das politicas publicas.
O trabalho sobre o policy design e a capacidade politica (HowrLeTT, 2014; WU ¢f al.,
2015) destacam a natureza excepcional das politicas de instrumento unico. Segun-
do esses autores, isso justifica assumir uma perspectiva “necessariamente funcio-
nalista” na escolha e selecio dos instrumentos. Para John (2011), isso torna dificil,
se nao ilusorio, distinguir o efeito especifico de cada tipo de instrumento, dada a

' No ambito deste capitulo, deixamos de lado os debates iniciados numa perspectiva in-
terdisciplinar com as Ciéncias de Gestao, as Ciéncias Técnicas, a Histéria e a Economia
(HALPERN e7 al., 2014).

32 Isso se sobtrepoe a interrogacdes semelhantes sobte a analise do governo e das suas ati-
vidades na literatura sobre regulacio/regulamentacio.
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sobreposi¢io de técnicas regulatérias e os contextos diferentes de seus usos. No
entanto, esses autores consideram que isso nao impede que se tenha em conta a
natureza profundamente politica das atividades governamentais. As microescolhas
envolvidas na implementacdo sio decisdes como qualquer outra num contexto de
racionalidade limitada.

Outros autores, de forma mais radical, colocam em questao o interesse de uma
abordagem por meio dos instrumentos: esta nao traria nada de novo a compreen-
sdo da acio publica. Assim, os instrumentos seriam apenas “instituicoes de segun-
da linha”, cujo desenvolvimento, selecio e implementag¢do sio limitados ou mesmo
determinados por regimes de recursos institucionais ou regras e normas, tais como
direitos de propriedade, cuja solidificagdao ao longo dos séculos permitiu a resolugdo
de conflitos e a gestao sustentavel das propriedades (VARONE; NAHRATH, 2014). Uma
vez que a estabilizagdo dos modos de regulacdo ocorre a uma escala mais macro, a
atengdo prestada aos instrumentos nao permite explicar os fendmenos empiricos ob-
servados. Page (2012) afirma ainda mais claramente o seu ceticismo a partir da analise
das op¢oes de instrumentos legislativos e regulamentares em seis contextos politicos
diferentes.” Essas operagdes de escolha refletem a forca determinante das rotinas,
das hipoteses e praticas do exercicio do poder que limitam as possibilidades de arbi-
tragem. Nessa perspectiva, a escolha dos instrumentos é muitas vezes impensada e a
sua dimensao politica é marginal ou mesmo inexistente.

Para responder a essas questoes e testar a robustez de um quadro analitico
enraizado nas Ciéncias Sociais e na Sociologia Politica, a aten¢ao deslocou-se para
combinacbes de instrumentos ou formas de instrumentacdo. Recordemos que o
raciocinio aqui é probabilistico: os instrumentos, ou alguns deles, sdo suscetiveis
de ter efeitos, mas os usos e a resisténcia podem mudar completamente a situagao
e transforma-los. A aten¢do dada a instrumenta¢io permite, numa perspectiva so-
ciolégica, evitar tanto a reificacio funcionalista dos instrumentos, como os limites
do construtivismo. Assim, a escolha e a selecao dos instrumentos nio se resolvem
com a solucdo de problemas e, além disso, os instrumentos determinam em parte
os comportamentos dos atores e as representacoes dos problemas publicos. Dito
de outro modo, os atores nio reinventam tudo, o tempo todo, e em alguns casos a
analise da sua trajet6ria tem um alcance explicativo limitado.

Empiricamente, trata-se de associar a reflexdo sobre o desenvolvimento e
a escolha dos instrumentos a sua implementacdo, para identificar os seus usos e
compreender os seus efeitos. Foram identificados dois tipos principais de efeitos
de instrumentagdo (ver se¢ao 2): por um lado, os resultados da instrumentagao,
em termos de escolha e selecdo de modalidades concretas (or¢amentos, regras,
normas, padrdes etc.) para implementagao; por outro lado, os efeitos em médio
e longo prazo em termos da (in)capacidade dos politicos de organizar um campo

* Gra-Bretanha, Franga, Alemanha, Suécia, EUA, Uniao Europeia.

* Ver pontos 1.1 ¢ 1.2 do presente capitulo.
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de atividades, influenciar o comportamento social através da alocagdo de recursos,
imposi¢ao de sangdes e resolucio de conflitos. A instrumentacio intervém entao a
titulo de variavel explicativa da reformulagao das escalas da regulagao politica e das
dindmicas de racionalizagdo e de politizacdao. Esses dois pontos serdo discutidos
sucessivamente.

3.2 Instrumentagao e escalas de regulagio politica

A analise da acdo publica fundamentada na sua instrumentacao permite
apresentar a evolucdo das praticas do exercicio do poder e das reconfiguracdes
dos modos e escalas da regulaciao politica. Assim, os problemas de coordenagao,
que sdo observados, nao provém dos instrumentos e nem as limitagdes associa-
das a sua integracio em sistemas politicos e sociais complexos, mais ou menos
institucionalizados.

Uma primeira série de estudos centra-se nos processos de cooperacio e re-
gulacio politica fora do quadro estatal. Em nivel internacional,” essas regulamenta-
¢oes, estruturadas por instrumentos e técnicas cada vez mais diversificados e ja nao
necessariamente abrangidas pelo direito internacional — cartas, cédigos de conduta
e outros procedimentos de autorregulacio (VAUGHAN-WHITEHEAD, 2012), patentes,
modelos, normas e boas praticas (DUDOUET ¢ al., 2006; BorrAz, 2007), principios
de acio e referéncias compartilhadas (FOUulLLEUX, 2013) — contribuem para a emer-
géncia de um espaco de significado e a¢do coletiva.” O trabalho de Laurent (2014)
sobre cooperagdo internacional no campo das nanotecnologias ilustra como o uso
de padrdes contribui para a tecnicizagao e, ao fazé-lo, para a estabilizacdo de uma
questdo mal categorizada. Ainda que ndo sejam sistematicamente obrigatorios, es-
ses instrumentos constituem outras tantas passagens obrigatorias para a a¢io cole-
tiva. Ao considerar os instrumentos como uma forma de materializacao da relacao
entre governantes e governados, essa abordagem analitica fornece, assim, esclareci-
mentos adicionais sobre a evolucdo dos regimes politicos. Também fornece chaves
para entender a capacidade (ou nio) do politico de organizar atividades e grupos
em diferentes escalas, inclusive fora da estrutura do Estado.

Para além dos proprios instrumentos, coloca-se a questao de saber em que
medida e de que forma a instrumentac¢ao estrutura (ou nao) as capacidades politi-
cas para governar uma sociedade (Mayntz, 2002; Hoob, 2007) e, para além disso,
as formas de representacdo e mobilizagio de interesses politicos e sociais. Grande
parte da literatura estabelece uma associacio quase automatica entre instrumentos

» Estaanalise faz a ligacio com um corpo literdtio que se desenvolve na intersec¢ao das Re-
lagoes Internacionais, da Economia Politica internacional e da Sociologia da A¢io Publica.

* Ver as analises do processo de Bolonha e os seus efeitos comparativos sobte a estrutura-
¢do do ensino superior e da investigagao (RAvINET, 2011).
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e democratizagio ou eficiéncia.”” Também nesse caso, a UE proporcionou um
campo privilegiado para testar empiricamente a abordagem por instrumentos, pet-
mitindo que fosse possivel considerar as operacoes de escolha e de selecio em re-
lagao aos seus efeitos em longo prazo sobre as capacidades de governar no sistema
politico europeu.” A atencdo dada a instrumentagio contribui para aumentar o
papel dos recursos especializados e de informacio, tanto por parte dos governados,
para estruturar o acesso ao processo decisorio europeu, como por parte dos go-
vernantes, conforme demonstrado pela evolucio das capacidades politicas de go-
vernatr no ambito do sistema politico europeu. A agio publica europeia, analisada a
partir da sua instrumentagao, mostra que as institui¢oes europeias, e em particular a
comissio, ndo veem necessariamente reforcada a sua centralidade (RAVINET, gp. ¢it.).
A abordagem pelos instrumentos e instrumenta¢ao contribui para um movimento
mais amplo de distanciamento dos quadros analiticos baseados na especificidade
do processo de integracdo europeia e da natureza do sistema politico europeu a
favor dos modelos e instrumentos de analise da sociologia da acdo publica (Has-
SENTEUFEL; SUREL, 2000).

Além disso, alguns trabalhos péem em evidéncia a dimensdo politica das
escolhas de instrumentos, tanto na sua selecio, como nos seus efeitos. Em alguns
casos, essas atividades contribuem para restringir o debate publico, evitar a culpa e
ocultar certas questdes (JoHN, 2011). Através da estabilizagao dos problemas publi-
cos, da legitimacio de certos grupos sociais, da distribuicao de recursos pata a aciao
coletiva, a evolucao das formas de instrumentac¢ao nao conduz necessatiamente ao
questionamento das relagoes de poder e oligarquias pré-existentes. Pelo contratio,
embora envolvam, em graus diversos, os regulados nas escolhas, esses dispositivos
de orienta¢do politica conduzem antes a reafirmar a preeminéncia desses grupos,
com base em modos de legitimagdo renovados. Assim, as abordagens a partir da
instrumentac¢io sio particularmente bem-sucedidas em distanciar o fascinio pelos
“novos” instrumentos, analisando os usos diferenciados que deles se fazem, muitas
vezes em combinagdo com instrumentos pré-existentes e mais classicos (leis, im-
postos etc.) e, ao fazé-lo, refletem combina¢es originais de antigas e novas formas
de mobiliza¢io, representacio e regulacio politica.”

A atenc¢io dada aos instrumentos e a instrumentacao permite, assim, articu-
lar uma reflexdo sobre a dindmica da a¢do publica com a da evolug¢io dos sistemas

7 Ver nota antetiot, secio 2.3, sobtre os trabalhos em torno dos novos modos de governa-
¢ao na UE (HeriTier; LEHMKUHL, 2008; BELLAMY, 2011) e suas criticas (TREIB e a/., 2007,
Havpern; LE Gaves, 2011).

* Ver as contribuicoes para os numeros especiais coordenados por Kassim, Le Galés
(2010) e Graziano, Halpern (2015).

¥ Vet, neste ponto, o trabalho sobte os instrumentos da democtacia publica, tal como
introduzidos em nivel europeu (SAURUGGER, 2010; QurttkaT; KOHLER-KOCH, 2013; BELOT
et al., 2016).
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oliticos (Hoob, 1986), ou seja, responder 2 pergunta “Como se constrdi a cena
] g
olitica em que se joga este jogo?” (Lrca, 2012, p. 73). Além disso, essas analises
g g > p )
levantam igualmente a questdo dos objetivos da reestruturagdo em curso.

3.3 Ainstrumentagio e seus efeitos: racionalizagdo, (des)politizagao.

As abordagens pelos instrumentos e a instrumentagao contribuem, por fim,
para esclarecer com precisdao os debates sobre a evolucdo das técnicas de governo e
os seus efeitos, por vezes analisados em termos de “Nova Regulacdo Burocratica”.
As dinamicas de racionalizagio da a¢io publica nas sociedades capitalistas, muitas
vezes associadas ao papel das ideias e dos atores, também podem ser analisadas
por meio do recurso a estatisticas, indicadores e outras ferramentas de classifica-
¢ao (ESPELAND; SAUDER, 2007; LE GALES; Scott, 2008), benchmarking (BRuno; Di-
DIER, 2013), auditoria (POWER, 1997), quantifica¢iao, normalizac¢do e comensurardo
(OGIEN, 1995, 2013; LAND; STEVENS, 1998; 2008). Entender esses instrumentos
como tecnologias de governo associando saber e poder nido é novo e tem a sua
origem na sociologia dos nimeros.” A medida, a quantificacdo nio sio evidente-
mente neutras, sao o resultado de conflitos e de lutas de defini¢ao, produzem efei-
tos, incluindo novas métricas das desigualdades (NOrRMANDO, 2011). Essa dinamica
pode ser interpretada em termos de longa durac¢io do processo de racionalizagao.

No entanto, a partir de uma leitura muito construtivista do trabalho de Fou-
cault (e deixando de lado o aspecto restrito), uma corrente de pesquisa sobre go-
vernamentalidade tem se concentrado em analisar novas formas de dominacao,
tentando atualizar formas de governamentalidade neoliberal, particularmente a
partir de dispositivos e instrumentos (Rosk; MiLLEr, 2007; DraN, 2010). Segun-
do os autores, essa forma de governamentalidade produz uma orientacao susten-
tavel do comportamento dos individuos em beneficio da sociedade de mercado
(Darpor; Lavar, 2009; Hisou, 2012). Sera que todos esses novos instrumentos
permitem definir uma governamentalidade neoliberal, caracterizada por uma com-
bina¢io das regras do jogo do capitalismo contemporaneo com as do exercicio
do poder do Estado? No plano empirico, as abordagens por instrumentos e ins-
trumentagdo sé confirmam parcialmente essa interpretagio, baseada na analise do
caso britanico em particular (LE GALEs; Scott, 2008; L GaLiss, 2016). E certo que
a neoliberalizacio do Estado, pelo menos nos dltimos trinta anos, tem sido uma
tendéncia fundamental no desenvolvimento de muitos paises. Isso levou a adogao
de instrumentos especificos, baseados, principalmente, na medi¢ao, na concorrén-
cia, no desempenho e na sang¢do. No entanto, isso ndo confirma o determinismo
dessas analises. Os reforcos das competéncias de gestio e quantificacio (OGIEN,

0 A pattir dos principais trabalhos de Hacking (1989), Porter (1986; 1995) e Destosieres
(2002; 2008).
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1995) ndo sao dindmicas exclusivamente neoliberais ¢ fazem parte de uma hist6ria
de longa duracio. As mudancas observadas estdo as vezes mais relacionadas ao
desenvolvimento de novas tecnologias (tecnologia da informacdo, comunicagao,
grandes numeros) e, como sugerem os sociblogos weberianos, a busca pelas elites
administrativas de renovadas capacidades de agiao (BezEs, 2007; BELORGEY, 2012).

Os trabalhos contemporaneos sobre a a¢dao publica também mostram que
as politicas publicas muitas vezes fracassam, com a introdugido dessas ferramentas
de quantificagdo sendo justificada por impasses na regulacio publica. A instrumen-
tacdo em termos de convencgoes e de instrumentos de cooperagio ¢, pelo menos,
tado importante quanto a de normas, padroes ou indicadores, para a reorientacao de
acoes coletivas e individuais. Além disso, as dinamicas de quantificacio e classifica-
¢ao também funcionam independentemente do Estado ou a margem dos Estados.
Alguns movimentos sociais, consumidores e usuarios de servicos, assistidos pelas
redes sociais e pela liberalizacao do acesso a grandes conjuntos de dados, estao se
desenvolvendo e engajando em praticas e instrumentos de avaliagdo para derrubar
o véu da ignorancia, desafiar a opacidade das praticas profissionais, exigir respon-
sabilidades das pessoas e talvez criar confianca.* Este conjunto de trabalhos sugere
que o reforco da burocracia e da racionalizacio ndo esta forcosamente ligado ao
neoliberalismo, o que nao exclui um tipo particular de instrumentacao neoliberal.

Além desses debates sobre instrumentacio e “nova revolucio burocratica”, a
analise dos efeitos em termos de politizagio/despolitizacao possibilitou esclarecer al-
gumas questdes metodoldgicas levantadas pela abordagem dos instrumentos. Varios
estudos tém explorado empiricamente a 16gica da despolitizagio estruturada pelas
normas e limiares introduzidos durante a reforma dos servigos ptblicos na Gra-Bre-
tanha (BurnHAM, 2001; Hoob, 2010; FaucHER-KING; LE GaLrs, 2010), o recurso a
instrumentos fiscais (BezEs; SINE, 2011) e normas técnicas baseadas nas analises es-
pecializadas para atuar em uma situa¢ao de crise sanitaria e ambiental (Borraz, 2008).
Por outro lado, algumas formas de instrumentacao contribuem para a (re)politizacio
dos problemas publicos, por meio da (re)ativagiao de clivagens e conflitos (BAupoOT,
2011) e da mobilizacdo de puiblicos diferenciados (Boy ez al, 2012). Na linha dos tra-
balhos de McAdam e outros (2001) e Gambetta (1998), que mostram que as logicas
de politizagio/despolitizacio da a¢do coletiva sio estruturadas por uma sucessio de
mecanismos sociais, entendidos como a distribui¢do do poder, a criacio de oportu-
nidades, o enquadramento dos conflitos, as formas de a¢do coletiva, as abordagens
pelos instrumentos colocam a hipotese de que a instrumentacao constitui um desses
mecanismos de politizagio/despolitizacio. Assim, a proliferacio de instrumentos
também ndo ¢ uma forma de evacuar questdes politicas?

Essa suspeita é baseada na critica dos livros de receitas da nova governanga,
elaborados na versdao mais neoliberal da “Nova Gestao Puablica” e na mais encantada

1 Ver, pot exemplo, os trabalhos de Dubuisson-Quellier sobte o consumo comprometido
(2013).
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da “democracia do piblico”. Em conformidade com as analises acima mencionadas
sobre a governanga europeia, este trabalho explora empiricamente os efeitos especifi-
cos de uma maior concorréncia entre diferentes tipos de instrumentos (avaliados em
termos de custo-eficicia) e a preferéncia dada aos instrumentos que proporcionam
mais incentivos do que as normas tradicionais. As abordagens baseadas em instru-
menta¢do sao particularmente dteis na compreensao de uma das racionalidades no
trabalho, nas atividades de escolha e sele¢io de instrumentos da acao publica, e expli-
cam por que alguns, como a regulamentagao, caem em desuso em nome da moderni-
dade e da eficiéncia, enquanto outros, como a wainstreaming, espalham-se rapidamente
de um setor para outro. Do mesmo modo, a consideragiao dos efeitos em médio e
longo prazo reflete a desconexio entre a introdugio desses “novos” instrumentos,
justificados no discurso politico em nome da democracia piblica ou da eficiéncia
econOmica, e a logica observada no momento da implementa¢io em termos de racio-
nalizagdo,"” financeitizacdo,” renovacio das praticas profissionais e segmentagio do
publico.* Para as elites governamentais, o debate sobte instrumentos pode ser uma
cortina de fumaca util para esconder objetivos menos aceitaveis, para despolitizar
questoes fundamentalmente politicas, para criar um consenso minimo de reforma
baseado na aparente neutralidade dos instrumentos apresentados como modernos,
cujos proprios efeitos sdo sentidos ao longo do tempo.

A atencdo dada a légica da politizacdo/despolitizagio ligada a escolha e
combinagdo de instrumentos conduz finalmente a reintegracdo da dimensdo sim-
bélica dos instrumentos. Assim, a abordagem pelos instrumentos teria hipostasia-
do a dimensao material, concreta dos instrumentos, bem como os diversos efeitos
socials que gerariam. Isso teria levado a negligenciar a dimensao simbdlica, ou seja,
a producao de significados e simbolos relacionados com o exercicio do poder. Go-
vernar é mostrar que medimos o social, fazer as pessoas acreditarem que estamos
ordenando, enviar uma mensagem constante de vontade e controle. Nessa perspec-
tiva, a dimensao performativa dos instrumentos seria tdo importante quanto a de
sua materialidade objetiva e suas producoes (AGUILERA, gp. ¢i2.).

Assim, este corpo de trabalho sugere que a identificacdo dos efeitos especi-
ficos dos instrumentos — tomados individualmente ou como parte de um todo, a
instrumentac¢ao — levanta questdes principalmente para a definicao de uma estratégia
de pesquisa. Isso ndo questiona um dos fundamentos da abordagem instrumental:
isto ¢é, que os problemas relacionados com a escolha e selecao dos instrumentos de
politica ndo se limitam a uma inten¢io politico-técnica de resolver problemas sociais.

“ Ver, pot exemplo, os efeitos do Grenelle de Lenvironnement (Boy et al., 2012) sobte as poli-
ticas publicas de gestdo de residuos, eficiéncia energética na construcdo de novas habitacoes
e producio de energia renovavel.

# Ver os trabalhos de Godard (2000, 2014) sobre o mercado de direitos de emissio de
CO2.

* Ver os trabalhos sobte os insttumentos de participagao publica (BELOT ef 4/, 2016).
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4. Conclusio

O teste empirico das abordagens pelos instrumentos, tal como se desen-
volveram na Franca desde o inicio dos anos 2000, mostrou a fecundidade dessa
perspectiva para compreender a dindmica da agdo publica e mais além. A riqueza
dos debates conceituais gerados por essas abordagens também mostra a natute-
za aberta e controversa dessa agenda de pesquisa. O interesse desta abordagem
consiste em complementar as visdes classicas em termos de organizacio, atores ¢
representagdes que hoje em dia dominam amplamente a analise da agdo publica.
Em vez de pretender defender uma nova concep¢ao da acio publica, a agenda de
pesquisa sobre instrumentos e instrumentacao da ac¢do publica propoe modificar
o angulo de analise dessas atividades, a fim de tornar visiveis algumas das logicas
no trabalho dos processos da acdo publica e na recomposicio do papel do Estado
e da regulacido politica. Esta permite colocar outras questdes e integrar de forma
renovada as questOes tradicionais. Em especial, conduz a um aprofundamento da
nocao de politica processual centrada na criacdo de instrumentos de agdo, a partir
dos quais os atores envolvidos recebem a responsabilidade de definir os objetivos
das politicas. E, em um contexto politico em que prevalecem grandes incertezas
ideoldgicas e onde a diferenciagao de discursos e programas ¢ cada vez mais dificil,
a hipotese de que os instrumentos de politica publica contribuem para estabilizar
as representacdes comuns sobre questdes sociais oferece novas perspectivas de
pesquisa para ajudar na analise de mercados, do capitalismo, das empresas e das
diferentes formas de aco coletiva ligadas a autoridade publica.

Referéncias para aprofundar mais

HarperN, C.; Lascoumes, P; LE GAves, P (dit). Instrumentation de Paction publigue.
Paris: Presses de Sciences Po., 2014.

Hoon, C. Tools of government. Chatham N. J., Chatham House, 1980.
HowrerT, M. Governance modes, policy regimes and operational plans: a multi-

-level nested model of policy instrument choice and policy design. Policy Sciences, v.
42,n. 1, p. 73-89, 2009.

Lascoumes, P; LE GALES, P. (ed.). Special issue: understanding public policy through
its instruments. Governance, v. 20, n. 1, p. 1-144, 2007.

Lascoumes, P; LE GaLts, P A a¢do publica abordada pelos seus instrumentos.
Revista Pds Ciéncias Sociais, v. 9, n. 18, 2012. http:/ /www.periodicoseletronicos.ufma.
br/index.php/rpesoc/article/view/1331. Acesso em: mar. 2021.

Saramon, L. A. (ed.). The tools of government. New York: Oxford University Press,
2002.

Capitulo 2 — As abordagens a partir dos instrumentos da agio publica 53



Referéncias

AGGERI, E; LaBatur, J. La gestion au prisme de ses instruments. Finance, Contrile,
Stratégies, v. 13, n. 3, p. 5-37, 2010.

AGUILERA, T. Racialization of informal settlements, de-politicization of squatting
and everyday resistances in French slums. In: CHATTOPADHYAY, S.; Mupu, P. (dir.).
Migrations, squatting and radical antonomy. London: Routledge, 2017. p. 130-14.

AKRICH, M.; CALLON, M.; LATOUR, B. A quoi tient le succes des innovations? Annales
des Mines, v. 11, p. 4-29, 2000.

BARRAULT-STELLA, L. Jouer avec linstrument. [z HALPERN, C. ez al. Instrumentation.
Paris: Presses de Sciences Po, 2014. p. 397-416.

Baubor, P Y. Uncertain instruments: the computerization of public administration
and changes in public policy (1966-1975). Revue francaise de science politique (English),
v. 61,n. 1, p. 79-103, 2011.

Bauer, M. W; JorRDAN, A.; GREEN-PEDERSEN, C.; HERITIER, A. (ed.). Dismantling
public policy: preferences, strategies, and effects. Oxford: Oxford University Press,
2012.

Baumor, W. J.; Oates, W. E. The theory of environmental policy. 2nd ed. Cambridge /
NY: Cambridge University Press, 1995.

BeLLAMY, R. (ed.). Symposium on democracy and New modes of governance, Go-
vernment and Opposition, v. 46, n. 1, p. 56-144, 2011.

BELORGEY, N. L’hdpital sous pression. Paris: La Découverte, 2011.

Brrort, C.; BoussaGuUeT, L.; HALPERN, C. La fabrique d’une opinion publique euro-
péenne: sélection, usages et effets des instruments. Politigue enropéenne, v. 4, n. 54,
p. 84-125, 2016.

BeENAMOUZIG, D. Des idées pour 'action publique. Iz HALPERN, C. e al. (dit.). Ins-
trumentation. Paris: Presses de Sciences Po, 2014. p. 95-118.

BERRY, M. Une technologie invisible?: 1'impact des instruments de gestion sur I'évolu-

tion des systemes humains. Paris: CRG Ecole Polytechnique, 1983.

Bezis, P The hidden politics of administrative reform. Governance, v. 20, n. 1,
p- 23-506, 2007.

BEezts, P. The neo-managerial turn of bureaucratic states. In: KING, D.; LE GALEs,
P. (ed.). Reconfiguring Enropean states in crisis. Oxford: Oxford University Press, 2017.
p. 251-278.

Brzis, P; SINg, A. (dit.). Gouverner par les finances publigues. Paris: Presses de Sciences
Po., 2011.

Borraz, O. Governing standards: the rise of standardization processes in France
and in the EU. Governance. v. 20, n. 1, p. 57-84, 2007.

54 Sociologia politica da agio publica: Teorias, abordagens e conceitos



Boy, D.; BRuGipou, M.; HALPERN, C.; LascouMgs, P. (dit.). Grenelle de I'environnement:
acteurs, discours, effets. Paris: Armand Colin, 2012.

Bruno, L.; DIDIER, E. Benchmarking, 1'’Etat sous pression statistigue. Paris: La Décou-
verte, 2013.

BurnHAM, P. New Labour and the politics of depoliticization. British Journal of Poli-
ties and International Relations, v. 3, n. 2, p. 127-149, 2001.

CARPENTER, D. Reputation and power: organizational image and pharmaceutical regu-
lation at the FDA. Princeton: Princeton University Press, 2010.

Daroot, P; Lavar, C. The new way of the world: on neoliberal society. London: Verso,
2017.

DEAN, M. Governmentality. Power and rule in modern society. 2nd ed. London: Sage, 2010.

DESROSIERES, A. The politics of large numbers, a bhistory of statistical reasoning. Cambridge,
MA: Harvard University Press, 2002.

DESROSIERES, A. Largument par les nombres (tomes 1, Sociologie historique de la
quantification & 2 Gouvernement par les nombres). Paris: Presses de ’Ecole des
Mines, 2008.

Dupoukr, E X.; MERCIER, D.; VIoN, A. Les politiques internationales de normalisa-
tion. Revue frangaise de science politique, v. 56, n. 3, p. 367-392, 2000.

Duruy, C.; Zirtoun, P. Methods of French policy studies. In: HALPERN, C. ¢f 4.
Policy analysis in France. Bristol: Policy press, 2018.

Eriapis, P; Hine, M. M.; HowLerT, M. (ed.). Designing government: from instruments
to governance. Montreal: McGill-Queen’s University Press, 2005.

EspELAND, W. N.; SAUDER, M. Rankings and reactivity: how public measure recrea-
tes social wotlds. Awmerican Journal of Sociology, v. 113, n. 1, p. 1-40, 2007.

EsperanD, W. N.; STEVENS, M. Commensuration as a Social Process. Annual Reviews
of Sociology, v. 24, p. 313-343, 1998.

HsperanDp, W. N.; STEVENS, M. A sociology of quantification. European Journal of
sociology, v. 49, p. 401-4306, 2008.

EVrRARD, A. Political parties and policy change: explaining the impact of French
and German greens on energy policy. Journal of Comparative Policy Analysis: Research
and Practice, v. 14, n. 4, p. 275-291, 2012.

FAUCHER-KING, F; LE GALEs, P. Lexpérience New Labonr (1997-2009). 2nde ed. Paris:
Presses de Sciences Po., 2011.

Foucaurr, M. Dits et éerits. Quarto Gallimard: Paris, 2001[1978]. t. 1 e 2.

FourLLeux, E. Normes transnationales de développement durable. Gonvernement et
Action publique, v. 1, p. 93-118, 2013.

GamBETTA, D. Concatenations of mechanisms. Iz HEDSTROM, P.; SWEDBERG, R.
(dir.). Social mechanisms: an analytical approach to social theory. Cambridge: Cam-
bridge University Press, 1998.

Capitulo 2 — As abordagens a partir dos instrumentos da agio publica 55



GoODARD, O. Instruments économiques, justifications et normes de justice. In: HAL-
PERN, C. et al. (dir.). Instrumentation. Paris: Presses de Sciences Po, 2014. p. 143-160.

GraziaNo, P; HALPERN, C. Special issue: EU governance in time of crisis. Compa-
rative Enropean Politics, v. 14, n. 1, 2015.

HACKER, J.; PIERSON, P. Winner-Take-all politics: how Washington made the rich richer
and turned its back on the middle class. New York: Simon and Schuster, 2010.
HACKING, 1. The life of instruments. Studies in the History and Philosophy of Sciences
20, 1989.

HavL, P A. Governing the economy: the politics of state intervention in Britain and
France. Oxford: Oxford University Press, 1986.

Harr, P. A. Policy paradigm, social learning and the State. Comparative politics, v. 25,
n. 3, p. 275-296, 1993.

HarpeRN, C.; HASSENTEUFEL, P; ZittoUuN, P. (ed.). Policy analysis in France. Bristol:
Policy Press, 2018.

HArPerN, C,; JacQuor, S.; LE GaLts, P. Mainstreaming, a hero of lost causer? Paper
presented at the 6TH Ecpr GENERAL CONFERENCE, Reykjavik (unpublished), 2011.
HarperN, C.; LE GaLgs, P. No autonomous public policy without ad hoc instru-
ments. Revue Frangaise de Science Politigne (English), v. 61, n. 1, p. 51-78, 2011.
HASSENTEUFEL, P.; SUREL, Y. Des politiques publiques comme les autres? Politique
européenne, v. 1, n. 1, p. 8-24, 2000.

HERITIER, A.; LEEMKUHL, D. Special issue: the shadow of hierarchy and new modes

of governance: sectoral governance and democratic government. Journal of Public
Policy, v. 28, n. 1, p. 1-180, 2008.

HiBou, B. La bureaucratisation du monde a l'ére néolibérale Paris: La Découverte, 2012.
Hoop, C. Using bureaucracy sparingly. Public administration, v. 61, p. 197-208, 1983.

Hoopb, C. Intellectual obsolescence and intellectual makeovers: reflections on the
tools of government after two decades. Governance, v. 20, n. 1, p. 127-44, 2007.
Hoob, C. The blame game: spin, bureaucracy and self-preservation in government.
Princeton: Princeton University Press, 2010.

Hoop, C.; MARGETTS, H. Tools approaches. In: PETERS, G. B.; Z1TTOUN, P. (ed.). Con-
temporary approaches to public policy. London: Palgrave Macmillan, 2016. p. 133-154.
HowrerT, M. Policy design. What, who, how and why?, I»: HALPERN, C.; LAscOU-
MES, P; LE GALES, P. Instrumentation. Paris: Presses de Sciences Po, 2014. p. 281-316.
HowrerT, M.; RAMESH, M. Patterns of policy instrument choice: policy styles, po-
licy learning and the privatization experience. Review of Policy Research, v. 12, n. 3,
p. 3-24, 1993.

HowrerT, M.; RaMESH, M. Globalization and the choice of governing instruments:

the direct, indirect and opportunity effects of internationalization. International Pu-
blic Management Journal, v. 8, n. 3, p. 175-194, 2006.

56 Sociologia politica da agio publica: Teorias, abordagens e conceitos



JOBERT, B. Le tournant néo-libéral en Eurgpe. Paris: 1’Harmattan, 1994.
JonN, P. Making policy work. London: Routledge, 2011.

JorbaN, A.; WurzeL, R. K. W.; Zrro, A. The rise of ‘new’ policy instruments in
comparative perspective. Political studies, v. 53, p. 477-49, 2005.

Karzenty, A.; EzzINE DE Bras, D. Du mésusage des métaphores. In: HALPERN, C.
et al. (dit.). Instrumentation. Paris: Presses de Sciences Po, 2014. p. 161-192.

Kassn, H.; LE Gavrs, P. (ed.). Governing the EU: A policy instruments approach.
West European Politics, v. 33, n. 1, p. 1-170, 2010.

KNG, D;; LE GaLis, P. Dossier: Sociologie de ’Etat en recomposition. Revwe Fran-
¢aise de Sociologie, v. 52, n. 3, p. 453-602, 2011.

KinG, D.; Le GaLes, P. (ed.). Reconfigurating European States in crisis. Oxford: Oxford
University Press, 2017.

Konrer-Kocn, B.; Qurrtkar, C. De-mystification of participatory democracy. Oxtord:
Oxford University Press, 2013.

LABORIER, P; AUDREN, F; NaroLl, P; VOGEL, |. (dit.). Les Sciences camérales, activités
pratiques et histoire des dispositifs publics. Paris: PUF & CURAPP, 2011.

Larminat, X. de. L'informatisation des services de probation. Iz HALPERN, C. ez 4.
Instrumentation. Paris: Presses de Sciences Po, 2014. p. 445-464.

Lascoumes, P; LE GaLts, P (dir.). Gouverner par les instruments. Paris: Presses de
Sciences Po., 2004.

Lascoumes, P; SIMARD, L. Dossier: Public policy seen through the prism of its ins-
truments. Revue frangaise de science politigue (English), v. 61, n. 1, p. 5-103, 2011.

LAurenT, B. Coopérer pour construire un marché international. I: HALPERN, C. ez
al. (dir.). Instrumentation. Paris: Presses de Sciences Po, 2014. p. 465-492.

LEca, J. L’Etat entre politics, policies et polity, ou peut-on sortir du triangle des Bermu-
des? Gouvernement et Action publique, v. 1, p. 59-82, 2012.

LE GaLgs, P. Performance measurement as policy instrument. Policy Studies, v. 37,
n. 6, p. 508-520, 2016.

LE Gatrs, P; Scort, A. Une révolution bureaucratique britannique. Revue Frangaise
de Sociologie, v. 49, n. 2, p. 301-330, 2008.

LINDER, S.; PETERS, B. G. Instruments of government: perceptions and contexts.
Journal of Public Policy. v. 9, n. 1, p. 35-58, 1989.

LINDER, S.; PETERS, B. The design of instruments for public policy. Iz NAGEL, S.
(ed.). Policy theory and policy evaluation. New York: Greenwood Press, 1990. p. 103-119.

LorrAIN, D. Urbanisme 1.0. Paris: Raisons d’Agir, 2018.

McAbpaM, D.; Tarrow, S.; Tiiry, C. Comparisons, mechanisms and episodes. I
Dynamics of contention. Cambridge: Cambridge University Press, 2001. p. 72-89.

Capitulo 2 — As abordagens a partir dos instrumentos da agio publica 57



Mann, M. The autonomous power of the state: its origins, mechanisms, and re-
sults. Iz HALL, J. A. (ed.). States in History. Oxford: Blackwell, 1986.

MARCH, J.; OLSEN, J. P. Rediscovering Institutions: the organizational basis of politics.
New York: The Free Press, 1989.

Mavntz, R. Governing failures and the problem of governability. Iz KOOIMAN, J.
(ed.). Modern governance. London: Sage, 1993.

MavyNtz, R. (ed.). Crisis and Control. Institutional Change in Financial Market Regu-
lation. Frankfurt/M.: Campus, 2012.

MOoISDON, J. C. Du mode d'existence des outils de gestion. 1es instruments de gestion a ['éprenve
de l'organisation. Paris: Seli Arslan, 1997.

MorGaN, K. J; Orrorr, A. S. (ed.). The many hands of the State. Cambridge MA:
Cambridge University Press, 2017.

NORMAND, R. Gouverner la réussite scolaire. Une arithmétique politique des inégalités. Berne,
Peter Lang & Presses de I’Ecole Normale Supérieure, 2011.

Norrts, D. C. Institutions, institutional change and economic performance. Cambridge MA:
Cambridge University Press, 1990.

OGIEN, A. Désacraliser le chiffre dans I'évaluation du sectenr public. Paris: Quae (Sciences
en questions), 2013.

OGIEN, A. Lesprit gestionnaire. Une analyse de lair du temps. Patis: Editions de ’Ecole
des hautes études en sciences sociales, 1995.

ORREN, K.; SKROWONEK, S. The policy state, an American predicament. Cambridge MA:
Harvard University Press, 2017.

PAGE, E. C. Policy withont politicians: bureaucratic influence in comparative perspecti-
ve. Oxford: Oxford University Press, 2012.

PALIER, B. Tracking the evolution of a single instrument can reveal profound chan-
ges: the case of funded pensions in France. Governance, v. 20, n. 1, p. 85-107, 2007.

PeRRET, S. Vers une nonvelle approche instrumentale des politiques publiques de protection de
Lenvironnement. These de sciences politique — Université de Geneve, Genéve, 2010.

PetERS, G. B. Comparative politics and comparative policy studies: making the
linkage. Journal of Comparative Policy Analysis: Research and Practice, v. 20, n. 1,
p. 88-100, 2018.

PortER, T. The rise of statistical thinking: 1820-1900. Princeton: Princeton University
Press, 1980.

PorTER, T. Trust in numbers. Princeton: Princeton University Press, 1995.
PowER, M. La Société de landit. 1.0bsession du contréle. Paris: La Découverte, 2005.

RaviNET, P. European coordination alla bolognese. Revne Francaise de Science Politique
(English), v. 61, n. 1, p. 23-49, 2011.

RosE, N.; MILLER, P. Governing the Present. Cambridge: Polity Press, 2007.

58  Sociologia politica da agio publica: Teorias, abordagens e conceitos



SABATIER, P. A. (ed.). Theories of the policy process. Boulder, CO: Westview Press, 2000.

Sacamon, L. A.; LuND, M. S. Beyond privatization, the tools of government action. Washin-
gton D. C.: The Urban Institute, Press, 1989.

SIMONDON, G. D mode d'existence des objets technigues. Paris: Aubier, 1958.

SKOWRONEK, S. Building a new American state. Cambridge: Cambridge University
Press, 1982.

Tiry, C. The contentions French. Cambridge (MA): Belknap Press of Harvard Uni-
versity Press, 1980.

Tre, O.; BAHR, H.; FALKNER, G. Modes of governance: towards a conceptual cla-
rification. Journal of European Public Policy, v. 14, n. 1, p. 1-20, 2007.

VARONE, E Le choix des instruments des politiques publigues. Berne: Haupt, 1998.

VARONE, E Le choix des instruments de 'action publique: analyse comparée des
politiques énergétiques en Europe et Amérique du nord. Revue Internationale de Poli-
tigue Comparée, v. 7, n. 1, p. 167-201, 2000.

VARONE, E Les instruments de la politique énergétique: analyse comparée du Ca-
nada et des Btats-Unis. Revue canadienne de science politique, v. 34, n. 1, p. 3-28, 2001.

VARONE, F; NaHraTH, S. Regulating the uses of natural resources: when policy
instruments meet property rights. I HALPERN, C. (dir.). L instrumentation de action
publique. Paris: Presses de Sciences Po, 2014. p. 237-264.

VAUGHAN-WHITEHEAD, D. Fair wages: strengthening corporate social responsibility.
Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 2012.

WEBER, M. Economy and society: an outline of interpretative sociology (ed.). RoTH,
G.; WrrticH, C. New York: Bedminster Press (English version of: WEBER, M. 1976.
Wirtschaft und Gesellschaft. 5th ed. edition, ed. ]J. C. B. Monr. Tubingen. Vol. 1I,
p. 551-579), 1968. 3 vols.

WErTzZMAN, M. Prices vs. Quantities. Review of Economic Studies, v. 41, n. 4, p. 477-
491, 1974.
Wu, X.; RamesH, M.; HowLerT, M. Policy capacity: a conceptual framework for

understanding policy competences and capabilities. Po/icy and Society, v. 34, p. 165-
171, 2015.

Capitulo 2 — As abordagens a partir dos instrumentos da agio publica 59



(pirn &
A sOCIO-HISTORIA DA ACAO PUBLICA

Renaud Payre e Gilles Pollet

Entre os diferentes modelos de analise que se desenvolveram ao longo
das ultimas trés décadas no estudo das politicas e acdes publicas, gostariamos de
destacar uma das abordagens, que ¢é estritamente francesa, mas que foi construi-
da numa preocupacio de didlogo constante com as perspectivas tradicionais da
policy analysis anglo-saxdnica, particularmente a norte-americana: a sécio-historia
da ac¢do publica.

A primeira questio que vem a mente quando se levanta essa ideia da sécio-
-histéria da agao publica é perguntar qual pode ser a especificidade de uma analise
das politicas publicas que insiste em levar em consideragdo a historicidade dos
fendomenos e dispositivos estudados, no ambito de uma epistemologia geral das
Ciéncias Sociais. De fato, se considerarmos as Ciéncias Sociais, no sentido de Jean-
-Claude Passeron (PAsSErRON, 1991), como ciéncias fundamentalmente historicas,
qualquer interacdo social a ser estudada esta necessariamente localizada no tempo,
bem como no espago fisico e social. Parece também que a cientificidade de uma
aproximacdo das Ciéncias Sociais se baseia, sobretudo, na capacidade de exem-
plificar, a partir de um protocolo de investigacdo rigoroso, explicito e objetivo, as
proprias condigdes de um possivel espaco de controvérsia cientifica.

Em tal quadro analitico, onde a Histéria e a Sociologia sio “epistemolo-
gicamente indistinguiveis”, a questdo das abordagens estritamente historicas das
politicas publicas, portanto, nao faz sentido a primeira vista. No entanto, deve-se
reconhecer que a analise das politicas publicas — entendida principalmente como
o estudo do processo politico — tem sido historicamente constituida e desenvol-
vida, como uma especialidade académica e campo de especializagao, desde o final
dos anos 1960 e inicio dos anos 1970 nos Estados Unidos, em grande parte fora
do mesmo espaco das Ciéncias Sociais (SABATIER, 1991; DELEON, 2006). Existem,
além disso, no interior das Ciéncias Sociais, posturas intelectuais, modos parti-
culares de construcao dos objetos cientificos, metodologias finalmente ligadas
a culturas profissionais, a impensados disciplinares, a “truques de oficio”, dife-
renciados e vinculados em boa parte a posicOes e estratégias proprias diferentes
no(s) campo(s) académico(s).

Enquanto as correntes originais de analise das politicas publicas ndo atri-
bufam grande importancia — salvo exce¢des — a dimensao histérica e propriamente
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sociolégica dos processos e dispositivos estudados em que os modelos funciona-
listas e depois sistémicos dominavam a cena intelectual, uma abordagem analitica e
reflexiva da Ciéncia Social, inicialmente minoritaria, tinha-se desenvolvido no pré-
prio seio da policy analysis estadunidense em torno de um trio de autores fundadores
— Simon, Lindblom, Dahl — que, no entanto, nido prosseguiram a reflexdo sobre a
dimensao propriamente historica das interagoes e processos estudados. Pelo con-
trario, foi a sociologia histérica norte-americana que tornou possivel desenvolver
abordagens historicamente situadas do Estado e das instituicGes publicas.

No entanto, essa relagio com a histéria permanece, em grande parte, impen-
sada nos novos modelos analiticos que se desenvolveram a partir dos anos 1970 e
especialmente dos anos 1980, do neocorporativismo, passando pelas analises das
redes de a¢do publica e da governanca, ¢ até mesmo das diferentes variacoes do
neoinstitucionalismo. Todavia, nas décadas de 1980 e 1990, verifica-se, em especial
no espa¢o académico francés, a emergéncia de um ponto de virada sécio-histo-
rico e empirico na andlise das politicas publicas, defasado em relacdo a primeira
perspectiva macrossociologica de sociologia histérica e as dimensdes prescritivas,
40 mesmo tempo que se renova em parte com a “tradi¢ao” da ciéncia social beha-
viorista do trio fundador norte-americano. Essa renovagiao dos questionamentos
sobre o Estado e as formas de governo implicam uma mudanca na forma de olhar
e das exigéncias metodologicas que ajudario a (re)estabelecer as bases de uma ver-
dadeira Ciéncia Social — enquanto ciéncia histérica e empirica — da acao publica.

Depois de ter recordado que existe, entre os pioneiros dos policy analysis
nos Estados Unidos, uma certa tradigao de analise da Ciéncia Social e Historica,
colocaremos em evidéncia a virada socio-historica francesa dos anos 1990, com as
suas caracteristicas epistemoldgicas e metodolodgicas, para terminar apresentando
alguns exemplos dos principais avancos propostos pelos trabalhos de sécio-histé-
ria que tentam renovar a andlise do Hstado, do governo e das proprias formas da
acio publica.

Em busca de uma tradig@o de ciéncia social e histérica na policy
analysis dos Estados Unidos

A anilise das politicas publicas foi originalmente caracterizada nos Estados
Unidos pela légica das policy sciences desenvolvida em torno de Harold Lasswell
(1902-1978), no rescaldo da Segunda Guerra Mundial e depois, a partir do final da
década de 1960, por uma série de modelos analiticos, de tipos de problematizacao
e pesquisas que negligenciaram em grande parte a dimensao estritamente histérica
dos processos estudados e ndo pertenciam diretamente ao universo das Ciéncias
Sociais como tal (DELEON, 2006; DELEO; MARTELL, 2006). Como diz Peter De-
Leon, “as policy sciences sdo inseparaveis dos valores, conceitos normativos e ideolo-
gia politica” (DELEON; MARTELL, 20006, p. 38). Sao multidisciplinares, normativas e
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orientadas para encontrar solu¢Oes a problemas concretos (“problem oriented’). Os
trabalhos decorrentes do Direito e dos estudos de Public Administration, da Cién-
cia Administrativa, de Gestao e de Gestao Publica ou de Estudos da Democracia
contém assim numerosas dimensdes normativas e prescritivas que os afastam de
uma epistemologia das Ciéncias Sociais em geral e da Sociologia em particular.
Essa tendéncia para a normatividade e para a prescri¢ao ¢é reforcada pelo fato de
que a analise de politicas publicas tem uma dupla orientacio desde o inicio: ¢ uma
especialidade de pesquisa académica e, 20 mesmo tempo, uma soma de receitas e de
estudos aplicados, ligados a uma funcao de especializagao e apoio a decisiao desen-
volvida tanto em escolas publicas quanto em #hink tanks (ALLISON, 2000).

Nos anos 1960, em uma légica behaviorista, Herbert Simon (1916-2001)
propoe a nogao de “bounded rationality” para dar conta das decisdes dos atores que se
limitam, em geral, a primeira solu¢do satisfatoria e suficiente (“sufficiency”’) — em re-
lagao aos objetivos fixados — vislumbrada ou proposta, para resolver um problema
e tomar uma decisao. Em seguida, afasta-se das no¢oes de racionalidade substan-
tiva para explorar o campo de uma racionalidade processual restrita e limitada dos
atores e tomadores de decisdo, baseada em formas de simplificagdo da realidade
(Smvon, 1969, 1997). Por conseguinte, compreender uma decisdo significa com-
preender um processo complexo que consiste na sequéncia histérica de decisdes
e a¢cOes mais frequentemente executadas por uma pluralidade de atores no ambito
do que se pode chamar uma sequéncia de decisoes. Complexidade, incerteza, es-
truturas e restricoes organizacionais sao os trés conceitos a serem considerados ao
produzir uma analise informada e situada de um procedimento ou processo deci-
sorio. Isso é exatamente o que Graham Allison fard em seu famoso estudo sobre a
crise dos misseis cubanos, que ilustra emblematicamente o legado fundamental de
Simon para a sociologia das organiza¢oes e a tomada de decisoes (Allison, 1971).

Paralelamente e informados por esses trabalhos sobre o estudo da racio-
nalidade da tomada de decisdes, Robert Dahl e Chatles Lindblom (1917-2018)
desenvolvem correntes poliarquicas, bem como gradualistas ou incrementais que
também irdo influenciar fortemente a analise de politicas publicas. Os trés (Simon,
Dahl, Lindblom) partem de uma critica bastante radical aos estudos tradicionais de
tomada de decisdo ¢ de public administration, que consideram demasiado tedricos e
normativos, longe das realidades empiricas observadas e do comportamento huma-
no, tal como evidenciado por varias observagoes e experiéncias sociopsicologicas
ou cognitivas. Hsse trio fundador, e os seus sucessores, vao entdo ilustrar, mediante
uma série essencial de trabalhos de investigacao, pesquisas empiricas e problemati-
zag¢do que formam o préprio nicleo da reflexao originaria das Ciéncias Sociais no
seio dos policy studies e do estudo do policy process. Aplicando o principio da “bounded
rationality”, tanto o gradualismo como a corrente polidrquica acabam por romper
com uma questdo centrada na racionalidade da ac¢do dos tomadores de decisao,
para propor um quadro analitico mais amplo, e muito mais socioldgico, destinado a
captar a logica da agdo plural dos atores envolvidos nas politicas publicas estudadas
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(DAHL, 1947; LinpBLOM, 1959, 1968, 1979). Ainda que as dimensdes da assisténcia
a tomada de decisio e das vontades prescritivas e normativas (em particular a “es-
séncia” da democracia americana) também estejam presentes em muitos de seus
trabalhos, vemos o desenvolvimento, sob seu impulso, de pesquisas empiricas pre-
cisas, detalhadas e situadas, baseadas na observacio quase etnografica dos ambien-
tes estudados, na consulta de fontes documentais e, mais raramente, de arquivos,
e no uso de estatisticas e entrevistas (DAHL, 1961). Esses altimos respondem aos
mesmos tipos de preocupacOes que os estudos institucionais e organizacionais in-
teressados na execucao dos programas de ac¢ao publica, nomeadamente no ambito
do New Deal (ver em especial o estudo emblematico de Selznick, 1949).

No entanto, a reflexividade metodolégica desses trabalhos académicos pode
parecer-nos, a posteriori, um pouco incompleta; as dimensoes estritamente historicas
e historiadoras desses estudos muitas vezes permanecem embrionarias e o desvio
pela historia nem sempre aparece como uma necessidade. Quando se utiliza, tra-
ta-se, na maioria das vezes, de realizar uma perspectiva diacronica bastante rapida,
geralmente relacionada a explora¢io de fontes secundarias, bem como elementos
estatisticos e quantificados, que permitam tragar o pano de fundo do estudo con-
temporaneo, insistindo sobre as principais evolugbes principais do campo investi-
gado. No entanto, esses trabalhos constituem um fundo comum de grande riqueza
empirica e problematica, ainda que possam permanecer muito distantes das exigén-
cias de uma Ciéncia Social como a que se imp0s na virada dos séculos 19 e 20 na
Europa, e, em particular, na Franca e na Alemanha, e depois atravessando o Atlan-
tico (Ross, 1991). Esses estabelecem uma tradicao de analise das Ciéncias Sociais
na analise de politicas publicas que tende a se tornar cada vez mais uma sociologia
(politica) da acao publica. No entanto, os principais modelos de andlise de politicas
publicas que se desenvolveram no final do século 20 e no inicio do século 21, no
Atlantico e depois na Europa, nao prestam particular aten¢ao a dimensio historica
dos processos e mecanismos da a¢io publica estudados, constituindo esses tltimos
uma forma de policy analysis nao pensada.

De fato, ¢ mais na tradi¢cao da sociologia histérica norte-americana que de-
vemos buscar uma perspectiva que integre a dimensiao diacronica dos fenomenos
observados, inclusive durante um longo periodo. A questdo da sociogénese e do
desenvolvimento de Estados contemporaneos e formas de acdo coletiva, portan-
to, permite que a sociologia historica cruze parcialmente o caminho da analise de
politicas publicas. As perspectivas desenvolvidas sao caracterizadas por uma abor-
dagem macrossociologica e comparativa, com estudos que abrangem varios sécu-
los: aqui nos referimos aos “classicos”: Anderson, Eisenstatd, Wallerstein, Moore,
Tilly, Skocpol, entre outros (DELOYE, 1996; LAITIN, 2003). As nog¢des de Estados
fortes ou fracos, a questio da maior ou menor autonomia dos atores politicos e
administrativos, a questao das formas de regulacao politica no trabalho, a no¢ao de
repertorios de agao coletiva (TILLY, 1986), no entanto, fornecem pistas estimulantes
para a reflexdo dos analistas da acao publica (LABORIER; TrOM, 2003).
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Mas essa abordagem leva, por vezes, a uma vontade tipolégica um pouco
sistematica demais e, paradoxalmente, leva ao apagamento dos efeitos contextuais e
da propria historicidade dos processos estudados. Muito trabalho é frequentemen-
te realizado com base em dados agregados, muitas vezes de segunda mao, com um
grande numero de variaveis, sem que seja sempre claro se estamos a trabalhar em
dados comparaveis, ou mesmo em objetos que se referem a respostas parcialmente
diferentes a questdes que sdo, elas proprias, construidas de uma forma amplamente
diferenciada (ver a avaliacdo do estudo comparativo dos Estados de bem-estar em
Merrien, 1997). A partir da década de 1980, porém, essa tradicao de macrosso-
ciologia histérica e comparativa, que acompanha as grandes pesquisas coletivas
internacionais, tendera a se esgotar e a dar lugar a investigagdes mais limitadas em
prazos mais curtos.

Além disso, em termos de analise das politicas publicas, surgiram novos
modelos no final dos anos 1970 que renovaram as questdes e os métodos, partindo
em particular da analise das interacOes entre atores publicos e privados (neocorpo-
rativismo) e depois do estudo das institui¢Oes, seus papéis, funcoes e a¢oes. Quer
seja no ambito dos estudos neocorporativistas e, depois, das andlises em termos
de redes de agdo publica e de governanga, a relagdo com a historicidade continua,
no entanto, pouco explicita. O neocorporativismo poe sobretudo a tonica no in-
teresse de estudar as interagoes e mediagoes entre atores do aparelho de Estado e
atores da sociedade civil que coconstroem em conjunto os problemas e as solu¢des
inerentes a um mesmo setor da agdo publica. Os trabalhos pioneiros de Philippe
Schmitter sobre o Brasil (SCHMITTER, 1971, seguidos por outros sobre a América
Latina, tornam possivel definir o marco de regimes politicos — autoritarios e nao
democraticos — com forte regulacdo geral neocorporativa, enquanto as pesquisas
europeias colocam mais énfase nas formas de regulacao do tipo neocorporativo
que podem ser aplicadas a certos setores ou em formas dos chamados regimes de
democracia consociativa, frequentemente com um componente federal (Bélgica,
Suica, Alemanha, paises no6rdicos) (LEHMBRUCH; SCHMITTER, 1979).

Schmitter, no entanto, ao estudar o Brasil na década de 1960, destacou a
construcio historica de um sistema de regula¢do economica, politica e social ba-
seado em grande parte em relagSes privilegiadas entre setores da sociedade civil (na
maioria das vezes sindicatos ou associagdes) e segmentos do HEstado ou do poder
publico. O autor mostra, assim, como grupos de interesse, muitas vezes forma-
dos por associagdes representativas, tém sido afetados por processos tao comple-
x0s como a industrializacio, a burocratizacdo, a urbanizacdo, a mobilidade social,
produzindo efeitos particulares em termos de tratamento justo e convergéncia de
condicdes para o tratamento das populaces. E a partir do exemplo brasileiro e,
mais amplamente, da América do Sul, que o pesquisador propde uma defini¢ao
de (neo)corporativismo que permanecera famosa (SCHMITTER, 1974). O modo de
regulacdo corporativista aparece, entdo, em sintonia com a forma do Estado fe-
deral e as evolucbes do regime politico. Schmitter também mostra que “ao buscar
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constantemente um arranjo em vez de uma polarizacio, o prefeito, os vereadores e
os lideres comunitarios demonstram a mesma propensao ao “pactisme” (pactualismo),
caracteristica da cultura politica das elites politicas brasileiras que consideram o
compromisso preferivel ao conflito” (VIDAL, 2000).

No caso francés, a andlise cognitiva inspirada a partir do neocorporativis-
mo, que se desenvolveu com base nas no¢oes de referenciais e de mediadores,
particularmente no contexto da analise da reforma das politicas agricolas nos
anos 1960, entra em ressonancia com a sociologia das organizacoes e institui¢oes
e propoe uma andlise localizada em um curto periodo e enfatizando a interagao
de atores, as ideias e interesses que os orientam e, em menor medida, as institui-
¢bes que constituem o quadro de agao (MULLER, 1984). No entanto, essa analise
tende a favorecer uma visdo um pouco mais tedrica, macro-historica e um tanto
evolutiva (JOBERT; MULLER, 1987).

A corrente mais recente do neoinstitucionalismo histérico nio é totalmente
imune a esse estilo de critica (HALL; TAYLOR, 1997). Se a questdo do tempo é levada
a sério nesse contexto, os estudos sio bastante macro ou mesossociolégicos, esten-
dendo-se por varias décadas, ou mesmo por um ou mais séculos, e, portanto, muito
raramente sdo feitos de fontes de primeira mao (PIERSON; Skocpor, 2003), com al-
gumas exce¢oes notaveis (por exemplo: SKocroL, 1992; Ganm, 1999). Em esséncia,
os partidarios do neoinstitucionalismo historico nao estao interessados na historia,
no verdadeiro sentido da palavra, mas nos processos de mudanga e restricées que
o passado e a dependéncia das trajetorias institucionais tomadas (path dependence)
podem provocar na presente acdo. Frequentemente, estudam varias instituicoes
que interagem dentro de contextos historicos amplos e para esclarecer questoes
e problemas que, na maioria das vezes, sio muito contemporaneos, considerando
as institui¢oes sobretudo como espacos de luta entre atores e a distribuicao de re-
cursos e poder (P1ERSON; Skocpor, 2003). Embora a historicidade dos fenémenos,
processos e mecanismos estudados pelos analistas de politicas publicas ndo esteja
totalmente ausente de seu trabalho, uma verdadeira mudanca socio-historica mat-
cara a pesquisa de politicas publicas dos anos 1990.

Uma virada s6cio-historica na analise da agao publica?

A virada sécio-historica na analise da a¢ao publica — no sentido da imple-
mentacido de uma abordagem real da Ciéncia Social como Ciéncia Historica — s6 foi
identificada a partir da década de 1990, por meio de uma série de analises setoriais
circunscritas e, muitas vezes, nacionais. Essas permitirdo precisar o ponto de vista
e entrar em um estudo fino dos tipos de intera¢Oes subjacentes as proprias formas
da acdo publica em diferentes contextos historicos (por exemplo: SKocpor, 1992,
para os Estados Unidos). A isso é preciso acrescentar uma série de investigacoes
com base em uma nova especialidade multidisciplinar, desenvolvida sobretudo nos
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departamentos de historia das universidades norte-americanas: a policy history (ver,
em particular, o Journal of Policy History publicado inicialmente pelo Departamento
de Ciéncias Politicas da Universidade de Saint Louis no Missouri e agora pela Can-
bridge University Press e fundada pelo professor de Historia Donald T. Critchlow).
Critchlow estava particularmente interessado nos #hink tanks dos Estados Unidos,
por meio de um estudo da famosa Brookings Institution entre 1916 ¢ 1952. O pesqui-
sador mostra como foi essencial a agdo da Brookings na concepgao e implementagao
— ou, pelo contrario, na oposi¢ao — de muitos dos programas de politicas publi-
cas que marcaram fortemente o periodo e a Na¢ao americana (CRITCHLOW, 1985).
Os principais imperativos de profissionalizagio e especializacdo interdisciplinares
inerentes a essa corrente da Policy History estao completamente de acordo com os
recentes desenvolvimentos da sociologia historica ilustrada pela abordagem s6cio-
-histérica francesa.

De fato, na Franca, a virada socio-historica da Ciéncia Politica representa,
sem ddvida, uma segunda fase de sociologizacao da disciplina, que vem apods a
tentativa de ruptura, a partir do final dos anos 1970, pelos apoiadores de uma
sociologia critica inspirada em particular pelo trabalho de Pierre Bourdieu e que
estavam inicialmente focados em questoes de sociologia politica e eleitoral (GAXIE,
1978). No entanto, no campo da andlise de politicas publicas, ¢ precisamente a so-
ciologia das organizacGes, na sua dimensio de sociologia da a¢do publica, incluindo
também uma dimensao histérica (GREMION, 1976), que abriu caminho para uma
ciéncia social da agao publica plenamente assumida (MUSSELIN, 2014). Desde o final
da década de 1980, houve, de fato, uma clara renovagao do dialogo entre Historia,
Ciéncias Sociais e Ciéncia Politica. A abordagem resultante tende a romper com
a mobilizacio erudita das obras historicas na Ciéncia Politica — o eterno capitulo
histérico das teses e obras da Ciéncia Politica —, mas também com as obras origi-
nais da macrossociologia histérica de origem norte-americana (DELOYE, 1996). O
enfoque, portanto, concentra-se mais em objetos circunscritos, particularmente do
ponto de vista cronolégico e socioldgico. Essa mudanca de objeto e de perspectiva
parece estar diretamente ligada a uma renovagiao de métodos: a relagio com o cam-
po, a produgao de fontes, o uso de arquivos ou de materiais de primeira mao estao
agora no centro das investigagdes. Hssa postura consiste em se reconectar, mais ou
menos explicitamente, com uma visdo metodologicamente rigorosa das Ciéncias
Sociais epistemologicamente unificadas.

Os trabalhos de sécio-histéria caracterizam-se, em primeiro lugar, por um
esfor¢o de problematizacdao, com a mobilizacido classica de paradigmas e ferra-
mentas para a analise das Ciéncias Sociais, depois pela implementacdo de um
protocolo preciso de pesquisa e, finalmente, pela delimitacio e objetivacdo de
um corpus de fontes e pela exploragdo prioritaria de materiais de primeira mao,
de arquivisticos e documentais. Esses levantamentos socio-historicos propoem
também um enfoque reflexivo e critico do trabalho de pesquisa, apresentando as
linhas dos levantamentos, os procedimentos concretos para a coleta de dados e
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a realizacdo de pesquisas. Os processos, dispositivos, institui¢oes, redes e con-
figuracOes de atores analisados sdo, entao, trazidos a luz por uma sociologia in-
terpretativa e abrangente, atenta aos pontos de vista dos atores e que destaca o
estudo dos fundamentos culturais, sociais, politicos e estratégicos das situacoes e
contextos estudados, sem viés analitico a priori.

Em resumo, as pesquisas socio-histéricas sobre a agao publica respondem a
algumas caracteristicas metodologicas principais e a problemas muito especificos:

e Uma atenco particular as “regras do método sociologico”, livres de suas
tentagdes nomolodgicas e quase-positivistas do periodo durkheimiano, de-
senvolvidas em uma légica mais abrangente, indutiva e empirica, com
uma preocupacio de neutralidade axiolégica. Trata-se, de fato, de desen-
volver uma Sociologia em fase com teorias de médio alcance (widdle-range
theory) no sentido de Robert Merton (MERTON, 1968) e uma capacidade
de formular hipéteses problemadticas com argumentos que sejam compa-
tiveis com os objetos estudados.

e Uma problematiza¢do construida em particular gracas a um uso bastante
sistematico da “caixa de ferramentas” e dos varios modelos de analise
de politicas publicas, o que requer um investimento significativo neste
campo de estudo, que esta hoje bem definido, mas em constante evolu¢ao
(Goobin; MoraN; ReIN,, 2008).

e Um respeito escrupuloso dos principios da investigacao historica, pro-
venientes da escola metddica que os teorizou desde o final do século
19 (Langlois e Seignobos), e que a Ecole des Annales aprofundou, na sua
vontade de promover a Hist6ria como Ciéncia Social, principalmente por
meio da “histéria problema” e do método recorrente que implica a tenta-
tiva de reconstituicao da génese dos fendmenos e processos observados,
para explicitar a parte de “déja /a” (ja estava 1a) que molda todo o ambiente
humano e social. A metodologia historica classica passa principalmente
pela apresentacdo precisa, bem como pela critica interna e externa das
fontes, por uma vontade de multiplicar essas mesmas fontes e de cruza-
-las, por uma grande atencdo a atribuicio de referéncias, a desconfianca
em relacdo ao anacronismo, um trabalho de contextualizacio e a vontade
de administracio da prova a partir de fatos reais ¢ de um conhecimento
que procede por vestigios ou indicios (“reconstituir o que foi a partir do
que ¢” como dizia Raymond Aron). Trata-se também de produzir “resul-
tados cumulativos (e revisaveis)” (REVEL, 2012).

e Um conhecimento indutivo, por meio das fontes, que exige uma utiliza-
¢ao privilegiada da informac¢io em primeira mio e, em particular, dos ar-
quivos e documentos “de época”. De acordo com a Ecole des Annales, sao
assim convocados testemunhos voluntarios e involuntarios, bem como
fontes de natureza muito diversa (arquivos, fontes impressas e orais,
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iconografia, dados quantitativos etc.). De fato, ¢ tanto um enfoque indu-
tivo quanto uma acumulacio de materiais empiricos que sao usados neste
caso. Trata-se de conquistar uma forma de familiaridade com o campo,
nao hesitando em tornar-se “um pouco monomaniaco” (BEAUD; WEBER,
1998). Essa perspectiva visa assim a multiplicar as vias de investigacao, a
fim de acumular materiais relevantes.

e Uma perspectiva de pesquisa qualitativa ndo exclui métodos quantitati-
vos: prosopografias de funcionarios administrativos e eleitos, andlise de
redes, séries estatisticas etc. Mas essas analises de banco de dados sé sao
possiveis devido a familiaridade com o ambiente estudado, familiaridade
adquirida por meio de levantamentos qualitativos de natureza micros-
sociolégica. Deve notar-se que, principalmente por razoes de tempo e
custos relacionados com o investimento empirico, esses estudos cobrem
periodos limitados, geralmente em torno de algumas décadas apenas e,
alguns casos, permitindo um “comparatismo construido”, controlado e
interpretativo.

e Uma interpretacio em termos de processo. Desejando superar a oposi¢ao
entre enfoques ideograficos e nomotéticos, as obras socio-historicas re-
conhecem que estudam casos e, portanto, atores singulares. Essas ultimas
nao sdo entidades representativas nem nucleos de base isolaveis. O ator
é o resultado de um processo social e individual. F “tanto o produto de
multiplas intera¢des pessoais nas quais foi tomado desde o nascimento,
como o produto de multiplas referéncias culturais e linguisticas as que foi
exposto e que se apropriou de forma sucessiva” (BEAUD; WEBER, 1997).
Quanto a sociedade, ¢ vista desde uma perspectiva elitista como o conjun-
to de multiplas dependéncias reciprocas que ligam os individuos entre si.
E uma configuracio de configuraces (ELias, 1978, 1991).

e A vontade de apreender o Estado ou as instituicGes por meio dos atores
que os fazem existir, recolocando esses em seu ambiente material, pos-
tulando a inser¢ao do politico na esfera social. Os estudos privilegiam
os laboratérios da acdo publica, os locais de encruzilhada onde agentes
publicos, atores publicos, atores privados (clubes e grupos reformadores)

2«

permitem perceber o Estado “no concreto”, “na agdo” e na interacio.

De fato, as pesquisas sdcio-historicas sdo caracterizadas, antes de tudo, por
uma relagdo central com as fontes e sua exploragdo. O investigador é levado a
coletar fontes de primeira mao, a recolher e reunir esses materiais, muitas vezes
de arquivo, e a refletir sobre o ato de “deixar de lado” (DE CErRTEAU, 1975, p. 94).
Essas questdes sobre o enfoque e a condugio das pesquisas, mas também essas
investigacoes realizadas com materiais improvaveis, tém alimentado e revivido am-
plamente nos ultimos dez anos uma viva reflexdo metodoldgica da qual a Ciéncia
Politica tem se beneficiado. Parece, portanto, que a natureza cientifica do enfoque
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s6cio-histérico da agdo publica, como a das Ciéncias Sociais em geral, baseia-se so-
bretudo em um protocolo de investigagio rigoroso, explicito e objetivo, condi¢coes
para um possivel espago de controvérsia cientifica.

Se ha um ponto sobre o qual os sécio-historiadores concordam desde o ini-
cio, ¢ sobre a relacdo do pesquisador com as fontes. Todos concordam que se deve
trabalhar em fragmentos da realidade social, com base em rastros que devem ser
recolhidos e analisados. Juntamo-nos a posic¢io classica de Max Weber, para o qual:

Qualquer conhecimento reflexivo da realidade infinita por uma mente hu-
mana finita é, portanto, baseado na seguinte suposicao implicita: apenas um
fragmento limitado da realidade pode constituir o objeto de apreensio cienti-
fica de cada vez e s6 ele é “essencial”, no sentido que merece ser conheci-
do [...] Segue-se que qualquer conhecimento da realidade cultural é sempre
um conhecimento de pontos de vista especificamente particulares. [WEBER,
1992, p 148-149].

O que parece entdo absolutamente crucial na atitude dos sécio-historiado-
res ¢ a relagdo indutiva com o campo. Nao ha qualquer vontade de querer validar
um modelo de analise @ priori, mas, sim, em funcao da problematica colocada e do
protocolo de pesquisa interrompido, de se deixar guiar pelas fontes disponiveis,
mesmo que isso nos surpreenda, espantado, mesmo que as suas primeiras intuicoes
sejam reforcadas, por vezes, desmentidas.

A fonte, o material, os fatos, os testemunhos sao primeiros e nio se trata de
encontrar simplesmente alguns exemplos em apoio de uma hipdtese, mas, sim, de
se deixar guiar pelos materiais em constantes idas e vindas entre questionamentos e
fontes, entre problemas e exemplificacOes, integrando tentativas, recuos, becos sem
saida que devem ser objetivados e erguidos como objetos de conhecimento. Aqui
encontramos a primazia do real, a teimosia do real que se opde a qualquer cla ou
espirito escolar. Ndo se pode deixar de pensar na famosa nocio de “serendipity” de
Robert Merton; em outras palavras, “a influéncia de dados inesperados, aberrantes
e capitals sobre o desenvolvimento de uma teoria (quando...) uma descoberta ines-
perada e aberrante desperta a curiosidade do pesquisador e o conduz por um atalho
inesperado a uma nova hipétese” (MERTON, 1968).

Os socio-historiadores, portanto, desenvolvem uma sensibilidade muito ele-
vada em relagdo as fontes, o que lhes permite penetrar em suas terras com grande
curiosidade intelectual e minimizando o peso dos modelos preestabelecidos, mes-
mo que, naturalmente, construgdes problematicas, elas proprias ligadas a modelos
analiticos, guiem suas pesquisas. Pelo contrario, é a pluralidade de modelos ana-
liticos que parece dominat, com a postura geral aparecendo, antes de mais nada,
empirica, pragmatica, processual, contextual e fundamentalmente indutiva.

A sécio-histéria da agdo publica estd, portanto, em plena consonancia
com o projeto dos fundadores americanos de uma Ciéncia Social do policy process.
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Parcialmente ligada a sociologia histérica do Estado, mas de forma mais empirica,
contextualizada e meso ou mesmo microssocioldgica, ela se desenvolveu em um
contexto de transformacio e fortalecimento da Ciéncia Politica e da (re)legitimagao
do “objeto politico” como laboratério de pesquisa e tornou possivel reformular as
questdes tradicionais da Ciéncia Politica.

Renovar a analise do Estado, do governo e das formas da agao
publica

Desde a década de 1990 e apds uma primeira onda de sociologizacido dos
estudos, a perspectiva socio-historica tem dado uma contribuicao importante para
a reconstrucao da epistemologia da Ciéncia Politica francesa, ancorando-a ainda
mais firmemente no campo das Ciéncias Sociais. A partir de areas restritas, os
autores puderam propor sinteses que trabalhavam para transformar as proprias
formas de fazer ciéncia politica e de construir os objetos cientificos a serem es-
tudados (DELOYE; VouraT, 2002; ButoN; MarioT, 2009). Na analise das politicas
publicas, a perspectiva socio-historiadora contribuiu para a imposi¢ao de uma nova
abordagem do Estado como processo de “administracdo” da sociedade. Os tra-
balhos sécio-histéricos propdem, em particular, uma renovagao da postura (neo)
institucionalista e procuram abrir a “caixa preta” do Estado, examinando as dife-
rentes figuras concretas que esse possa ter assumido, particularmente durante os
dois séculos antetiores.

Em uma perspectiva amplamente inspirada na sociologia das organizacdes,
o Estado ¢ aqui entendido como um conjunto de atores individuais e coletivos, e
¢ compreendido através das suas praticas, figuras e usos concretos. E abordado
por meio da andlise das configuragdes e interacGes entre atores locais e nacionais,
centrais e periféricos, e mesmo publicos e privados. Essa questao da estatizacio da
sociedade tem sido concretamente abordada através, por exemplo, do estudo da so-
ciogénese e do desenvolvimento de politicas sociais e daquilo que é designado com
frequéncia por Estado Providéncia: previdéncia e assisténcia social (SkocpoL, 1992;
Dunmons; PorLET, 1994), assisténcia publica (RENARD, 1995; Buton, 1997), desem-
prego (SALATS ¢7 al., 1986; ToraLov, 1994), cultura (Dusors, 1999), distritos (T1ssoT,
2007) etc. Por meio da analise detalhada dessas diferentes politicas publicas, resta a
ambicao de estudar novas formas de regulacdo da sociedade por meio da politica.

Um estudo de caso sintético pode ser apresentado com base na analise da
socio-historia das politicas de previdéncia na Franca antes da Primeira Guerra
Mundial. A Lei das Aposentadorias dos Trabalhadores e dos Agricultores (ROP),
de 5 de abril de 1910, ¢ a primeira verdadeira legislacdo de assisténcia social obri-
gatoria aprovada pelo Parlamento francés e o fundamento intelectual do nosso sis-
tema de protec¢do social contemporaneo. O objetivo é fornecer seguro social obri-
gatorio e opcional (de acordo com o nivel salarial) na aposentadoria as populagdes
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camponesas da classe trabalhadora e assalariadas a partir dos 65 anos de idade, de-
pois dos 60 em 1912. Um trabalho arquivistico e documental em larga escala, com
uma dimensao de estudo qualitativo e indutivo, permitiu reconstruir a complexa
configuracao de redes de atores que depois contribuiram na elabora¢iao do “pro-
blema social” como “problema publico”, bem como as solu¢bes recomendadas e
depois retidas pelo poder politico. As fontes e arquivos utilizados em primeira mao
sao extremamente ricos e variados: textos juridicos, documentos oficiais, debates
parlamentares, congressos de sindicatos (trabalhadores e empregadores), mutualis-
tas e partidos politicos, congressos da Franco Magonaria, imprensa, revistas espe-
cializadas, livros e teses juridicas, declaragdes das Igrejas etc. A reconstitui¢do fina
dos debates plurais que agitam a sociedade francesa durante mais de trés décadas
permite avaliar os desafios que se cristalizam em torno de algumas cenas e redes es-
senciais que muitas vezes jogam ao contrario: a constelacao liberal, os reacionarios
e conservadores, os sindicatos operarios (CGT) e os anarco-sindicalistas, que se
opdem aos “intervencionistas”, provenientes principalmente das fileiras radicais-
-solidaristas e do socialismo reformista, aos quais se juntam as vozes de uma parte
dos catdlicos e cristios sociais.

Acima de tudo, a pesquisa histérica mostrou que a lei finalmente adotada
foi concebida varios anos antes — quase palavra por palavra — no contexto dos
congressos da Franco Magonaria, e, mais particularmente do Grande Oriente da
Franca, que entdo constitufa uma espécie de antecamara de poder —um Parlamento
fantasma — para o Partido Radical em seu caminho para se tornar chefe de governo.
Uma janela de oportunidade politica, com a criacdo da “Republica Radical” na vira-
da do século que sucedeu aos republicanos liberais, permite depois a adog¢ao da lei
em 1910. O estudo preciso da sua aplicagdo concreta leva a relativizar a constatagao
de insucesso feita pelos contemporineos e alguns analistas, que se concentram no
abandono do principio da obriga¢do e na irrup¢io do primeiro conflito mundial
que afeta as prioridades governamentais e nacionais. No entanto, essa primeira
legislacdo permitia que um em cada quatro trabalhadores e camponeses, de idade
e situacdo, recebesse essa primeira aposentadoria em 1914 (mais de um milhdo de
pessoas), para se beneficiar realmente, estabelecendo a condi¢io e o status moderno
do aposentado, bem como a tripla contribui¢io do empregado, do empregador e
do Estado, no espirito das populagbes que assim se aculturavam aos principios da
solidariedade nacional e do seguro social obrigatério, o préprio coragio do Estado
social em construcao (Dumons; PoLLET, 1984).

O principal trabalho de Theda Skocpol sobre as origens da politica social
nos HEstados Unidos se situa na dindmica de pesquisa semelhante (Skocpor, 1992).
Seguindo o caminho da politica de assisténcia aos veteranos da Guerra Civil Ame-
ricana, Skocpol questiona a tese frequentemente defendida de um Welfare State vis-
to como minimo e historicamente pouco desenvolvido nos Estados Unidos, em
comparac¢ao com outros exemplos ocidentais e, especialmente, europeus. Partindo
de um caso muito limitado — assisténcia a soldados feridos e vitvas de guerra com
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criangas — a autora mostra que as politicas pablicas criaram nao apenas uma clien-
tela entre os veteranos e suas familias, mas também um /bbby de advogados especia-
lizados. O resultado foi uma expansio continua do programa nas décadas de 1870
e 1880, para torna-lo um sistema de seguro de velhice generalizado especifico para
a geracdo da Guerra Civil Americana. A partir do trabalho histérico restrito no
tempo e de muitas fontes primarias, Theda Skocpol reinterpreta a historia do Es-
tado-Providéncia americano, mostrando seus lineamentos e reavaliando o peso das
escolhas institucionais e politicas originais na estruturaciao do sistema de prote¢ao
social e, mais geralmente, nas proprias formas de sociabilidade civica e vitalidade
caracteristicas do modelo politico e social americano.

Essas pesquisas também tém levado frequentemente os sécio-historiadores
a investir na analise dos governos locais, em particular os “governos municipais em
acdo” e, mais amplamente, os tipos de estruturagao entre o espago politico muni-
cipal e o espago nacional (AsHFORD, 1982; Dumons; PoLLET, 2001). A perspectiva
analitica desenvolvida permite romper com a dupla restricao de considerar o poder
municipal apenas por meio de uma relagio vertical com o Hstado, de considerar
sua historia apenas do ponto de vista retrospectivo e teleoldgico. O desvio histérico
permite também examinar a génese da circulacdo de pessoas, conhecimentos e ino-
vacOes entre municipios (SAUNIER, 2003; PAYRE, 2007) e no ambito de um espaco
transnacional (ver em detalhe o Capitulo 15 sobre esse tema). A inclusdo desse tipo
de espaco transnacional na analise permite examinar os processos de circulagao de
modelos e mecanismos de agao publica, bem como as formas de transferéncia e
hibridagdo das politicas, situando-as precisamente nos seus contextos historicos e
conctretos de desenvolvimento (PAyRE; Karuszynskl, 2013). Em termos de método,
as abordagens qualitativas e quantitativas podem ser entrelacadas, especialmente
por meio de andlises de redes, sondagens sociograficas e estudos prosopograficos.

Estudando todas as associa¢es, jornais e estruturas que produziram co-
nhecimento sobre a vida urbana do municipio no primeiro século 20, pudemos
demonstrar a existéncia e a coesao de um movimento reformista municipal francés
ligado as empresas transnacionais no perfodo entre guerras. Esse movimento — re-
velado por uma verdadeira analise de rede — ajuda a entender o processo de desen-
volvimento do conhecimento sobre a vida politica e administrativa da comunidade.
O ensino surgiu no perfodo entre guerras; a0 mesmo tempo foram criados objetos
privilegiados de estudos municipais; circularam muitos jornais, tendo como objeto
o “governo municipal”’; formaram-se lugares de estudo dedicados a vida politica
e administrativa municipal. Esses sdo outros tantos lugares investidos para melhor
apreender a organizagdo desse saber, essa empresa de conhecimento da vida muni-
cipal conduzida durante a primeira parte deste século. Esses sdo outros tantos luga-
res a partir dos quais é possivel fazer a arqueologia de uma “ciéncia municipal”. O
desafio dessa ciéncia seria entdo tanto intelectual quanto politico: encontrar formas
de pensar a organizacido urbana municipal como um lugar de iniciativa politica e
de regulacio das atividades sociais, uma organizacao cujos administradores seriam
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capazes de promover autonomamente respostas aos problemas da populagdo urba-
na que governariam. A partir do estudo do fato urbano, trata-se de “deslocalizar”
as formas de pensar a atividade municipal, de romper com categorias do pen-
samento juridico que se “naturalizaram” e se tornaram essenciais para descrever
e enquadrar a acio politica e administrativa, ou seja, de legitimar a existéncia de
um governo municipal urbano. Mais concretamente, essa pesquisa permite mos-
trar — contra uma histéria administrativa estadocéntrica — que o municipio urbano
poderia ter sido uma alavanca para inventar novas formas de administracdo e or-
ganizacdo politica, ou mesmo de formacdo em administracdo e politica. Assim, o
municipio reformador prefigura o Estado modernizador apés a Segunda Guerra
Mundial (Payre, 2007).

Por fim, uma perspectiva socio-historica da ciéncia e conhecimento do go-
verno também tem visto desenvolvimento real nos ultimos anos (Inr; KALUSZYNS-
K1; PoLLET, 2003; KALUsZYNsKI; PAYRE, 2013). O conjunto dessas ciéncias, instru-
mentos de governo e know-how, que contribuem diretamente para a racionalizacao
da acdo politica e administrativa, é estudado como produto construido e imposto
por grupos sociais. Trata-se, entdo, de por em evidéncia a incorporagao desse saber
e desses instrumentos no seio de administracdes ou de institui¢oes diversas, bem
como as suas eventuais mobiliza¢des na agdo. Alguns trabalhos de socio-historia
da acdo publica centram-se, em particular, nos elementos decisivos das ciéncias
governamentais, que nio tinham sido tdo bem analisados pela Ciéncia Politica tra-
dicional, isto é, a mobilizacio dos conhecimentos no seio das administracdes e a
formagdo de executivos da agdo publica, tanto em nivel estatal, como local. No
que diz respeito aos conhecimentos produzidos pelos atores da acio publica, além
de alguns trabalhos pioneiros, com foco especial nos grandes 6rgaos do Estado e
das administragdes publicas (EymER1, 2001; EYMERT; BOUCKAERT, 2013), até entdo a
questdo tinha sido colocada mais em relagdo a experiéncia externa, do que dentro
do funcionamento interno das administragdes. A pesquisa socio-historica sobre
agentes estatais tornou possivel a renovacio de questionamentos em torno de pes-
quisas com foco, por exemplo, nos street level bureancrats (burocratas de nivel de rua)
vinculados ao cuidado de estrangeiros (SPIRE, 2005; LAURENS, 2009;). Por fim, a
propésito dos quadros superiores e intermediarios das administracGes e fungoes
publicas, a investigacao foi durante muito tempo orientada para a questdo da re-
produgao social da “nobreza de Estado”, para utilizar os termos célebres de Pierre
Bourdieu, sem se interessar demasiado pelo préprio conteudo das formacoes rece-
bidas no seio das “grandes escolas do servico publico”, principalmente do ponto
de vista historico, ou ainda ao trabalho concreto e quotidiano desses “servidores do
Estado” (GErvals, 2007; BARRIER; PILLON; QUERE, 2015).

Por outro lado, embora as esferas estatal e local tenham sido ja amplamente
investidas, como acabamos de ver, as dimensdes transnacional e europeia nao sao
ainda tao objeto de pesquisa. No entanto, a analise comparada foi sempre um mo-
tor da Ciéncia Politica, propicio as fertilizacGes cruzadas e as distingdes cientificas.
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E por isso que a perspectiva sécio-historiadora conduz também a uma “sécio-his-
toria da globalizacdo” centrada na questao da circulagdo e, em particular, na expor-
tacdo de um modelo ocidental (especialmente por meio da New Public Management
na gestdo publica) para culturas nacionais muito diferentes, se nao antagonicas, que
se junta ao debate sobre “a ocidentalizacdo do mundo”, para usar a expressao po-
pularizada pelo economista Serge Latouche (LaToucHE, 2005). Da mesma forma,
a soécio-histéria hoje pretende compreender a construgdo europeia por meio da
aculturacio de normas e praticas, o que os cientistas politicos chamam a “euro-
peizagio das politicas publicas” (GEORGAKAKIS, 2008; HASSENTEUFEL; SUREL, 2015;
RoBERT, 2017), que esta de fato acontecendo em todos os niveis e em quase todas
as areas da acdo publica nacional e até mesmo local. Restam, portanto, importantes
obras que a sécio-histéria da agdo publica pode continuar a trabalhar, explorar e
desenvolver, principalmente em perspectivas comparadas no tempo e no espaco,
com os principios metodoldgicos de uma ciéncia social — como verdadeira ciéncia
histérica — da agio publica.

Conclusao

No fundo, a sécio-histéria da ac¢do publica pode ser vista como um tipo
de neoinstitucionalismo histérico a francesa, insistindo particularmente no peso
do passado, na forma de construir os problemas publicos, bem como sobre as
escolhas e a organizacao institucional dos dispositivos que conduzem as solugdes
e as suas eventuais reformas sucessivas. No entanto, as perspectivas que acabamos
de estabelecer levam-nos a compreendé-lo mais como um processo de pesquisa,
do que como uma escola. A sécio-histéria da agdo publica abre, assim, varias vias
de investigacao, promovendo uma série de debates cientificos em varios féruns:
do dominio da analise das politicas publicas ao apoio especializado e a tomada de
decisGes, passando pela prépria ciéncia politica enquanto disciplina das ciéncias
humanas e sociais.

Trata-se, em primeiro lugar, de uma discussiao que incide sobre o enfoque
e os métodos da pesquisa. Ao cruzar as regras do método sociologico e os prin-
cipios da abordagem historiadora, o sécio-historiador participa da afirmacido de
uma exigéncia real das Ciéncias Sociais na analise das politicas e das acSes publicas.
Nesse contexto, a administracdo da prova deve estar ancorada, em particular, na ex-
plicagao do protocolo da pesquisa — em relagdo a problematizagao escolhida —, na
analise critica das fontes e na capacidade de torna-las acessiveis a leitores e colegas.

Depois, abre-se um debate sobre como analisar a propria configuracao das
politicas publicas e como coloca-las na agenda politica. Os trabalhos menciona-
dos acima revelam uma grade de interpretacdo que pode se tentar sistematizar.
Baseia-se, em particular, numa analise concreta das configuragoes e redes de ato-
res plurais localizados na interseccdo entre as esferas publica e privada. O estudo
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pormenorizado dessas redes (e das suas interagdes), compostas por elites politicas
e administrativas, reformadores, amadores esclarecidos, filantropos, sindicatos e
forcas socioeconomicas, cidadios comuns etc., ajuda, sobretudo, a compreender
como se abrem novos horizontes da agdo para as autoridades publicas. Ilumina e
coloca no seu centro a problematica da inovagao e da reforma em politica.

Por dltimo, é também iniciado um debate sobre os resultados. A sécio-his-
toria, enquanto trabalha em perfodos especificos e configuracoes historicas, propoe
renovar a analise do Estado, insistindo em particular nas relaces entre o centro e
as suas periferias, através da propria construcdo da acdo publica. Ainda que possa
mostrar certa relutincia em construir modelos, em reificar experiéncias singulares,
e que deseja proceder por generalidade controlada e teorias de médio alcance, ela
proporciona uma reflexdo sobre as divisOes e as préprias construgdes dos objetos
cientificos estudados.

E, portanto, armado com tal defini¢io das Ciéncias Sociais e da metodologia
relacionada que o sécio-histérico pode falar no campo académico, mas também
escolher — ou ndo — intervir no espago publico onde, iluminado pelo conhecimen-
to empiricamente fundamentado e cumulativo, pode oferecer uma certa forma de
experiéncia ou mesmo assisténcia a tomada de decisoes.
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Crvimuno 4

BUROCRACIA, ORGANIZACOES, POLITICAS
PUBLICAS E FORMALIZACAO DO
CONHECIMENTO®

Daniel Benamouzig e Olivier Borraz

Introdugao

Por quase duas décadas, a sociologia das organizacoes e a analise das politicas
publicas tém atribuido um interesse cada vez maior as dimensdes cognitivas da a¢ao
coletiva. Este capitulo se propoe a voltar sobre essa questdo, colocando-a em pers-
pectiva com o lugar inicialmente designado aos assuntos do conhecimento, nesses
dois subcampos da Sociologia e da Ciéncia Politica, para compreender melhor, em
seguida, o alcance dessa evolucao, do ponto de vista disciplinar e das relagoes, que es-
tes assuntos estabelecem com objetos, os quais passam por uma evolugao profunda.

Com efeito, durante muito tempo, privilegiando uma leitura a partir dos
interesses dos atores, a sociologia das organizagdes, e depois a analise das politicas
publicas, diretamente inspirada por essa tltima na Franca, abandonaram os conhe-
cimentos e as dimensbes cognitivas da acdo. Certamente, foi possivel encontrar
vestigios dessas nogoes na oposicao fundadora proposta por essas disciplinas entre
as capulas do Estado e as grandes organizacOes, cuja acao se baseava em formas de
conhecimentos formais ou tedricos, muitas vezes de natureza cientifica, técnica ou
juridica; e os servicos locais ou executivos, detentores de conhecimentos de nature-
za mais pratica ou empirica. Mas os autores preferiram primeiro insistir na inversao
das relagdes de poder que observavam entre o topo e o fundo das organizagdes
burocraticas; ou na diferenca entre os grandes projetos de reforma que as politicas
publicas levavam consigo e sua implementagdao local. Seu objetivo é enfatizar o
peso das regulamentacGes informais e, consequentemente, a necessidade de ir além
de uma visdo puramente formal das organizagdes e das politicas publicas, incorpo-
radas pelas entdo dominantes Ciéncias Administrativas; mas também a necessidade
de apreender o Estado de baixo pata cima (boftom-up) para superar as analises mat-
xistas, muito autoritarias e opressoras, do planejamento.

* Tradugio do original em francés savoir, N.D.T.
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A virada cognitiva ocorrida nos anos 2000, que deu origem ao que alguns
chamam de “segundo félego” da andlise de politicas publicas (REVUE FRANCAISE DE
ScieNces Porrriues, 2000; HASSENTEUFEL; SmrtH, 2002), destaca a importancia do
conhecimento, ideias e discurso para explicar a producio e os efeitos das politicas.
Essa evolucio na analise das politicas publicas ‘@ /la francaise” é inseparavel de evo-
lugbes similares na sociologia das organizagoes, que reconsidera, a0 mesmo tempo,
o lugar do conhecimento nos fenémenos organizados. Sdo essas evolucoes que
gostarfamos de explorar neste capitulo, uma vez que, a0 mesmo tempo, ilustram a
progressao mais profunda na governanca das sociedades contemporaneas.

Mais precisamente, defenderemos a hipotese de que sdo os desenvolvimen-
tos das disciplinas e as transformag¢des nas organizacoes que, gradualmente, tém
levado a esse reconhecimento do papel do conhecimento.

Os primeiros estudos sobre a sociologia das organizagoes e a analise das
politicas publicas foram de fato realizados em um contexto ainda marcado pela
importancia e pelo valor de um tipo de organiza¢dao “moderna” com um enfoque
racional, burocratico, centralizado e mantendo vinculos formalizados com outras
organizagdes. Hssas organizacdes mobilizaram frequentemente conhecimentos
formalizados, que estavam ligados a organizagdo cientifica do trabalho tayloria-
no ou a aplicagdo as organizacoes civis de métodos matematicos de otimiza¢ao
e de investigacdo operacional, frequentemente desenvolvidos no contexto militar
da Segunda Guerra Mundial e depois da Guerra Fria. Os trabalhos de sociologia
insistiam, entdo, no defasamento entre as visdes dominantes levadas pelas cupu-
las das organizacGes, eventualmente equipadas com conhecimentos cientificos, e
uma realidade pratica bem diferente observada a partir do campo. Observada com
frequéncia, essa oposicdo levava os socidlogos a privilegiar, por principio, os co-
nhecimentos praticos em detrimento dos tedricos, suspeitos de serem demasiado
abstratos e gerais para dar conta com justeza do comportamento dos atores e das
dinamicas organizacionais. Em contrapartida, os conhecimentos praticos davam
acesso a0s comportamentos, justificando o papel social e politico do socidlogo,
s6 em posiciao de poder analisar corretamente o funcionamento efetivo das orga-
nizagdes e a aplicagdo das politicas, tendo em conta os conhecimentos locais e as
situacOes concretas de trabalho e de interacio.

No entanto, a partir da década de 1980, transformacdes baseadas em novas
formas de conhecimento comegaram a ocotrer nas organizacoes. Quer se trate, na
esfera publica, das reformas conducentes a criacdo de agéncias, dos movimentos
de descentralizacdo e de desconcentracdo, de diversas formas de delegacido ou de
privatizagao, do desenvolvimento da avaliacdo e da introduc¢ao de instrumentos de
racionaliza¢do ou de governo; ou, na esfera comercial, do desenvolvimento da sub-
contratacdo, dos sucessos da empresa de redes, dos movimentos de concentragao
em certos setores, e da amplitude das cadeias interdependentes em que evoluem as
empresas; todas essas evolugdes mobilizam os conhecimentos, por vezes formali-
zados, solicitados pelos atores para fins do controle e supervisio, da coordenagao
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e normaliza¢io, do incentivo e da motivacao. Conhecimentos que nao podem mais
ser simplesmente descartados em nome da alegada ineficacia, dado que muitas ve-
zes € uma questao, precisamente, para os portadores dessas abordagens reconhecer
a importancia das formas de conhecimento dos atores de campo, a fim de projetar
formas de organizacio flexiveis, mais autbnomas e, portanto, mais eficazes.

A sociologia das organiza¢des e a analise das politicas publicas interessa-
ram-se entdo pelo lugar especifico dos conhecimentos cientificos, econémicos e
gerenciais nesses novos modos de regulacido. Esse reconhecimento se nutriu da
contribuicdo das correntes de pesquisa em sociologia, favorecendo as dimensoes
cognitivas ou a producio de conhecimento. Tudo isso levou a reavaliacdo de cer-
tos conceitos fundadores no estudo das organizagdes e da acao publica, como os
da burocracia ou do poder. Longe de colocar regras impessoais, tradicionalmente
caracteristicas das burocracias, contra os conhecimentos praticos, que deveriam
garantir o funcionamento efetivo das organizacGes, esses estudos ressaltaram que
a producio ou uso dos conhecimentos para fins de controle, coordenagio ou in-
centivo mobilizava, induzia ou exigia processos burocraticos. Embora a posse de
conhecimentos empiricos, vitais para a organiza¢ao, garantisse os niveis médios ou
inferiores das fontes de poder e do contrapoder em face das cipulas, a producio e
a difusdo de conhecimentos para fins de controle, de coordenacio ou de incentivo
reforcam o poder dos niveis superiores ou mesmo externos, dos conhecimentos
de gestio ou das normas que impactam o comportamento dos atores. Isso nio
significa que esse ultimo seria privado de margem de manobra e interpretagdo, ou
mesmo de poder nas organiza¢des. Mas onde as abordagens tradicionais se opuse-
ram ao conhecimento teérico e pratico para favorecer esse ultimo, novos estudos
estdo mais interessados na sua articulacdo e nos efeitos praticos do conhecimento
formal, indicadores ou padrdes sobre as organizacdes e sobre os comportamentos
individuais ou coletivos que ali ocorrem. Essa nova consideracao dos saberes con-
duz a um duplo deslocamento: ao passo que a referéncia aos conhecimentos pet-
mitia compreender como as formas burocraticas eram, na pratica, mais informais e
abertas do que o previsto pelas leituras demasiado formalistas, a extensdao contem-
poranea de conhecimentos formalizados exige novas analises dos fendmenos bu-
rocraticos, podendo mesmo reabilitar o alcance descritivo e analitico dessa nogao
classica, fundadora do estudo das dinamicas organizadas e das politicas publicas.

1. O lugar dos conhecimentos nos trabalhos classicos de
sociologia das organizagdes e nas primeiras analises das politicas
publicas

A sociologia das organizacdes nem sempre prestou igual atencio aos co-
nhecimentos, sejam eles de natureza cientifica, técnica ou juridica, ou mais
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informalmente mobilizados no curso da acao. Os fundadores franceses da sociolo-
gia das organizagoes se interessaram muito cedo por organizacSes que produzem,
difundem ou manipulam conhecimentos, tais como hospitais ou universidades,
sem que o lugar desses saberes fosse objeto de qualquer analise particular. Delibe-
radamente, tratava-se de estudar essas organiza¢Oes como qualquer outra organi-
za¢do administrativa ou industrial, desconfiando dos discursos de atores alegando
especificidades de sua area em virtude de seus préprios conhecimentos. Como
evidéncia, esses estudos mostraram que tais organizacoes foram caracterizadas por
formas de regulacido e disfunc¢io comparaveis as observadas em outras organiza-
¢Oes, cuja razao de ser ndo se baseava no controle de conhecimentos especificos.

A questao dos conhecimentos nio esta, portanto, no centro dos primeiros
trabalhos de sociologia das organiza¢des na Franca. Quando os conhecimentos sao
evocados, s20 como categorias de compreensiao, informagoes e recursos cognitivos
que possibilitam analisar estratégias individuais, relagdes entre atores e a regulagao
de sistemas de agdo. Esses conhecimentos apresentam-se, entdo, por meio de uma
oposi¢ao recorrente entre conhecimentos teéricos ou formais, por um lado, e pra-
ticos ou empiricos, por outro.

1.1 Conhecimentos tedricos vs. conhecimentos praticos

Os conhecimentos tedricos estdo incorporados nas regras, procedimentos
e instrumentos de formalizagdo caracteristicos das organizacdes burocraticas. As
regras e os procedimentos, muitas vezes derivados do Direito, fornecem conheci-
mentos abstratos e gerais sobre o comportamento dos atores ou dos grupos sociais
sobre os quais pretendem atuar. A sua impessoalidade, segundo Weber, ¢ a garantia
da sua neutralidade. Quanto aos instrumentos de racionalizacdo, sejam eles ergo-
némicos, contabeis ou de gestao, eles utilizam conhecimentos de disciplinas como
Ciéncia da Computacio, Biologia, Ciéncias da Engenharia ou Economia. Muitas
vezes associados aos esforcos de Frederick Taylor e, mais tarde, Henrti Fayol, de
chegar a uma “direcio cientifica das empresas”, eles marcam profundamente o
século 20 tanto pela sua ampla difusio, como pelas criticas que suscitam. Regras,
procedimentos e instrumentos como categorias de compreensao tém significado;
mas um significado que permanece abstrato e geral.

Esses conhecimentos tedricos sao contrastados com os praticos, empiricos
e de campo mantidos pelos agentes implementadores e gestores intermédios. Po-
dem tratar-se de habilidades manuais, de conhecimentos, fruto de uma experiéncia
ou de uma aprendizagem, de interpretacOes locais das regras e procedimentos etc.
Um dos aportes da sociologia das organizac¢oes foi o de por em evidéncia niao sé
a existéncia desses conhecimentos praticos, mas de destacar a sua necessidade e a
sua racionalidade (GOULDNER, 1954). Uma necessidade para organizagdo, no sen-
tido de que esse conhecimento ¢ indispensavel para a implementacio das regras,
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procedimentos e instrumentos, gerais e abstratos, promovidos pela hierarquia, para
ajusta-los ou adapta-los as circunstancias locais, bem como as restricGes que pe-
sam sobre os atores responsaveis pela sua implementagao (GREMION, 1976; WoR-
Ms, 1966). Esse é um resultado que encontramos na analise da implementacao de
politicas publicas (PREssMAN; WILDAVSKY, 1973; Dupuy; THOENIG, 1983). Sem esses
conhecimentos empiricos, as regras e os procedimentos conduziriam rapidamente
a um bloqueio; tais conhecimentos proporcionam-lhes assim uma flexibilidade, que
contribui para a sua eficacia. Isso também ¢ necessario para os atores, porque esse
conhecimento pratico ¢ um recurso cognitivo que lhes permite fazer sentido da sua
situacdo e ajustar o seu comportamento em conformidade (DAFT; Weick, 1984).
Mas a posse e o uso desse conhecimento pratico ¢ também racional, na medida
em que permite aos atores que operam num mundo impessoal e centralizado ga-
nharem espac¢o de manobra e liberdade (SELzNICK, 1949). Longe de serem meros
executores, os atores dardo sentido a sua atividade, negociardo sua participagao e,
assim, motivardo seu compromisso. Ao tornarem-se especialistas na sua area, ga-
nhario autonomia (7bid.).

Em Lactenr et le systeme, Michel Crozier e Erhard Friedberg identificam qua-
tro areas principais de incerteza em uma organizagdo. Em uma analise mais apro-
fundada, trés delas estdo explicitamente relacionadas com os conhecimentos. De
fato, seja o dominio de uma determinada habilidade, as relagdes entre uma organi-
zacao e seus ambientes, ou o dominio da comunicacio e da informacao (CROZIER;
FRIEDBERG, 1977, p. 83), todos se referem a questoes de conhecimento. Assim, o
“especialista” tem “o &now-how, o conhecimento, a experiéncia do contexto que lhe
permite resolver certos problemas cruciais para a organizagao” (CROZIER; IRIE-
DBERG, 1977, p. 84). No que diz respeito as relagoes que uma organizacao mantém
com seu ambiente, o “marginal-sécan?’ é aquele que serve como “intermediario e
intérprete” entre os diferentes sistemas de agao e, como tal, retira o poder em rela-
¢ao a seus interlocutores (CROZIER; FRIEDBERG, 1977, 86). Finalmente, os atores que
controlam os fluxos de comunicac¢io e informacdo nas organiza¢oes sao capazes
de filtrar, mas também de influenciar, o conteudo do que circula. Em suma, na so-
ciologia das organizacdes, os conhecimentos sao primeiramente associados a areas
de incerteza que proporcionam aos atores recursos para negociar sua autonomia
e participagao. Nesses trabalhos, os Gnicos conhecimentos que interessam sao 0s
que dizem respeito a informalidade. Contribuem para um “relaxamento” estraté-
gico dos espagos formalizados e burocraticos, mas permanecem inacessiveis aos
tomadores de decisao.

No entanto, essa informalidade nao é sindnimo de invisibilidade. De fato,
parte dos conhecimentos assim produzidos pode ser amplamente compartilhada.
Assim, a “ordem local” de Erhard Friedberg (1993) ¢ caracterizada pelos conhe-
cimentos partilhados entre os diferentes atores de um sistema. Cada ordem local
carrega suas proprias formas de conhecimentos; simplesmente essas nao tém a in-
tencao de serem generalizadas. Os estudos comparativos dos servicos hospitalares,
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em particular, permitiram assim ilustrar a capacidade de cada sistema para produzir
as suas proprias formas de conhecimento (Kury, 1975; Binst, 1990; Vassy, 1999).
A sua utilidade, mesmo a sua legitimidade, depende da ordem local que as produz.
Certamente, alguns desses conhecimentos tém um ambito geral, em particular os
conhecimentos médicos. Mas os trabalhos sobre o hospital também realcaram as
muitas outras formas de conhecimento produzidas localmente entre os diferentes
atores, incluindo em alguns casos pacientes, seja em torno de certas doencas ou
seus tratamentos.

E porque constituem fendémenos politicos que estas ordens sio contin-
gentes, no sentido radical da palavra. Foram construidas por homens com os
recursos cognitivos, relacionais e materiais proporcionados por suas situacoes e,
portanto, sao dependentes das grandes regulamentagdes sociais que caracterizam
e estruturam a sociedade em um determinado momento. Mas também ultrapas-
sam constantemente os recursos e os limites impostos por estas regulamenta-
¢oes. Porque, através delas, os homens podem também descobrir e experimentar
novos recursos e novas maneiras de jogar o jogo da sua cooperagdao conflitual,
desenvolvendo assim novas capacidades e uma nova estruturacio do contexto,
fundamento da sua especificidade irredutivel e fonte de inovagdo no conjunto
social. (FRIEDBERG, 1993, p. 178).

1.2 Cegueiras organizacionais

As analises de Michel Crozier, Erhard Friedberg, Francois Dupuy e Jean-
-Claude Thoenig insistem no fato de que o conhecimento pratico ou local nao
circula. Nos sistemas burocraticos, ndo ha incentivo para que os atores, espe-
cialmente os que estdo embaixo ou no meio da hierarquia, comuniquem o co-
nhecimento que possuem. Porque “a rigidez com que se define o conteido das
tarefas, as relacOes entre as tarefas ¢ a rede de relagdes humanas necessarias a
sua realiza¢do dificultam a comunicacao dos grupos entre si e com o ambiente”
(CrOZIER, 1963, p. 238). Num sistema burocritico, “informacio ¢é poder, e as
vezes, por um breve momento, o instrumento essencial do poder” (CROZIER,
1970, p. 67). No entanto, os trabalhos de Erhard Friedberg tornam possivel ir
mais longe, uma vez que a sua analise das ordens locais sugere que os conheci-
mentos locais ndo se destinam necessariamente a circular, simplesmente porque
sao contingentes e nao fariam necessariamente sentido num outro contexto. Em
outras palavras, sio de alcance limitado. Isso também ¢ evidente no trabalho
de Francois Dupuy e Jean-Claude Thoenig sobre a implementac¢ao de politicas
publicas, que também destaca a natureza contingente dos acordos alcangados
sobre a interpretacao das regras.

Essa falta de circulacdo tem como consequéncia um desconhecimento, por
parte da alta administracio, acerca do que se passa nos niveis inferiores. Com efeito,
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as elites ndo tém um conhecimento verdadeiro do comportamento real dos agentes
executores, das decisdes que sao tomadas em diferentes niveis, das ligacoes que a
organiza¢ao mantém com o seu ambiente, da forma como as politicas publicas es-
tao sujeitas a adaptagdes locais. Toda a analise das disfuncSes burocraticas, de Ro-
bert Merton (1940) a M. Crozier, Philip Selznick (1949) e Alvin Gouldner (1954),
baseia-se neste fato empiricamente estabelecido: as elites ndo tém a informagao
que lhes permita formar uma representacio precisa do que acontece ao nivel dos
agentes de execucio e das hierarquias intermédias. Devem basear-se exclusivamen-
te nas regras e procedimentos existentes para interpretar os vazios e, por conse-
guinte, produzir novas regras e procedimentos que visem reduzi-los — com o efeito
paradoxal de os aumentar, de acordo com a teoria dos circulos viciosos. As regras
formais sdo, portanto, produzidas em completa ignorancia dos fatos, com base no
conhecimento tedrico desconectado de qualquer realidade empirica.

M. Crozier traga essa situacao desde o século 19 e a oposi¢ao entre “o mun-
do das ideias onde o pensamento podia circular livremente sem ter em conta os
meios que nao podia apreender e o mundo da acdo que permaneceu no dominio
do empitrismo e do compromisso e que, como consequéncia, ficou afetado por um
preconceito desfavoravel” (CROZIER, 1970, p. 109). E, entdo, atribuiu sua persistén-
cia na Franca ao papel dos grandes organismos e do sistema de formacio da elite,
que eram fontes de um conservadorismo profundo em termos de ideias — mas
também no plano social.

Por conseguinte, a sociologia das organizagdes se concentrard nas tentativas
de introduzir ferramentas e métodos para facilitar a comunicacdo dentro das orga-
nizagoes, melhorar a qualidade e a confiabilidade da informacao, introduzir mais
transparéncia ou fortalecer a padronizacdo; tentativas sucessivas tém sido feitas
desde a década de 1960, com a ajuda de socidlogos. Em La société bloguée, Michel
Crozier utiliza o caso da tecnologia da informacdo como exemplo de uma ferra-
menta moderna concebida para melhorar a comunicagao nas organizacoes. O autor
denuncia a ingenuidade que acompanha a introdugio dessas ferramentas, que deve-
riam trazer transparéncia e aponta que:

“é um profundo erro acreditar que se trata apenas de uma questao técnica.
Uma organiza¢io s6 pode utilizar as extraordinarias potencialidades destas
técnicas se tiver sido capaz de eliminar as barreiras que impedem os grupos ¢
as camadas hierarquicas e funcionais de se comunicarem de boa-fé (CROZIER,

1970, p. 105).”

Michel Crozier também insiste no fato de que a introducdo dessas ferra-
mentas contribui para aumentar o volume de “informagdes falsas” que circulam:
em outras palavras, para proteger o conhecimento que possuem e que ¢ essencial a
sua autonomia, os atores sao as vezes levados a mentir ou manipular dados. Nessas
condi¢bes, mesmo quando as elites possuem informacSes de baixo para cima, elas
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tendem a reforcar suas crengas, pois essas informacdes sao produzidas de forma
a atender as expectativas de seus patrocinadores e nio a refletir as situacOes reais.

Da mesma forma, se Michel Crozier estava inicialmente interessado na
“nova forma de racionalidade” que surgiu nos anos 1960 com o advento de novas
disciplinas nos Estados Unidos (pesquisa operacional, teoria dos jogos, econome-
tria, cibernética, teoria dos sistemas) e lamentou a recusa das elites francesas a se
apropriarem da mesma, a sociologia das organizag¢des iria entdo insistir nos limites
dessa nova forma, quando ela servia para centralizar ou racionalizar projetos: esses
incluem a PPBS nos EUA e a RCB na Franca (THOENIG, 1973; SPENLEHAUER, 1998).
Os trabalhos mostrarao, principalmente, a incapacidade desses instrumentos, na
sua preocupag¢ao de dominar a complexidade, de integrar novas informacoes pro-
venientes do ambiente, por falta de conhecimentos das praticas reais. A semelhanca
das burocracias tradicionais, as organizac¢oes que utilizam essas ferramentas conti-
nuam a ser incapazes de aprender. Os fracassos dessas ferramentas devem-se tam-
bém a sua dependéncia de modelos de racionalidade econémica, cujas limitagoes
Herbert Simon tera mostrado pela primeira vez. Com sua teoria da “racionalidade
limitada”, Herbert Simon enfatiza a importancia de formas de conhecimento con-
textualizadas (MARCH; SIMON, 1958). Em outras palavras, longe de uma concepciao
de que o ator tenha todas as informag¢des necessarias para a tomada de decisGes,
mostra que os atores buscam primeiro a solu¢do mais satisfatéria de acordo com
os elementos a sua disposicdo, os recursos limitados que possuem e as limitagoes
que pesam sobre eles.

E nesse contexto que surge o interesse pelas politicas publicas na Franca,
o qual rapidamente se concentrard na implementacio dessas politicas, a fim de
destacar a completa brecha entre os programas desenhados pelos ministérios e os
efeitos produzidos localmente. Francois Dupuy e Jean-Claude Thoenig (1983), por
exemplo, descreverao politicas que tém o efeito paradoxal de incentivar a fraude, na
auséncia de uma boa compreensiao dos mecanismos regulatérios que caracterizam
um determinado setor; ou a capacidade dos servigos do governo local de adaptar a
lei a0s muitos casos especificos que se apresentam, em total opacidade para os ni-
veis superiores. Em outras palavras, a analise de politicas pablicas também enfatiza
a desconexao dos conhecimentos teéricos que alimentam os programas centrais
dos conhecimentos empiricos que alimentam a sua implementacao local.

2. A formalizagdo dos conhecimentos nas organizagoes

Desde a década de 1980, as Ciéncias Sociais ampliaram seu foco nos co-
nhecimentos, reavaliando seu papel na acdo organizada. Esse interesse conduziu a
uma preocupac¢io empirica e teérica em uma variedade de conhecimentos, que vao
desde as representacdes individuais e crengas dos atores, até as formas de conheci-
mento cientifico oficializado.
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2.1 Uma consideragdo mais explicita dos conhecimentos

No cenario sociolégico francés, varios movimentos tém exercido uma in-
fluéncia particular sobre a sociologia das organiza¢des e a analise das politicas pua-
blicas, incentivando-as a levar em conta as questoes do conhecimento.

Em primeiro lugar, o interesse pelas estratégias dos atores autbnomos pet-
mitiu que a analise estratégica abracasse as evolu¢des concomitantes do indivi-
dualismo metodoldgico, mais orientado para levar em conta os saberes, crencas e
conhecimentos associados a agdo, decisio ou compreensio, no ambito do que Ray-
mond Boudon tem chamado de “sociologia cognitiva”, baseada na consideragdo
das “boas razées” dos atores (BoubpoNn, 1986). Referindo-se ao conceito, ja classico,
de racionalidade limitada, Erhard Friedberg destaca as aproximagoes em curso:

E necessario seguir cada tomador de decisio (ou se preferimos cada ator) em
sua situacdo para reconstruir a légica de sua decisio, para entender como as
opeoes lhes foram apresentadas e assim encontrar as “boas razdes” por tras
das decisbes aparentemente irracionais (FRIEDBERG, 1993, p. 50).

A aproximac¢ao com a sociologia cognitiva de Raymond Boudon e os segui-
dores do individualismo metodologico temperado, usando outros motivos explica-
tivos que nio o interesse exclusivo dos utilitaristas, é particularmente mobilizada
na analise das politicas publicas. Desde a década de 1980, Jean-Gustave Padioleau
(1984) tem enfatizado a natureza cognitiva dos processos de colocar problemas
publicos na agenda. Seguiram-se, alguns anos mais tarde, Bruno Jobert e Pierre
Mullet, que, com o seu conceito de quadro de referéncia,” procuraram destacar a
importancia das representacoes na orientacio das politicas publicas (JOBERT; MUL-
LER, 1987). Com base na dupla inspiracdo da anilise estratégica e da sociologia
cognitiva, Henri Bergeron (BERGERON, 1999) mostra como as politicas de combate
a toxicodependéncia experimentam uma evolugdo decisiva quando as teorias psica-
naliticas sdo minadas por novos conceitos, relacionados com o controle dos riscos
¢ a saude publica. Nao sem ligacio com os trabalhos de autores neoinstituciona-
listas americanos, especialmente Water Powell e Paul Dimaggio, a importancia das
ideias, e sobretudo das ideias economicas, também ¢é mobilizada para dar conta das
transformacdes da acdo publica. Essa orientacdo também se beneficia da mudanca
cognitiva na andlise de politicas publicas, que enfatiza a importancia das ideias e
paradigmas da acio publica (HALL, 1993; MULLER, 2000). Em termos mais gerais,
trata-se de compreender como o conhecimento, particularmente o econdmico, esta
associado as dinamicas institucionais e trabalhado por meio de a¢oes estratégicas
de varias categorias de atores, académicos, administrativos, comerciais ou profissio-
nais (HaLL, 1989; JoBerT, 1994; BENAMOUZIG, 2005).

* Tradugdo do termo original em francés “séférentiel” (N.D.T.).
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O renovado interesse pelo conhecimento esta também associado a re-
vitalizacdo da sociologia da ciéncia, para a qual contribuem investigadores do
Centre de Sociologie de Uinnovation (CSI) da Ecole desMines, liderado por Michel Cal-
lon e Bruno Latour. As abordagens socioldgicas sio construidas em torno de
concep¢Oes compartilhadas da acdo e da sua relagio com o conhecimento. Na
sociologia da tradugdo, bem como na analise estratégica e analise de politicas pu-
blicas, os atores implementam estratégias locais inspiradas em interesses que se
estendem a esfera do conhecimento. No entanto, em ambos os casos, a relacao
com o conhecimento permanece tacita e frustrada: ao contrario da sociologia
cognitiva de Raymond Boudon, que entra no mundo das crencas, da ideologia
e dos sistemas de razdes, essas correntes destacam, sobretudo, as dimensoes
“concretas” da ac@o e sua possivel relagdo com o conhecimento. Eles preferem
insistir nos interesses ou na materialidade das redes sociotécnicas parcialmente
niao humanas, em vez de no conhecimento abstrato, sempre desconfiados de
um formalismo ou cognitivismo abstrato, alheios aos regimes praticos da a¢dao
concreta “em construcio”. Ndo sem um toque de provocacio, Bruno Latour
propos mesmo, como “a sétima regra do método”, uma “moratéria sobre as
explicagdes cognitivas da ciéncia e da tecnologia” (LATOUR, 1989, p. 5906). Essa
preocupagao frustrada pelo conhecimento, cuja importancia deve ser destacada
e cuja especificidade cognitiva deve ser negada, incentiva a aproximaciao entre
uma sociologia “concreta” das organizacdes e a sociologia da inova¢ao, inspi-
rada pelo pragmatismo e pela etnometodologia. Essas conexdes estimulam a
pesquisa empirica sobre organizagdes com alto conteudo cognitivo, o que, por
sua vez, leva a um interesse no contetido do conhecimento. E o que mostram
as pesquisas de Patrick Castel sobre os centros de oncologia, numa veia orga-
nizacional, e depois sobre a producao de quadros de referéncia médicos, com
uma maior atencdo aos conhecimentos manipulados pelos oncologistas. F o
que mostram também as nossas pesquisas sobre as agéncias de pericia sanitaria,
cujas formas de organizacdo se articulam com os contetdos formalizados da
experiéncia cientifica (BENAMOUZIG; BESANCON, 2005; BorrAz, 2008). Na socio-
logia da acdo publica, essa aproximagao conduzira inicialmente a um interesse
na importancia do conhecimento no “campo técnico” exercido por certos orga-
nismos de engenharia no setor do ambiente (LLASCOUMES, 1994) e, mais recente-
mente, por formas de instrumentagdo na sua capacidade de articular normas e
conhecimentos (LAscOUMES; LE GALEs, 2005).

Em suma, as aproximacdes da analise estratégica e da sociologia da a¢io
publica com a sociologia cognitiva de Raymond Boudon, um neo-instituciona-
lismo atento as ideias e ao movimento dos sciences studies (estudos das ciéncias),
conduzem a reconsiderar o lugar do conhecimento, que se torna objeto de inte-
resse sociolégico por si s6, mesmo que isso signifique ir além do unico registro
da acdo concreta.
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2.2 A formalizagio organizada do conhecimento

O interesse pelo conhecimento surge também em um momento de profun-
das mudancas nas préprias organizagoes, tanto no ambito da agdo publica, como
nas empresas, no mundo académico ou nos espagos ¢ redes que estdo se desen-
volvendo de forma mais ou menos formal entre as esferas publica e privada. Duas
tendéncias, dessa vez mais empiricas do que estritamente sociologicas, combinam
seus efeitos em um contexto marcado pela globaliza¢ao, ou seja, por uma maior
circulagio internacional de recursos, informacdes, atores, mas também formas de
organiza¢ao, teorias sociologicas e os proprios socidlogos (GIDDENS, 1999).

Uma primeira tendéncia é o surgimento de novas formas de governanca nas
empresas, nas administrages e nas organizacdes internacionais ou transnacionais.
Enquanto a sociologia das organiza¢des propos uma critica aos modos diretos de
poder hierarquico, burocratico ou formalizado, as novas formas de poder associa-
das a governanca sdo caracterizadas por um exercicio mais indireto e, em principio,
mais discreto do poder, exercido voluntariamente a distancia, deixando os atores
com um grau de autonomia. Nesse contexto, o papel da informagao e do conheci-
mento a disposi¢ao dos atores continua a ser crucial, mas estd mudando: a informa-
¢o, os saberes e conhecimentos locais ja ndo sdo apenas recursos estratégicos para
o exercicio informal do poder local, ou mesmo um contrapoder orientado para
a situagdo contra o exercicio hierarquico e formal de um poder mais tradicional.
A governanca das organizagGes estd adquirindo novos conhecimentos, particular-
mente gerenciais e econdmicos, que atribuem maior autonomia aos atores, per-
manecendo atenta a possiveis “assimetrias da informaciao” entre niveis hierarqui-
cos, entre “principais” e “agentes”, entre diretores e executores. A administracdo
da informacio, o conhecimento das representacGes e a revelacdo das preferéncias
dos atores, os saberes ou conhecimentos locais continuam sendo uma ferramenta
estratégica, cujo papel esta evoluindo: permite aos diretores identificar, controlar
e, se necessario, orientar jogos estratégicos locais que possam se desenvolver “a
distancia”, para que os atores reconhecidos em sua autonomia contribuam para a
conducio da acdo decidida em outro lugar (POWER, 1997). Ao mesmo tempo em
que se multiplicam as formas de organiza¢do que separam mais explicitamente as
funcoes de direcao e de execucio, e que se desenvolvem organizacOes orientadas
para “projetos”, tanto nas empresas, como nas administra¢oes, desenvolvem-se
numerosos instrumentos de formalizacio da informacio, dos conhecimentos ou
de dados e indicadores destinados a exercer novas formas de tutela, de controle,
longe de serem tio “distantes” como pretendem (Borransky; CHIAPELLO, 1999).
Esses desenvolvimentos oferecem novos campos de pesquisa para compreender a
dinamica do poder nas organizagoes, a relagdo entre as decisoes formais e as agdes
locais ou periféricas. Na pratica, os conhecimentos ocupam um lugar central.

Essa primeira tendéncia ¢ baseada em uma segunda, que vé o desenvolvi-
mento de novos tipos de formalizacio de conhecimento e informagdo, na forma
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de normas, protocolos e dados baseados em evidéncias, utilizando métodos rigoro-
samente formatados. Todo um “mundo de padrées” (BRUNSSON; JACOBSSON, 1997)
mobiliza conhecimento sofisticado, abstrato e geral em escalas transnacionais ou
mais locais. Os instrumentos de quantificacdo, avaliagdo e modelizacio contribuem
para a extensdo das formas globais de conhecimento (PORTER, 1996). Esse co-
nhecimento alimenta os processos de producio de regras, normas e procedimen-
tos, cuja legitimidade deriva da sua natureza evidence-based (baseada em evidéncias
— NDT). Longe de ser informal, esse conhecimento ¢é cada vez mais formalizado.
Sua producio e dissemina¢ao estdo baseadas no trabalho de muitas organizacoes
especializadas. A multiplicacdo de agéncias e redes internacionais especializadas
permite compreender empiricamente a sua dinamica (TURCHETTL; HERRAN; Bou-
DIA, 2012). Longe de ser uma questido de relagoes interpessoais ou redes abertas a
plasticidade relativa, a informalidade dos jogos interpessoais, a produgao, difusao
e uso de novos conhecimentos fazem parte das organizacSes procedurais, cuja re-
putacio elas estabelecem (CARPENTER, 2014). Voltando a sua importancia, Arthur
Stinchcombe ressalta a importancia das operagdes sociais e cognitivas, por meio
das quais as “formalidades” sdo incorporadas nas relagdes praticas e informais que
existem nas organizac¢oes. O socidlogo enfatiza as propriedades dessas “formalida-
des”, cuja efetividade pratica reside em sua “adequagdo cognitiva” (cognitive adeguacy)
“comunicabilidade” e na possibilidade de fazé-las progredir segundo “trajetorias
de melhoria” (StiNncHcOMBE, 2001). Esse movimento de “protocolization” (Hoop,
2010) proporciona as organizacOes responsaveis pela producio e dissemina¢ao do
conhecimento um formalismo sem precedentes, de natureza claramente burocra-
tica. Esses estudos nos convidam nio s6 a considerar o trabalho social realizado
para produzir, difundir e mobilizar esse conhecimento, mas também a insistir em
seu carater formal e nos efeitos dessa formalizagdao sobre a acdo organizada. Eles
favorecem as conexdes com uma “nova sociologia politica da ciéncia”, que destaca
a importancia da dinamica institucional, organizacional e cognitiva que combina
sociologia politica, sociologia organizacional e seiences studies ¢ que nao negligencia
as questoes de poder que envolvem a producido de conhecimento em campos tao
sensiveis como a saude ou o ambiente (FRICKEL; MOORE, 2005).

Além das observagoes transversais, o trabalho empirico ilustra as novas re-
lagbes entre conhecimento, burocracias, organiza¢des e regulaciao. Eles mostram
como a produg¢io e o uso do conhecimento promovem a criacao de organizacoes
formalizadas, ou mesmo de verdadeiras burocracias de conhecimento. Essas ten-
déncias surgem, por exemplo, na evolugdo das agéncias especializadas em saude
(BesancoN; BENamouziG, 2005). Cientificamente mais bem equipadas do que as
direcbes centrais dos ministérios, essas novas formas administrativas incorporam a
preocupacio pela administracao “a distancia”, receptiva e respeitosa da autonomia
dos atores. Ao longo do tempo e ao longo das crises, essas agéncias constituiram
um novo conjunto burocratico, redobrando o primeiro da sua exceléncia técnica e
cientifica. Conjugada com a exigéncia de transparéncia, a preocupacao de se basear
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em conhecimentos comprovados exige um elevado nivel de formalizacao dos pro-
cedimentos de pericia, constantemente reforcadas e repercutidas nas relacdes que
mantém com as tutelas e com os mundos sociais e profissionais com os quais inte-
ragem. Ao produzir e disseminar o conhecimento formalizado, essas organizagdes
com alta densidade cientifica criaram novas burocracias técnicas. Este trabalho jun-
ta-se a outros sobre as agéncias reguladoras europeias (MAJONE, 1997) e francesas
(FrRANCA; VAUCHEZ, 2017), que também destacam a importancia do conhecimento,
tanto cientifico quanto juridico, no seu processo de formacio e a forma como esse
exerce a sua influéncia através de redes e instrumentos de normalizagdo que fazem
parte da logica burocratica.

Em outros tipos de organizaces, trabalhos recentes mostram que a produ-
¢ao e disseminacio de indicadores de gestio refor¢am a “prevaléncia” e o endure-
cimento das regras formais nas organizacoes (Boussarp, 2001; POWER, 1997). Esse
¢ particularmente o caso no mundo hospitalar, que ha muito vem sendo estudado
pela sociologia das organizacoes. Onde estudos mais antigos se baseavam principal-
mente nos jogos de atores locais, geralmente diferenciados, os estudos mais recen-
tes observam como a generaliza¢ao de indicadores de qualidade induz a integragao
burocratica de fontes de poder anteriormente distintas e até conflitantes no meio
hospitalar (BENAMOUZIG; ROBELET, 2014; BERTILLOT, 2014; BEAUSSIER ¢/ al., 2016).
No entanto, a dissemina¢io do conhecimento formalizado permanece inseparavel
dos jogos estratégicos. Patrick Castel e Ivanne Metle mostram como a produgdao
de quadros de referéncias médicas ¢é objeto de apropria¢oes diferenciadas por parte
dos profissionais, que podem captar e nao sofrer os efeitos (CASTEL; MERLE, 2002).
Nos hospitais, o conhecimento gerencial é objeto de interesses estratégicos por
parte de atores transversais, ou mesmo profissionais, como parte de suas relagdes
estratégicas com outros segmentos da profissao (BENAMOUZIG; PIERRU, 2012). Nas
empresas, a ado¢do de padroes e ferramentas de gestdo ¢ uma oportunidade de
“apropriacio pragmatica” que leva a fendmenos de aprendizagem ou a uma inver-
sao das relacOes de poder, formalizagdo que permite o surgimento de novas formas
de regulacdo (SEGRESTIN, 2004). Na a¢ao publica, a integracio dos processos de
avaliacio na producio das politicas piblicas ajuda a alimenta-las de conhecimentos
que participardo tanto na sua efetividade quanto na sua eficacia (DUraN, 1999).
Todo um conjunto de politicas baseia-se agora em instrumentos que condensam
diferentes formas de conhecimento para governar a conduta dos consumidores
e das empresas, contribuindo assim para uma renovagao da acio do Estado (Du-
BUISSON-QUELLIER, 2016). Embora o uso de indicadores de desempenho seja uma
fonte de tensdes recorrentes entre “saber e poder” (BEZEs; CHIAPELLO; DESMAREZ,
2016), como ilustrado, por exemplo, pelas politicas no setor da policia (PURENNE;
Ausrt, 2010) ou politicas do ensino superior (CHATELAIN-PONROY ¢7 a/., 2013). Final-
mente, no campo da saude ocupacional, os trabalhos de Jean-Noél Jouzel (2012)
revelam situagdes em que a burocratizacao contribui nao apenas para a produgao
de conhecimentos, mas também para a ignorancia: enquanto resulta de inumeras
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negociacOes, o desenvolvimento de instrumentos e a defini¢do de protocolos pro-
duzem dados sobre certos tipos de exposi¢ao, mascarando outros efeitos (FRICKEL;
VINCENT, 2007). Nesse tltimo exemplo, os processos de formalizagido burocratica
dos protocolos produzem simultaneamente visibilidade e invisibilidade social.

Conclusio

De um periodo para outro, o contraste entre os quadros analiticos e as reali-
dades empiricas estudadas ¢ impressionante. Onde a sociologia classica das organi-
zagOes estava inclinada a estudar organizagdes formais e integradas, possivelmente
hierarquicas e burocraticas — das quais as agéncias americanas nos anos 1940 ou os
Cheques Postais nos anos 1960 eram excelentes representantes — a nova sociologia
das organizac¢Oes esta lutando com organizagdes instaveis, separando voluntaria-
mente os niveis de decisio e execugio, sendo objeto de redistribuicdes organiza-
cionais e terceirizacdo de algumas de suas fungdes, enquanto se estruturam nas
redes. Onde a sociologia classica das organizacOes se distinguiu prontamente de
um racionalismo abstrato — reivindicado pelas organizac¢oes “modernas” da época
—, a0 enfatizar a importancia dos jogos dos atores locais e seus conhecimentos
incomunicaveis, a nova sociologia das organizac¢oes analisa formas mais flexiveis
que implementam localmente modos de restricdao, controle, influéncia, avaliacio
ou motivacao baseados no uso excessivo e disseminacao de informacdoes e conhe-
cimentos padronizados, protocolos, dados ou indicadores de todos os tipos. Onde
o poder real nas organizagdes estava anteriormente localizado no controle disperso
de incertezas ¢ jogos estratégicos, em oposi¢do a impoténcia ritual de um poder
hierarquico formal preso em um circulo burocratico vicioso sem qualquer conexao
com a realidade, a nova sociologia das organizacGes coloca o poder no controle do
conhecimento formal, a partir do qual as estratégias locais sao definidas.

O contraste é igualmente impressionante na analise de politicas publicas.
Embora os autores tenham inicialmente insistido em formas de flexibilizacao da
regra para considerar as condi¢oes locais de implementagao, o trabalho atual coloca
muito mais énfase nos multiplos instrumentos que equipam a acao dos represen-
tantes do Estado e nas formas de rigidez a que esses podem conduzir. Uma leitura
que privilegia primeiro os interesses dos atores substitui gradualmente, as vezes
radicalmente, uma leitura que destaca as ferramentas do conhecimento e as formas
do saber, em sua capacidade nio apenas de medir, mas também de determinar os
comportamentos. Certamente, essas ferramentas e instrumentos estdo sujeitos a
apropriacdes diferenciadas e sempre produzem efeitos imprevistos. No entanto,
contribuem para a formalizac¢ido da agdo publica, que ¢é inseparavel do aumento do
uso de diferentes formas de conhecimento na agio governamental.

A relagao do conhecimento com as formas de organizacao burocratica e os
modos de regulacio que o acompanham parecem, portanto, inverter-se. O desafio
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ja ndo ¢é tanto colocar em evidéncia as relagdes informais, que nunca deixam de
se desenvolver em burocracias formais ou na implementacdao de politicas publi-
cas, mas compreender também como modos de organizagao que sio em princi-
pio informais se tornam verdadeiras burocracias baseadas na disseminacio local
e transversal do conhecimento formalizado. Esse conhecimento e as formas de
organizacio que induz continuam a ser trabalhados a partir de dentro pelas rela-
¢bes informais, constituidas por jogos de atores locais responsaveis pelas analises
estratégicas tradicionais; mas essas relagdes estdo orientadas para um maior for-
malismo, o que nio ¢ suficiente para colocar em perspectiva a promogio de jogos
estratégicos locais. As burocracias nao sao mais o espago formal a partir do qual
a pesquisa empirica pode identificar os jogos dos atores ¢ o conhecimento local
informal. E a partir de jogos de atores e de saberes locais que se desenvolvem
burocracias cognitivas muito formalizadas, das quais é importante tomar todas as
medidas e avaliar os efeitos na acio publica.
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I

UMA ECONOMIA POLITICA SOCIOLOGICA: AS
POLITICAS PUBLICAS COMO COMPONENTES
DAS INSTITUICOES CAPITALISTAS

Andy Smith, Centre Emile Durkheim-Université de Bordeaux

Introdugao

Embora, como mostram outras contribuicdes para este livro, a analise de
politicas piblicas tenha, sem davida, gerado uma visao mais profunda de como os
espacos politicos sao governados, deve-se notar que, paralelamente a esse desen-
volvimento, houve uma mudanca dramatica do impacto da politica sobre a econo-
mia. Mais exatamente entre as décadas de 1980 e 2000, seja em livros didaticos, em
trabalhos de pesquisas ou em congressos dedicados a analise do governo ou gover-
nanca, a estruturacio e evolugdo do capitalismo contemporaneo raramente foram
abordadas de frente. Na raiz dessa deficiéncia estd uma conceituacdo insatisfatoria
da economia que impede a pesquisa sobre a acdo publica de tirar proveito de suas
proprias conquistas a fim de analisar como o capitalismo é governado.

De fato, durante as trés décadas acima citadas, que, alis, correspondem a ex-
pansdo das suas proprias areas de investigacao, na maioria dos casos, os especialistas
em politicas publicas adotaram sem hesitar definicoes de economia desenvolvidas es-
pontaneamente pelos agentes comerciais ou pelos poderes publicos. Por conseguinte,
a pesquisa foi a cabeca para analisar a “politica econdmica” nacional ou local, ou uma
das dezenas de politicas publicas “economicas” setoriais, conforme postado pelos ato-
res interessados. Amplamente reproduzida pela midia, essa categorizagdo do “econo-
mico” tem cortido constantemente o tisco de considerar que sao as politicas piblicas
que estruturam a atividade econ6mica, ou mesmo cada capitalismo como um todo.
No entanto, como mostra um numero crescente de pesquisas recentes conduzidas
na Franca sob uma perspectiva diferente (JULLIEN; SmrtH, 2014; LEMOINE, 2016; HAy;
SwmrrH, 2018), se a agao publica estd mais ou menos fortemente envolvida nessas estru-
turas, em qualquer caso é crucial considerar que a atividade econdmica esta profunda
e fundamentalmente orientada por instituicGes — ou seja, regras, normas e convengoes
estabilizadas (NEE, 2005, p. 55; HALL; TAYLOR, 2009) — nas quais participam as poli-
ticas publicas, sem automaticamente determina-las. A partir desse ponto, o objetivo
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da pesquisa sobre governanga econdmica passa a ser o de processos perpétuos de
institucionalizacao, desinstitucionalizagio e teinstitucionalizacio das institui¢bes que
limitam a atividade econémica, ou seja, as a¢oes sociais relacionadas a producio e co-
mercializagao de bens e servi¢os, bem como seu financiamento (Parte 1).

Equipada com os métodos investigativos comprovados da sociologia da
acio publica — tais como entrevistas, exploragdo de arquivos, analise prosopogra-
fica e de redes (ver introdugao a este livro) — essa construcio do objeto em torno
das instituicoes capitalistas coloca a pesquisa em uma boa posicao para desenvolver
e testar hipoteses sobre as causas fundamentais da mudanca ou reprodugao destas
normas, regras e convengoes: o poder e a politica (Parte 2). Desse ponto de vista,
as politicas puiblicas ocupam um lugar importante na analise empirica, sem, no
entanto, esmagarem imediatamente outras vatiaveis sociologicas. Em termos mais
gerais, o primeiro objetivo subjacente a este capitulo é mostrar que, se forem inte-
grados varios fundamentos da economia politica, os investigadores formados em
analise de politicas publicas podem dar uma contribuicio significativa para a analise
da economia e do capitalismo. O seu segundo objetivo é convencer todos aqueles
que tém uma leitura fatalista da relagdo economia-governo contemporineo de que
esse ultimo poderia ter sido diferente, e ainda o poderia ser.

1. A relagio economia-governo como objeto de pesquisa:
conceitos-chave

A fim de construir uma abordagem da economia que mobilize a contribui-
¢ao de uma sociologia da acdo publica, primeiro é necessario partir de uma episte-
mologia construtivista que integre as principais licdes de um institucionalismo his-
torico ou sociolégico. Essa abordagem permite construir rigorosamente a variavel
dependente da pesquisa, ou seja, o que deve ser explicado. Nessa base solida, e para
apresentar uma primeira etapa de pesquisa devidamente explicativa, iremos entao
propor um problema ¢ um enfoque da pesquisa empirica construida em torno da
nocao de “trabalho politico”.

Fundamentos tedricos: o institucionalismo construtivista

Em sintonia com os politélogos (HAy, 2016; ABDELAL; BLyTH; PARSONS, 2010),
socidlogos economicos (DoBBIN, 1994; Francors, 2011) e economistas reguladores
(BovyEgr, 2004, 2015), adotamos e defendemos uma epistemologia construtivista pot-
que ela oferece uma alternativa poderosa ao determinismo material. Dominante na
Economia e na Ciéncia Politica do tipo escolha racional, essa premissa reduz o pa-
pel da politica na atividade econémica ao confronto dos “interesses” que as abor-
dagens “realistas” pressupoem para motivar os atores (GOUREVITCH, 2005; AMABLE;
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ParomArINg 2009). Portanto, a pesquisa conclui, por exemplo, que todos os agri-
cultores franceses das terras baixas, bem como os seus representantes politicos elei-
tos, querem manter uma politica agricola comum que os beneficiou no passado. Ao
contrario de tal postulado, o construtivismo orienta a pesquisa para descobrir as re-
presentacdes sociais da “realidade” presentes dentro e em torno do governo da a¢ao
financeira, produtiva e comercial, capturando, assim, por exemplo, a complexidade
dos pontos de vista sobre o apoio publico a agricultura na Franca. Dessa forma, tor-
na-se significativamente possivel ter em conta tanto a diversidade das representa¢oes
sociais dos atores estudados (por exemplo, os agricultores das terras baixas), como,
apesar dessas diferencas, as suas preferéncias podem ser agregadas numa tnica “voz”.

Além disso, o construtivismo obriga igualmente a investigacdo a produzir
dados sobre a forma como os atores envolvidos nessa controvérsia procuram na-
turalizar suas proprias representacdes de um desafio social durante suas interagdes
e interdependéncias. No entanto, ndo ha nada de anarquico em tais relagoes. Estas
ocorrem em torno de tentativas de mudar ou reproduzir as iustitutions (instituicdes
NDT) que os atores consideram salientes em seus respectivos campos economi-
cos (FLIGSTEIN, 2001). Mais precisamente, de um ponto de vista analitico, combi-
nar uma epistemologia construtivista com um institucionalismo compativel (Hay,
2016) conduz a uma ontologia que postula que:

— Os desafios do governo econémico sao construgdes politicas. Sendo con-
tingentes, devem, portanto, ser estudados como resultados de intercam-
bios e lutas entre os atores.

— Essa contingéncia ndo ¢ apenas delimitada porque algumas instituicdes
sao reforcadas pela ameaga de sang¢des (por exemplo, a lei agricola), mas
também porque a cognicio e os simbolos dao legitimidade social a qual-
quer regra, norma ou convencao estabilizada (por exemplo, aquelas que
promoveram a agricultura intensiva entre 1950 e 1990).

Para estudar a relagio entre economia e politica a partir dessa perspectiva,
quatro conceitos em conjunto forjam um primeiro quadro analitico para mapear
as instituicoes de cada setor da atividade econdmica: as ordens institucionais, suas
relagdes instituidas recorrentes, regulacOes transindustriais e as escalas de governo.

Consideramos que a atividade econdmica esta essencialmente inclinada para
0 que chamamos intencionalmente as industrias (JULLIEN; SmiTH, 2011), cada uma
fortemente estruturada por um conjunto de institui¢oes que constituem sua “ordem
institucional” (LAGROYE, 1997). Essas institui¢oes significam ndo apenas restri¢des a
atividade financeira, produtiva e comercial de uma industria, dotando-a de um quadro
relativamente estavel e, por conseguinte, de uma certa previsibilidade (por exemplo,
a obrigacdo de as empresas farmacéuticas mostrarem os efeitos dos seus medica-
mentos por meio de “ensaios clinicos”). Todavia, essas instituicGes proporcionam ao
mesmo tempo a condi¢ao para que a sustentabilidade da atividade econdmica possa
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ser considerada por seus stakeholders (por exemplo, pelos investidores em empresas
farmacéuticas e funcionarios dos ministérios da saide). De fato, uma industria ¢ re-
gulada no sentido de que ¢é “regularizada” (BOYER, 2004) por uma atividade politica
que consiste em produzir, reproduzir ou mudar as suas institui¢oes.

Se a ordem institucional de uma industria tem necessariamente uma singu-
laridade (obviamente, a da agricultura nao é a dos medicamentos), essa ordem é,
no entanto, comparavel a outras porque cada uma sempre contém quatro “relacoes
instituidas”. Estas tltimas agrupam, respectivamente, as instituicdes que remetem
aos desafios das financas, do emprego, da compra (sourcing) e da comercializagao
(JULLIEN; SmiTH, 2008 e 2011):

— A relacgdo instituida das financas abrange todas as institui¢des que propor-
cionam um quadro de acesso ao capital e ao financiamento para os agentes
econémicos estudados (por exemplo, direito bancario, normas de cada
bolsa de valores nacional, regras contabeis etc.).

— A do emprego diz respeito ao direito do trabalho, mas também as praticas
de formagao profissional e a gestao dos recursos humanos.

— A relagio instituida de “compra” regula a forma como um bem ou servico
¢ produzido, ou seja, tanto a matéria-prima autorizada (por exemplo, uvas
da regidao de Champagne para o vinho espumante com esse nome), como
a sua transformagdo (por exemplo, a proibi¢ao de lhe adicionar actcar).

— Por ultimo, a rela¢do instituida comercial reune as regras e as normas re-
lativas ao intercambio infra e internacional de tais produtos ou servigos
(principalmente os direitos aduaneiros), bem como as que delimitam as
praticas autorizadas em matéria de marketing e de publicidade (como por
exemplo o conteudo dos cartazes para a venda de alcolicos).

Assim, cada relagao instituida é construida e se concretiza por meio de suas
proprias instituicdes e das articulagdes entre os atores que as moldaram ou repro-
duziram. Alguns atores estdo presentes na regulacdo de todas as relacoes estabe-
lecidas por uma industria, enquanto outros estio presentes em apenas uma, duas
ou trés. Por exemplo, no caso da indudstria farmacéutica europeia, as associacoes
de pacientes investem principalmente em relagdes financeiras e de comercializagao
estabelecidas, mas tém pouco envolvimento em questoes de emprego e de compra.
O mais importante ¢ considerar que a mudanca na estrutura¢cao de uma industria
raramente ¢ causada na escala de toda a sua ordem institucional. Geralmente co-
mec¢a no seio de uma tnica relagio, antes de ter um impacto “por contagio” sobre
as outras. Por exemplo, se hoje a agricultura organica na Franca comeca a ser uma
parte integral da oferta de cada supermercado, e, portanto, da relacio instituida
comercial de toda a industria agricola, ¢ importante recordar que, na origem dessa
tendéncia, encontram-se pequenas alteracoes institucionais introduzidas em torno
do abastecimento durante os anos de 1980. Em suma, o raciocinio em termos das
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Relagoes instituidas de uma industria e suas interdependéncias deixa claro que cada
uma dessas relagdes nunca esta em perfeito estado de equilibrio: pelo contrario,
esta sempre sendo institucionalizada, desinstitucionalizada ou re-institucionalizada.

Se a ordem institucional de cada industria dispoe de certa autonomia, é
6bvio que cada uma delas nao ¢ independente nem das outras (e de suas institui-
¢oes), nem das regulamentacOes transversais que se aplicam horizontalmente a
todas as industrias.

No entanto, analisar as causas e os efeitos de regulamentacoes transindustriais,
como a da moeda ou da concorréncia entre empresas, exige um esclarecimento
conceptual suplementar. Se, do ponto de vista juridico, esses sistemas de regras sao
automaticamente impostos as ordens institucionais de cada inddstria, na pratica,
os representantes de cada uma delas procuram frequentemente uma flexibilizagdo
ou mesmo isen¢oes definitivas. Foi assim, por exemplo, que, até 1994, a industria
agricola pode escapar, em grande medida, as regras do GATT (General Agreement on
Tariffs and Trade) sobre o comércio internacional.

Esse exemplo empirico nos lembra também que a regulacdo das industrias
sempre implica, e sempre implicou, varias escalas de acdo publica, coletiva e pri-
vada: ou seja, camadas reguladoras que constituem a0 mesmo tempo espagos de
calculo e mobilizacdo econdémica, de direito, de politicas publicas e de legitimagao
politica. Com a ascensiao em poténcia de organiza¢des internacionais, e principal-
mente da Organiza¢ao Mundial do Comércio (OMC), todos sabemos que a escala
mundial tem um impacto cada vez maior na regulacio da atividade econémica.
Mas o que a pesquisa em economia politica permite esclarecer é que as decisoes e
as regras da OMC s6 produzem efeitos se se interligarem com as escalas europeia,
nacional e subnacional (WoLrg, 2005; Smrth, 2009). Por essa razio, ¢ importante
examinar de perto cada relacio institulda de uma industria para identificar o que é
regulado em cada escala, e os atritos e sentimentos de coeréncia e incoeréncia que
podem resultar (JULLIEN; SmrTH, 2014).

Em resumo, ao se articularem entre si, os quatro conceitos acima apresen-
tados formam a base teérica da economia politica aqui proposta. Mais especifica-
mente, orientam a pesquisa para mapear quais as estruturas de uma area de ativida-
de econémica, bem como sua reproducio ao longo do tempo ou suas mudancas.
Partindo dai, para explicar esses fenémenos com a ajuda da sociologia da agao
publica, o desafio da pesquisa torna-se a identificagao do que faz mudar, ou nao, as
suas instituicdes, assim como as articulacdes entre elas.

O trabalho politico como causa da reproducao ou mudanga institucional
Se, como acabamos de estabelecer, a atividade economica esta fortemente

estruturada pelas institui¢oes tal como as entendemos, explicar essa estruturagao
deve basear-se em uma defini¢ao da politica adequada. Para comegar, como explica
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Colin Hay (2007, p. 66-7 ¢ 79), “a capacidade de agéncia” (agency), definida como
a mobilizacdo de atores com vista a um objetivo que a qualquer momento pode
tornar-se “estratégico”, constitui um trago geral da politica. Essa capacidade de
ageéncia “op0e a politica ao fatalismo”, enfatizando que o primeiro ¢ um universo
onde a “contingéncia e deliberacaio” dominam a “necessidade” funcional. Por con-
seguinte, a politica ndo deve ser reduzida ao que os funcionarios eleitos e as admi-
nistracOes fazem. Basicamente, abrange escolhas coletivas relativas a alocagao de
recursos que, em fun¢io dos métodos a utilizar por meio de sondagens, implicam
reflexio, deliberagio e acio estratégica. E por isso que desenvolvemos o conceito
de trabalho politico como uma forma de entender o papel causal desempenhado
pela criagdo de argumentos e aliangas para mudar ou reproduzir institui¢des (SMITH,
2014; 2019). Para estudar esse trabalho politico empiricamente, trés processos defi-
nidos a partir de conceitos sociologicos solidos devem ser mobilizados em conjun-
to: problematizacio, instrumentacio e legitimagao.

A problematizacio: como muitos socidlogos (GUSFIELD, 1981) e politicos
(RocHEFORT; CoBB, 1994) tém demonstrado, as dificuldades experimentadas pelos
atores sociais, tais como empresas ou ONG, nunca se tornam os “problemas” assi-
milados pelas organiza¢des publicas espontaneamente. Ao contrario dessa visao do
mundo funcionalista, a maior parte do trabalho politico consiste em tentativas de
construir “problemas publicos”, ou seja, de definir as questdes sociais de tal forma
que essa construcao da realidade oriente seu tratamento pelas autoridades publicas.
De um ponto de vista analitico, isso significa compreender nao s6 o trabalho cogni-
tivo que ajudou a moldar a defini¢do de um problema, mas também a forma como
a representac¢ao subjacente do problema se tornou “social” por meio da reunido de
aliados que o compartilham suficientemente para defendé-lo. Esse ponto aparece
mais claramente quando observamos de perto as quatro rela¢gdes que foram ins-
tituidas, que tipicamente estruturam uma industria como a de medicamentos. Na
maior parte das vezes, ¢ em torno da regulamentacio das questdes associadas ao
capital, a0 emprego, a compra ou ao marketing que os atores procuram “atualizar”
as definicOes de problemas da sua industria. Por exemplo, alguns atores represen-
tam a crescente concentracao da industria farmacéutica (ou seja, seu capital e sua
relacio instituida das financas) como um problema publico porque desestabiliza
as outras trés relacOes instituidas por essa indudstria, enquanto outros consideram
o setor do mercado puramente como um desafio empresarial firme, ou seja, nao
dentro da competéncia das autoridades de concorréncia. Da mesma forma, para
alguns atores sociais, o alto consumo de carne vermelha é um problema publico
(ambiental e de saude), enquanto outros o reduzem a uma pergunta, a qual cada
consumidor deve responder individualmente. Do ponto de vista analitico, conclui-
-se que, dentro dos componentes da atividade econémica, como as industrias, a
problematizacdo ¢ uma dimensao do trabalho politico que coexiste com a analise e
discussio da atividade financeira, produtiva e comercial.
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A instrumentagao: a definicido de um problema publico constitui, por con-
seguinte, parte de qualquer tentativa de alterar ou reproduzir as institui¢des que
regulam a atividade econémica, mas isso terd pouco efeito se nao for acompanhado
de um trabalho politico orientado sobre o segundo aspecto do trabalho politico: a
elaboracao e subsequente atualizacdo dos instrumentos da a¢do coletiva e publica.
Como explicado no Capitulo 2 deste livro, quer se trate de regulamentos legais,
subsidios ou tecnologias governamentais mais sutis, tais como indicadores ou cate-
gorias estatfsticas, esses instrumentos muitas vezes se tornam institui¢ées (LASCOU-
MES; LE GaLEzs, 2007). Ao fazé-lo, atuam de forma sustentavel sobre o governo da
atividade economica. Pensemos, por exemplo, nos efeitos sobre a industria farma-
céutica dos reembolsos de medicamentos pelos sistemas de satude nacionais na in-
dastria, ou no impacto dos subsidios aos agricultores que produzem agrocombus-
tiveis. Mais importante ainda, do ponto de vista ideoldgico, os instrumentos nunca
sd0 neutros, pois sio sempre construidos em torno de escolhas fortemente estru-
turadas pelos valores de grupos sociais que os usam (PENISSAT; ROWELL, 2015). No
caso dos agrocombustiveis, por exemplo, a liberdade de producdo das empresas em
questdo tem precedéncia sobre a importancia dada a prote¢ao do meio ambiente.

Legitimagao: ainda que os problemas publicos e os instrumentos de interven-
¢do sejam geralmente especificos de uma industria ou campo de atividade econ6-
mica e, portanto, devam ser justificados nesse nivel, para se beneficiarem de apoio
publico sustentavel, eles também devem ser legitimados dentro de espagos gover-
namentais transetoriais, tals como comités interministeriais, patlamentos ou 6rgaos
de “dialogo social”. Daqui resulta que os atores implementam praticas de legitima-
¢ao que assumem duas formas. Em muitos casos, os defensores de um problema
ou instrumento procuram politiza-lo referindo-se a jufzos de valor e aos principios
subjacentes, bem como se engajando na cobertura da midia para iniciar ou investir
no debate pablico (RADAELLI, 1999). Por exemplo, as grandes empresas farma-
céuticas defendem os precos e os seus niveis de rentabilidade em nome de um
“justo retorno” dos seus investimentos em “inova¢ao”, um principio que é muitas
vezes promovido mais como um valor moral do que como um meio para alcangar
a eficiéncia econémica. No entanto, em muitos outros casos, os atores preferem
despolitizar as suas problematiza¢oes e instrumentagdes, referindo-se mais a rela-
torios de peritos, ao direito e a “eficacia” (Dusois; DULONG, 1999). Nesse segundo
caso, predomina uma linguagem funcionalista e os atores procuram, sobretudo,
restringir o debate a arenas confinadas, ou mesmo fechadas, como o comité do
Estado francés, que fixa o preco dos medicamentos.” Daqui resulta que o objetivo
de tal legitimacdo por meio da tecnicizagao é evitar discussoes abertas a um puiblico

7 Neste caso, o Comité Econémico de Produtos para a Sadde (composto pot tepresen-
tantes dos Ministérios da Sadde e da Industria, diretores de agéncias de medicamentos e de
saude, bem como de seguradoras complementares).
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pouco controlavel e onde os debates sobre valores possam predominar. Em suma,
a legitimac¢do dos problemas e instrumentos publicos que estruturam a atividade
econ6mica pode tomar diferentes formas. No entanto, o que é importante para o
pesquisador é lembrar que problemas e instrumentos nunca sao de natureza “técni-
ca” ou “politica” por esséncia (Hay, 2007). Pelo contrario, tornam-se tecnicizados
ou politizados durante a sua construcio e legitimacao.

Em geral, e como o conceito de trabalho politico permite fazé-lo, é ao com-
binar na andlise os conceitos de problematiza¢io, instrumentac¢io e legitimacio que
a pesquisa se torna mais bem equipada para estudar, o que faz mudar ou reproduzir
as Instituicoes que estruturam e orientam a atividade economica.

2. Ascausasprofundas damudangaoudareprodugiao econémica

Se o objetivo da pesquisa é apenas descrever em pormenor a evolugiao da
ordem institucional deste ou daquele campo de atividade politica, basta uma ana-
lise em termos de trabalho politico. Se, no entanto, o pesquisador também quiser
revelar as causas profundas da mudanca ou reprodugcio institucional, duas questoes
adicionais devem ser abordadas: a das assimetrias de poder e a intrinseca imbrica-
¢do entre a atividade socioecondmica e a politica.

Unma sociologia do poder a altura dos desafios: campos e posicies de campo

Sem negar o alcance heuristico de outros conceitos concebidos para com-
preender a distribuicao assimétrica do poder nos espacos sociais (redes, configura-
¢des...), 0 “campo” de Pierre Bourdieu (1992) é o mais adequado para esse objetivo
por duas razdes: por um lado, porque orienta firmemente a pesquisa empirica para
identificar a concorréncia entre 0s atores NOs seus respectivos campos principais e,
por outro, porque esse conceito também captura as lutas entre campos que estru-
turam o conjunto da atividade econémica e politica.

De acordo com essa abordagem, um campo descreve um espaco social no
qual os atores com capital (material, relacional, cognitivo, simbolico) heterogéneo
trabalham para determinar e depois impor suas prioridades (ver a contribui¢do de
V. Dubois para este livro). Como resultado, cada campo tem uma hierarquia, um
conjunto de questdes recorrentes, regras do jogo ¢ “senso comum’ compartilha-
do (MrraND, 2015). A concorréncia dentro de um campo ¢ muitas vezes feroz,
mas geralmente ¢ canalizada por essas regras e normas, bem como pelo desequi-
librio de poder que as sustenta (Bourbpitu, 1993, p. 30; ItcaiNa; ROGER; SMmiTH,
2016, p. 38). Empiricamente, uma analise sofisticada baseada em campo envolve
o mapeamento da distribuicio objetiva do capital dos atores, bem como das
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posi¢oes de uns em relagio aos outros (ver, por exemplo, GEORGAKAKIS; ROWELL,
2013; LeBARON, 2000).* Para isso, a pesquisa envolve uma andlise sociogrifica
por meio da codificacao das biografias e trajetérias dos atores individuais, bem
como as informac¢odes da imprensa especializada e entrevistas com os responsa-
veis das organizagdes envolvidas.

Sem ir completamente ao fim nessa producio de dados e anilise estatistica,
durante os nossos recentes trabalhos sobre o setor vitivinicola da agricultura eu-
ropeia (ITCAINA; ROGER; SMITH, 2016) e sobre a industria farmacéutica (ANSALONT;
PARIENTE; SMITH, 2017), emprestamos o conceito de campo para compreender as
areas de luta mais salientes (particularmente as areas economica, burocratica, cien-
tifica, jornalistica e profissional da politica). Ao fazé-lo, propusemos também duas
modestas extensoes analiticas a teoria de campo.

A primeira consiste em romper com qualquer presunc¢iao de que cada cam-
po esta organizado nacionalmente. Mesmo que, tanto quanto sabemos, a ligacdo
campo-na¢ao nunca tenha sido teorizada como tal por Bourdieu, de fato, um gran-
de nimero de andlises empiricas em termos de campo atua como se os limites
de um campo andassem de maos dadas com as fronteiras nacionais. No entanto,
parece-nos essencial considerar que um campo nio tem fronteiras geograficas ou
politico-administrativas, porque cada um é um espago social cuja hierarquia interna
¢ determinada e evolui de acordo com o respectivo capital de cada um dos seus
participantes. E certo que essa distribuicao de capital no seu interior ¢ afetada pelo
impacto diferenciado das escalas regulamentares locais, nacionais, europeias e mes-
mo mundiais. Mas durante uma pesquisa, essa distribuicio deve ser simplesmente
documentada empiricamente sem territorializacao a priori.

A segunda extensao da analise baseada nos termos de campo que propuse-
mos diz respeito as relagdes entre campos. Apesar do nivel relativamente elevado
de autonomia que alguns campos podem adquirir, esse ¢ sempre afetado, em graus
variaveis, pelos outros espagos sociais que o rodeiam. Por exemplo, no segmento
“farmacéutico” do campo econémico, empresas como a Sanofi ou a Teva compe-
tem diretamente entre si, mas a0 mesmo tempo parte de sua atividade econémica
e politica ¢ afetada por institui¢des que evoluem essencialmente dentro do campo
burocratico (ex., em relacdo a fixa¢do de precos), ou na confluéncia dos campos
cientificos e burocraticos (ex., sobre autorizacOes para comercializagdo de medica-
mentos: as AMM). Frustrados pela falta de precisio de Bourdieu nas relacdes entre

Ao contrario do que a andlise de rede teoriza, nesta perspectiva “a disttibuicio de for¢as”
dentro de um campo nio ¢ estabelecida com base em observagoes de contatos visiveis entre
atores. Em vez disso, o foco esta nas ‘relations among organigations that may have no concrete ties to
one another but that are, nevertheless, participants in the relations of force and contestation structuring the
Jield as a whole’ (EMIRBAYER; JOHNSON, 2004). Por conseguinte, um campo ¢ uma configura-
¢io de posicoes definida por pesquisa. Nao ¢ o simples reflexo de como os préprios atores
percebem o seu mundo de agdo respectivo.
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campos,” e de acordo com a ontologia estruturalista em que acreditamos firme-
mente, propusemos que, salvo em casos excepcionais, as relagoes entre campos nao
sejam reguladas por meio da colusdo entre “empresarios politicos” — isto €, atores
que, por sua “habilidade social” (social skill) conseguem estabelecer a ligagdo entre
uma orienta¢ao tomada em um campo e aquela tomada em outro (essa é a tese in-
teracionista de Fligstein e McAdam, 2012). Partindo da observa¢iao empirica de que
cada campo tem uma dinamica propria (e que o trabalho dos atores que agrupa é
dominado por ela), criamos a hipétese de que, nos momentos raros em que ha sin-
cronizag¢io entre os objetivos politicos prosseguidos em dois ou mais campos, essa
se explica por um fenémeno de “contingéncia estruturada” e de “ressonancia aci-
dental”. O nosso principal argumento aqui é que, pelo menos no que diz respeito
a atividade socioeconomica, a maior parte do trabalho politico em relacio as suas
instituigdes ¢ feito dentro dos proprios campos de cada industria. Com efeito, essa
hipétese estruturalista foi amplamente validada na nossa analise da reforma radical
da politica viticola da Unido Europeia (UE) de 2008. Contrariamente as analises
interativas, nao encontramos qualquer vestigio de colusdes e de atividade “em-
presarial” efetuada pelos atores localizados nos campos econémico, burocratico
e cientifico. Uma vontade convergente de reformar essa politica europeia emergiu
sobretudo nesses trés campos, por razdes diferentes e sem concertacao entre eles.

Dito isso, ndo se deve fechar a porta a possibilidade de que o trabalho politi-
co para reunir atores de campos diferentes possa também conduzir a uma mudanca
institucional. Por exemplo, esse trabalho tem sido observado em nossa analise da
reforma da autorizacio de medicamentos na Franc¢a (ANSALONI; PARIENTE; SMITH,
2017). Nesse caso especifico, um trabalho conjunto de problematizacio e (des)legi-
timacdo levado a cabo por atores bem colocados nos campos cientifico e jornalis-
tico contribuiu, em grande medida, para a revisio da agéncia francesa responsavel
pela regulamentacio de medicamentos.

Em sintese, para esclarecer bem as institui¢des que estruturam a atividade eco-
némica, bem como as suas eventuais evolugdes, é essencial uma sociologia do poder.
As posicOes obtidas nos campos em questdo impactam essas institui¢des, pois con-
dicionam a capacidade dos atores para levar a cabo um trabalho politico de proble-
matiza¢ao, instrumentacio e legitimacdo. Daf resulta que essas assimetrias de poder
fazem parte daquilo que a investigagdo em economia politica deve elucidar e explicar.

Urma sociologia da politica reorientada para os valores e sna hierarguizagao

Descrever em profundidade as institui¢des e os campos nio explica, todavia,
a sua emergeéncia, nem a sua progressio no tempo. Para identificar a sua causalidade

¥ Por exemplo, a sua no¢io de “campo de podet”, isto é, um campo que dominatia os
campos especializados, parece-nos inoperante.
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¢ necessario, portanto, completar uma pesquisa de tipo estruturalista com uma ou-
tra mais construtivista centrada nas disposi¢oes dos atores. Mais precisamente, é
importante colocar em evidéncia o que gera as a¢Oes realizadas por cada ator para
modificar, ou reproduzir, as institui¢oes e os campos. O postulado aqui defendido é
que sio os valores dos atores que constituem esse nexo de causa e efeito. Portanto,
a politica é definida mais heuristicamente, sendo delimitada pelas mobilizagdes de
valores para influenciar as institui¢des e os campos (SMrtH, 2016;2017). Esclareca-
mos, entdo, a centralidade que atribuimos aos valores na analise politica, antes de
tracarmos as respectivas consequéncias metodolégicas.

Para explicar o que motiva os individuos, os coletivos e as organizacoes a agir
sobre o mundo social, ha décadas o construtivismo ultrapassou de longe as analises
em termos de interesse e de “escolhas racionais”. Demonstrou, principalmente,
que o interesse ou a racionalidade de um agente social ¢ sempre uma construgdo
social consciente e filtrada pela sua socializacdo. Em outras palavras, para todos,
a realidade é definida por um processo de interpretacao orientado pela cognicdo
e pelo simbolismo (Hay, 2016). Mas é importante voltar ao trabalho fundamental
de Weber (e, em particular, as suas noc¢oes de avaliacies praticas e padries finais) para
nos lembrar de que, na raiz da interpretac¢ao, estdo os valores, isto é, representagdes
do que ¢ certo ou errado (WEBER, 1992, p. 393-4; KALBERG, 2010, p. 138-131), em
outras palavras, quem ¢ percebido como justo ou injusto (VERBA, 1987, p. 7). Mais
exatamente, os valores fornecem aos atores os critérios que sao mobilizados para
avaliar as institui¢oes e configuragdes de campo que estruturam a vida econémica
(e social). Segue-se que, na analise causal que estamos tentando realizar, a primazia
¢ dada aos valores na condicao de “%he deep core” (o nsicleo duro, NDT) das “basic on-
tologicial and normative beliefs” (crengas basicas ontologicas e normativas) (SABATIER,
1998, p. 103-4).

No entanto, a definicao de cada valor nao cai do céu, nem surge isolada
de outros valores complementares ou competitivos. Pelo contrario, a atividade
politica consiste constantemente em redefinir os valores como principios axio-
l6gicos, bem como em combina-los de formas sempre novas para influenciar
institui¢oes e posicoes de campo. Além disso, para muitos valores, como a liber-
dade, existem definicdes marcadas mais ou menos em concorréncia umas com
as outras. Da mesma forma, em alguns campos, as hierarquias de valores sdao
agora relativamente estaveis (ex., a primazia da ordem sobre a justica no domi-
nio policial), enquanto em outros a articulagao entre valores centrais é objeto de
controvérsia. E o caso, particularmente, do campo econdmico, em que os valores
da liberdade e da seguranca se chocam constantemente, e isso muitas vezes por
meio de um terceiro valor: a igualdade. Considerando o objeto deste capitulo, €,
entdo, a atividade politica em torno desses trés valores que constituird o centro
da proposta analitica feita brevemente abaixo.

A liberdade ¢é evidentemente um valor que estrutura o pensamen-
to e a acdo politica dos defensores da iniciativa privada e dos mercados menos
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“comprometidos” pelas regras ou intervencoes dos poderes publicos. Para além
de uma posicio de puro principio, tais atores acreditam que favorecer a liberdade
¢ a melhor maneira de encorajar a inovagao, de produzir riqueza e até de assegurar
a sua distribuicdo social mais justa. Esse ¢ particularmente o caso das industrias
farmacéutica e agroalimentar. No primeiro, empresas como a Pfizer ou a Sanofi
proclamam constantemente que precisam de menos restricGes na comercializa¢ao
dos seus produtos para salvar vidas por meio de “inovacOes terapéuticas”. Essa
busca pela liberdade é também ampliada por muitos grandes grupos alimentares
em nome da reducido dos pregos dos alimentos para “o consumidor”.

No entanto, pelo menos nos paises democraticos, a liberdade deve sempre
articular-se com o valor da seguranca para garantir que os mais poderosos nao
esmaguem os indefesos e, ao fazé-lo, a sua liberdade de viver sem dominacio ex-
cessiva. No entanto, a seguranca pode ser definida de varias maneiras. Visto de
forma restritiva, esse valor pode ser limitado a seguranca (safety) de produtos, por
exemplo, medicamentos. Nesse caso, esse valor esta relativamente em linha com o
da liberdade. No entanto, desde uma perspectiva mais ampla, a seguranca pode ser
amplamente definida como a sustentabilidade de uma atividade econémica, uma
industria, sua relacio com o meio ambiente, ou mesmo um modo de vida para toda
uma populacdo (ex., a das bacias mineiras britanicas protegidas pelo Estado até
meados da década de 1980, depois abandonadas).

Finalmente, um terceiro valor, o da igualdade, é frequentemente mobilizado
para afetar as instituicGes econoémicas e as posi¢cdes de campo, tanto entre aqueles
que dio primazia a liberdade, como entre aqueles que dedicam esse lugar a segu-
ranga. Para os primeiros, o que precisa ser igualado ¢ a possibilidade de participar
da concorréncia econdmica. Nao surpreende, portanto, que os defensores da li-
berdade defendam mais frequentemente a “igualdade de oportunidades”, quer no
nfvel dos individuos (ex., género no trabalho), quer das empresas (por exemplo, ao
defenderem uma politica de concorréncia que proibe os cartéis). Por outro lado,
do ponto de vista dos atores para os quais a seguranga deve ter precedéncia sobre a
liberdade, a igualdade deve ser definida de forma mais abrangente, de modo a levar
em conta as diferencas de capital material, relacional e simbdlico que permitem
que individuos, coletivos e organiza¢bes nunca iniciem as suas experiéncias de vida
economica a partir da mesma “linha de partida” e atuando sobre um “campo de
jogo nivelado™ (level playing field ). E por essa razdo que os defensores da seguranca
consideram que cabe ao Estado intervir fortemente para garantir que a concorrén-
cia econémica se processe no respeito de uma definicao igualitaria de igualdade.

Como ja mencionei anteriormente (SmrtH, 2016, 2017), o acompanhamento
analitico de como os valores sao definidos e priorizados ¢, portanto, uma estratégia
de pesquisa vital para identificar as causas da mudanga ou reproducio das institui-
¢bes economicas e as posicoes de campo que estdo pendentes. Em efeito, decom-
pondo, como fizemos na parte 1, o trabalho politico em trés processos-chave — a
problematizacio, instrumentagao, e legitimagao —, em cada caso estudado torna-se
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possivel reconstituit, com a ajuda de uma coleta de dados sistematica e rigorosa,™
os momentos contingentes e, em seguida, explicar sociologicamente as tomadas de
decisio e os atos de poder decisivos.

Conclusio

Basicamente, ao aproveitar o recente trabalho de economia politica realizado
na Franca por cientistas politicos, este capitulo constitui uma proposta analitica
alternativa ao que ¢ apresentado como uma analise politica da economia em outros
lugares, e particularmente nos Estados Unidos. Para o leitor que quer compreen-
der melhor o que estrutura a atividade econdémica, contemporanea e historica, e,
sobretudo, as suas causas politicas, a primeira parte propde uma versdo reduzida
de uma grade de analise e de uma abordagem de pesquisa desenvolvidas mais lon-
gamente em outros locais (SMrtH, 2016; 2019) e aplicadas, especialmente, aos casos
dos medicamentos e da agricultura na Huropa. Essa abordagem, em termos de
“andlise politica”, pode provavelmente ser complementada e reforcada em alguns
aspectos. Mas ja fornece uma proposta de pesquisa que pode examinar de perto
o contetddo altamente politico das regulamentagdes de numerosas industrias ao
redor do mundo (como da madeira ou do agtcar, inddstrias que sdo tao essenciais
para a economia brasileira e tdo controversas por seus efeitos ambientais e sociais).
Como vimos, as politicas publicas desempenham muitas vezes um papel importan-
te nessas regulamentacdes, sem que a pesquisa possa se contentar simplesmente em
descrever ao pormenor esses instrumentos de intervencio, a sua génese e desen-
volvimento. Em poucas palavras, as regulamentaces econdémicas e as instituicdes
que as estruturam nunca se reduzem as politicas economicas governamentais.

Além disso, ao destacar a importancia dos valores, suas hierarquias e suas
articulagbes com as posicoes de campo, por meio da segunda parte esperamos,
pelo menos, convencer o leitor de que a atividade econémica permanece altamente
estruturada e contingente. As defini¢oes da seguranga, assim como as da liberdade
e da igualdade, hoje predominantes, ndo sao imutaveis. Fabricadas pelo trabalho
politico e pelas lutas de poder, podem ser reformuladas politicamente por meio
de compromissos multiplos, longos e bem orientados. O papel das Ciéncias So-
ciais nio é necessariamente o de participar ativamente em tais debates politicos e
lutas de poder. Mas nossas analises podem e devem desempenhar um papel mais

3 Em termos de método, os valores podem set rastreados (value tracing) pot meio da analise
fina e longitudinal de documentos oficiais, discursos formais, textos de varios estatutos e,
acima de tudo, por meio de entrevistas com os atores envolvidos na vida das institui¢oes e
dos campos. Isso pode ser feito dedutivamente (definindo os valores e, em seguida, procu-
rando sua presenga ou auséncia em seu material empirico: SmrtTH, 2016) ou indutivamente,
reconstruindo os valores durante a andlise dos dados coletados.
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indireto e igualmente importante nesse processo, particularmente porque, como
escreve Colin Crouch (2013, p. 220), “E importante exibir hipocrisias, pois indicam
vulnerabilidades que sdo o ponto de partida para a discussao de alternativas”.
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Civinuto 6

A ABORDAGEM PRAGMATICA DAS
POLITICAS PUBLICAS

Phillipe Zittoun

Introdugao

As muitas abordagens que existem para estudar as politicas publicas em
geral e seus processos de fabricacio e transformacio em particular tém todas
uma maneira relativamente semelhante de lidar com a compreensiao de como os
problemas publicos sdo colocados na agenda. Na maioria dos manuais escolares
americanos, europeus ou de outros paises, o quadro em que essa andlise se realiza
¢ quase sistematicamente uma abordagem construtivista, ou seja, que considera
que os individuos sé tém acesso a realidade “objetiva” do mundo através da
mobiliza¢ao de dispositivos de conhecimento e de jogos de linguagem que sao
necessariamente subjetivos e contingentes (BERGER; LUCKMANN, 19606). Na verda-
de, todos concordam, em primeiro lugar, que nao é missao do pesquisador iden-
tificar ou definir um problema “objetivo”, mas, acima de tudo, entender como
os atores envolvidos no processo o definem, o defendem e trabalham duro para
coloca-lo na agenda da midia e do governo. Embora o debate entre uma abor-
dagem positivista e uma construtivista dos problemas tenha existido fortemente
na Sociologia, ele tem estado relativamente ausente do trabalho de politicas pu-
blicas, com autores focando desde o inicio nido sobre os problemas em si, mas
sobre as condi¢des que permitem que um problema seja assimilado ou ndo pelo
governo. Os estudos de autores como Schattshnneider (1935), Easton (1965),
Bachrach e Baratz (1962), Cobb e Elder (1971), influenciados fortemente pelos
trabalhos da sociologia construtivista e pelo de John Dewey (1926), muito cedo
contribuiram para essa inflexdao, dando importancia central ao trabalho politico
de definir problemas, para retomar o titulo da obra de Cobb e Rochefort. Quan-
do olhamos para o Handbook sobre a formagdo de agenda, escrito recentemente
sob a dire¢ao de Nicolas Zahariadis (2017), essa inflexdo construtivista e pragma-
tista continua a ser amplamente dominante.

Se as abordagens construtivistas e pragmatistas sio muito dominantes quan-
do se trata de compreender a inclusdo de problemas na agenda, esse nio ¢ o caso
quando os pesquisadores se concentram na elaboragio de propostas € no processo
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de tomada de decisao que as acompanha. Onde os pesquisadores privilegiam a
observacido do processo de definicio conduzido pelos atores quando se trata de
problemas, o autor nao hesita em se referir a medidas e instrumentos como objetos
ja existentes e que nao se trata de que os atores definam, mas apenas de escolher
ou mesmo de definir eles mesmos o que sio politicas pablicas. Quando Thomas
Dye realizou um primeiro levantamento na década de 1970, ele identificou mais
de quarenta defini¢des diferentes do conceito desenvolvido pelos pesquisadores
(DyE, 1972) e, entao, concluiu que o tnico denominador comum entre todas essas
defini¢bes nio estava relacionado ao seu conteudo especifico, mas ao seu produtor.
Ele definiu assim as politicas publicas como o que o governo decide fazer ou nao
fazer. Quarenta anos mais tarde, o numero de definicbes nao cessou de aumentat,
mas a base comum nio se ampliou, ao ponto de ser impossivel hoje produzir uma
definicdo consensual entre os investigadores.

Neste capitulo, propomos apresentar a abordagem pragmatica das politicas
publicas, uma abordagem cujo proposito é considerar de forma simétrica o trabalho
de defini¢do e propagacdo de problemas e o de construcdo e difusio de propos-
tas. Inspirada tanto pela abordagem cognitiva francesa e pela sociologia pragmati-
ca quanto pelas abordagens interpretativas e discursivas anglo-saxonicas (DURNOVA;
ZITTOUN, 2013; Z1tToUN, 2013b; Z1TTOUN, 2014), essa aproximagao se propoe a exa-
minar a trajetoria das propostas, desde sua fabricacio até sua inclusio na agenda dos
processos decisorios governamentais, incluindo sua competicio e debate tanto em
féruns de midia quanto nos espagos mais discretos de debate dentro das administra-
¢Oes e comunidades de politicas publicas. A abordagem pragmatica propde, assim,
compreender o processo de producio das politicas publicas, antes de tudo, como o
resultado de uma atividade politica geralmente conflituosa dos atores em interagdo
nas arenas politico-administrativas, procurando tanto definir, propagar e impor uma
solucdo coletiva, ligando uma proposta de acio encarregada de resolver um problema
insoluvel, um “decisor” capaz de por as coisas em ordem ¢ uma coalisao de defesa.

1. Definir as politicas publicas para dar sentido a sua mudanga

O trabalho académico para definir politicas publicas ¢ tao antigo quanto o
trabalho sobre as proprias politicas publicas. Caracteriza-se por um desejo de parte
dos investigadores de compreender melhor o objeto e definir os seus contornos
para o estudar melhor. Referindo-se ao trabalho inaugural de Harold Lasswell na
década de 1950, ele define a politica ptblica como uma “escolha importante”, mas
livre de conota¢oes partidarias.” O conceito inglés de “policy” pretende, portanto,

U “the word “policy” is commonly used to designate the most important choices (...) [1t] is free of many

of the undesirable connotations clustered about the world political which is often believed to imply “parti-
sanship” or “corruption” (1951, p.2).
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ser uma forma mais neutra ¢ apolitica de abordar questdes de politicas publicas.
Mas onde o inglés utiliza varios termos para distinguir atividades partidarias de ati-
vidades de politicas publicas, o francés, como em muitos idiomas, particularmente
o latim, utiliza apenas um termo, o de “politigune”’.>*

A denominagdo, mas também a defini¢ao, varia assim segundo o pais e a
abordagem. Cada livro e cada manual tém assim a sua prépria defini¢io do con-
ceito de politica publica. No entanto, na auséncia de uma defini¢io comum, ainda
¢ possivel identificar uma série de caracteristicas que os pesquisadores comparti-
lham. Sem pretender ser exaustivo, as principais caracteristicas dessas defini¢Ses
sdo cinco, que dizem respeito as politicas publicas. Em primeiro lugar, retomando
a defini¢io de Thomas Dye “Whatever governments choose o do or not do” (DvE,
Thomas, 1978, p. 3), os pesquisadores consideram que uma politica publica é, an-
tes de tudo, um conceito empirico destinado a descrever a acao concreta do Es-
tado (ou de uma autoridade publica) ou, mais especificamente, o Estado em agao
(JoBERT; MULLER, 1987). A segunda caracteristica ¢ considerar que a politica publica
nunca é composta de um unico elemento, mas forma um agrupamento de varios
elementos empiricos, como decisoes, leis, decretos, circulares, orgamentos, institui-
¢oes, funcionarios, atividades, discursos etc. Hugh Heclo (1972) evoca, portanto,
que sempre ¢ muito mais do que uma simples decisio, trata-se de um conjunto de
dimensdes intermediarias.”® Guy Peters considera que a politica pablica é um con-
junto de atividades realizadas pelo Estado.

A terceira caracteristica se refere a questdao do significado e da intencionali-
dade desse conjunto. Para muitos autores, as politicas piblicas se referem a inten-
cionalidade ou a um objetivo. Hugh Heclo e Guy Peters insistem na dimensao in-
tencional da politica publica.”® Richard e Smith evocam a importancia dos objetivos
que dio sentido a esse agrupamento.® Uma politica publica é, portanto, antes de
tudo, um agrupamento que faz sentido e esta organizado em torno de orientagdes.
A questio que permanece controversa ¢ quem desenvolve esse significado e se ele
pode ser objetivado.

52 Politica, como para o caso do Brasil, ND.T.

5

> «The term policy is usually considered to apply to something “bigger” than particular decisions, but
“smaller” than general social movements. Thus, policy, in term of level of analysis, is a concept placed
roughly in the middle rang.” (Hecro, 1972)

3 “Public Policy is the set of activities that governments engage in for the purpose of changing their eco-
nomy and society. (...) The study of public policy is understanding what governments do and their effects

on citizens.”

5 A second and essential element in most writers’ use of the term is purposiveness of some kind” (HE-
cLo, 1972)

55 “Policy is a general term used to describe a formal decision or plan of action adopted by an actor (...)
1o achieve a particular goal.” (RICHARD; SMITH, 2002)
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A quarta caracterfstica ¢ considerar que as politicas publicas nao podem ser
compreendidas sem levar em conta o processo em que ocorrem e em que estao en-
volvidos muitos atores (JONES, 1984; ANDERSON, 1979), como o cenario da agenda
do problema, a formula¢dao da proposta, a tomada de decisdes e a implementagao.
Durante cada uma das fases, a cooperacao dos atores constitui um dos principais
problemas que esses tém de enfrentar.

A quinta caracteristica ¢ colocar em evidéncia os efeitos especificos e inespe-
rados para cada uma de suas fases (SToNE, 2001). Quaisquer que sejam as intencoes
dos atores, a emergéncia de um problema, a dinamica de uma solucio e a imple-
mentagao sempre lhes escapam em parte.

Embora essas cinco caracteristicas sejam relativamente compartilhadas
pelos pesquisadores, permanece o fato de que elas nao sio suficientes para criar
um consenso em torno da defini¢do de politicas publicas. A cada tentativa de
objetivar uma defini¢do, surgem criticas e definicdes concorrentes. No entanto,
os pesquisadores, diante de uma impossibilidade relativamente semelhante quan-
to a definicio objetiva dos problemas, preferiram abandonar esse trabalho de
defini¢do para observar melhor as atividades realizadas pelos atores envolvidos
no processo (SPECTOR; KiTsusg, 1973). Embora essa mudanca de foco das defini-
coes subjetivas e concorrentes dos problemas publicos tenha permitido superar
o impasse definitivo em que os pesquisadores se encontravam, eles nao fizeram
0 mesmo para as solugoes.

Gostarfamos de considerar uma politica publica como um conjunto de
elementos heterogéneos, sem ligacdes 6bvias ou 1dgicas as quais os atores tentam
dar sentido e coeréncia em funcdo de inten¢des e de estratégias contingentes. De
certa forma, podemos tomar emprestado de Michel Foucault o conceito de “dis-
positivo” que ele usa para falar sobre a prisio, mostrando que o encarceramento
une elementos tio heterogéneos como medidas, leis, discursos sobre a crimi-
nalidade, “guardas” e “criminosos”, institui¢Oes etc. (Foucaurt, 1975). Assim,
¢ possivel importar essa defini¢ao tanto como uma politica publica, como uma
politica penal, que pode ser considerada inicialmente como uma combina¢io de
elementos heterogéneos de leis, decretos, papéis sociais, organizagoes, servidores
publicos, subsidios. O papel do pesquisador ja ndo é o de definir politicas publi-
cas, mas sim o de se concentrar na forma como os atores retinem e dao significa-
do a esses elementos heterogéneos.

Cabe, portanto, aos investigadores observar como e quando os atores defi-
nem as politicas publicas. Um dos momentos mais importantes que temos cons-
tatado no nosso préprio trabalho de observacido empirica é que isso ocorre preci-
samente em um momento em que os atores querem impor uma nova solugao que
reforma ou consolida uma politica publica existente. Em outras palavras, ¢ antes de
tudo em torno de um trabalho de legitima¢do de uma mudanga que se realiza esse

trabalho de definicdo (ZiTTOUN, 20132).
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2. Uma abordagem pragmatica da agao publica para investigar
a fabrica de solugoes

Além da questao da defini¢do, os autores que trabalham com politicas pu-
blicas também nao conseguem chegar a um acordo sobre o principal problema do
campo de pesquisa. Duas grandes tradi¢oes ja podem ser distinguidas. A primeira
¢ a tradi¢do anglo-saxonica de “Policy Analysis”, que se centra na produgao de co-
nhecimento normativo sobre e para as politicas publicas. A segunda é uma tradi¢ao
europeia, mais abrangente, mas que encontramos também nos Estados Unidos, e
foca mais na compreensio dos processos de produgio, transformagao e implemen-
tacdo de politicas publicas. Enquanto a primeira tradi¢ao se baseia na segunda, esta
ultima presta pouca atenc¢ao ao papel das analises do processo.

A “Policy Analysis” anglo-saxonica pode ser considerada quer como uma
ciéncia aplicada, uma espécie de “medicina” elaborada para resolver os males da
sociedade (LLASSWELL, 1971), quer como uma arte ou know-how (WiLDAvsKy, 1987).
Trata-se, antes de tudo, de desenvolver métodos para resolver problemas puiblicos
particularmente complexos e muitas vezes insoluveis. Os autores que seguem essa
tradi¢io falam cada vez mais de “Policy Design” para integrar essa dimensio artistica
na elaboragao dos instrumentos e enfatizam que a dimensio técnica nao pode ser
suficiente (PETERS, B. G., 2015; HowLETT, 2009). Entre os métodos analiticos mais
famosos, podemos citar o método racional de custo/beneficio, que oferece uma
grade metodoldgica para resolver problemas complexos (PETERs, 2015), ou o mé-
todo do incrementalismo disjuntivo (LiINDBLOM, 1959), que propée construir uma
abordagem de tentativa/erro para resolver problemas insolaveis.

No entanto, essa dimensao normativa é sempre acompanhada por uma
dimensao abrangente importante. Em seu dltimo livro sobre Policy Design, pot
exemplo, o primeiro conselho de B. Guy Peters aos formuladores de politicas pu-
blicas, os policymakers, é compreender a complexidade das politicas publicas como
ensinadas pela observacdo empirica dos processos existentes, apreendendo dessa
forma a pluralidade das defini¢des de um problema, a auséncia de uma ligacao
racional entre o problema e a solu¢do, os muitos efeitos inesperados e contradi-
térios de instrumentos geralmente ambiguos, sua dimensio politica irredutivel
(PetERS, B. G, 2015).

Ao contrario, a tradicdo compreensiva visa entender, sem julgar, como as
politicas puablicas sdo fabricadas, transformadas e implementadas. Esse ponto de
virada ocorreu na década de 1970 com autores como Charles Jones, James Ander-
son e Charles Lindblom, os quais publicaram um livro sobre os processos de pro-
dugio de politicas publicas (LINDBLOM; WOODHOUSE, 1992; ANDERSON, 1979; JONES,
1984). Isso muitas vezes envolve a identificagio de variaveis causais que refletem
a dinamica das politicas publicas. Assim, teorias como o Advocacy Coalition Fra-
mework (ACF) ou o equilibrio pontuado oferecem um entendimento considerado
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“objetivo” da mudanga (SABATIER, 1998). No entanto, como aponta Frank Fischer,
¢ raro que esses trabalhos nao se baseiem em pressupostos normativos subjacentes
a sua reivindicacao de objetividade (FiscHERr; Gorrwess, 2012). Por um lado, hd
geralmente avaliagGes muito normativas sobre as politicas publicas, definindo pa-
droes de sucesso ou fracasso, por exemplo, do que é uma mudanga e do que nio é,
ou pelo menos da sua importancia em maior ou menor grau (ZITTouN, 2009), mas
também uma dificuldade real em considerar os conhecimentos e analises subjetivos
que os atores produzem e transmitem.

Paradoxalmente, se as abordagens normativas se baseiam em enfoques
abrangentes para desenvolver estratégias analiticas e de persuasio, poucos traba-
lhos abrangentes consideram o papel das estratégias de analise, de producio de sig-
nificados e de persuasio no processo. A abordagem pragmatica propoe afastar-se
desse aparente paradoxo, descrevendo empiricamente as operagdes concretas que
os atores conduzem para definir problemas e solugdes, para mobilizar categorias,
conceitos, limitacSes. Mais do que considerar a existéncia macro de forcas ou limi-
tacoes impostas aos atores, trata-se de levar a sério as opera¢des microcognitivas e
discursivas que conduzem para realizar uma analise que lhes permita associar uma
solucdo e um problema e tornar visiveis as limitacoes.

Herbert Simon é um dos primeiros a se interessar por essas operagoes con-
cretas que os atores realizam para resolver problemas (SIMON, 1997). Referindo-se,
sobretudo, a natureza subjetiva da racionalidade dos atores, destacou que, diante
da multiplicidade de caminhos possiveis que se abrem ao raciocinio, os individuos
devem fazer suas escolhas mobilizando suas proprias simplificagdes, aproximacdes,
intui¢des, preferéncias e modos de pensar. Ampliando as reflexdes de Simon, Lin-
dblom desenvolve a ideia de que os atores confrontados com esses problemas, que
sao muito complexos para serem resolvidos racionalmente, devem “se virar” e nao
hesitar em desenvolver “estratagemas” de simplificacdo cognitiva que lhes permi-
tam resolver problemas insolaveis (LiNnDBLOM, 1959; LinpBLOM, 1979; LINDBLOM;
WoobpHOUSE, 1992). Na sequéncia dos trabalhos de Lindblom, Wildavsky ira abor-
dar essa questdo da pratica da Policy Analysis como um método de solucio de pro-
blemas, considerando também que nao pode ser uma ciéncia no sentido tradicional
do termo, mas sim uma arte (WILDAVSKY, 1987; WiLDAVSKY, 20006).

Continuando esse trabalho de desconstrugio da forma como os problemas
sao resolvidos, Cohen, March e Olsen e depois John Kingdon, no campo da poli-
tica publica, irdo destacar que a associagdo entre um problema e uma solu¢io nao
¢, na realidade, uma questdo de trabalho analitico, mas de acoplamento® e oportu-
nidade. A partir de entio, o trabalho analitico de soluc¢do de problemas se refere ao
status da ilusdo e a questao do significado, a justificagdo a posteriori.

Para compreender esse trabalho de solucio de problemas levado a cabo
pelos atores, a abordagem pragmatica prop&e voltar a uma observagdo empirica

7 Do francés conplage, tetmo que remete 2 nogdo em inglés conpling de J. Kingdon, N.D.T.
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mais detalhada de como os atores produzem esses acoplamentos, obtém sucesso,
mas também nao os ligam entre si e questionam nio s6 a composicio do signifi-
cado, mas, sobretudo, o papel que esse significado desempenha na construcio das
politicas publicas. Para isso, podemos apoiar-nos em uma abordagem pragmatica,
heranca simultaneamente da filosofia pragmatica americana do inicio do século 20
(JAMES, s. d.; PEIRCE e al. 1982; DEWEY, 2010) e da sociologia pragmatica francesa
desenvolvida nos dltimos vinte anos (Borranski, 2009), que sugere que se levem a
sério as competéncias cognitivas e definitivas dos atores e a importancia do que se
joga nas suas interacoes entendidas como espacos de intercambio com resultados
incertos, mas durante os quais os atores testam a sua definicio para tentar construir
um acordo em torno de um significado comum.

Para resumir as principais hipéteses dessa abordagem pragmatica da acgdo
publica (BARTHE, ¢f al., 2014), podem ser mencionados os seguintes pontos:

e Euma abordagem empirica e compreensiva, ou seja, considera essencial
o trabalho investigativo que permite observar e descrever a realidade das
praticas para entender sua légica ou dinamica. Ela se concetra, em pri-
meiro lugar, no nivel micro, ou seja, coloca como central a observa¢ao
do conjunto das praticas concretas e observaveis que conduzem os atores
com um interesse particular na forma como discutem entre si, debatem,
estabelecem acordos ou desacordos.

e Atribui grande importancia as capacidades cognitivas, discursivas e anali-
ticas dos atores, ou seja, a sua capacidade de definir conceitos, argumen-
tar, implementar estratégias, adaptar-se a situagoes, dar-lhes sentido etc.
Trata-se, portanto, de levar a sério os sistemas de conhecimento que os
atores mobilizam em seu enfrentamento com a realidade, sistemas que
atuam como um filtro a0 mesmo tempo indispensavel e deformador des-
sa realidade.

e Considera que os comportamentos dos atores estdo ligados ao sentido
das acOes que lhes dao e que esse sentido ¢é inseparavel do contexto em
que se desenvolve. Assim, atribui grande importancia a cooperag¢io basea-
da no acordo intersubjetivo que os atores constroem em suas interagoes,
ao imperativo da justificacdo a que os atores devem submeter-se em suas
injungdes e ao trabalho critico que testa essas justificacOes.

e A abordagem pragmatica rejeita distin¢des classicas nas Ciéncias Sociais,
tais que:

— A distin¢ao objetivo/subjetivo e se propde a interessar pelo trabalho de
objetivacido conduzido pelos atores, pela forma como definem as ins-
tituicOes, 0s atores coletivos e os conceitos gerais (Estado, problemas,
interesse geral etc.).

— A distin¢do entre discurso/pratica ao considerar que o discurso é uma
pratica que nao pode ser extraida do seu porta-voz e do seu contexto
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de enunciacio (neste caso, nao pode haver andlise do discurso). Vamos
falar sobre pratica discursiva.

— A distin¢ao ideia/interesse, ao considerar que as ideias existem empi-
ricamente apenas em praticas discursivas e sdo, portanto, inseparaveis
do seu porta-voz, durante as quais os atores definem e estabilizam os
seus interesses e identidades. Desse ponto de vista, o interesse nao ¢ um
conceito explicativo “objetivo”, que muitas vezes ¢é pratico para explicar
0 que se quer, mas um conceito que se define na pratica e nas provas
experimentadas pelos atores.

— A distingao micro/macro, ao considerar que o “macro” existe fora da
pratica concreta dos atores como uma for¢a que os ultrapassa e limita.
Muito pelo contrario, 0 macro e as instituicGes so existem por meio da
micropratica dos atores.

A abordagem pragmatica da importincia essencial a investigacdo e aos tes-
tes, ou seja, a forma como os atores ndo constroem seus conceitos, definicGes e
analises sozinhos e isolados do mundo, mas os constroem realizando pesquisas
e explicando-os constantemente em interagoes durante as quais os submetem a
testes, comegando pelo teste da critica, durante o qual suas definicbes devem nao
apenas resistir, mas também se adaptar. De um modo mais geral, o conhecimento
¢ produzido na agio.

A sociologia pragmatica se comprometeu a descrever o mundo social como
a cena de um processo em que atores em situagdes incertas conduzem inves-
tigacoes, registram sua interpretacao do que esta acontecendo nos relatorios,
estabelecem qualificagdes e se submetem a testes (Borranski, 2009, p. 48).

A abordagem pragmatica propde, portanto, comegar pelo trabalho de pes-
quisa para entender como os atores desenvolvem seu raciocinio e relacionam um
problema e uma solu¢do. Entre as varias enquetes que conduzi, o processo de
instalagao do frammway em Paris, em 2007, ¢ um rico exemplo de aprendizagem (Zr1-
TOUN, 2008). Esse trammway, apresentado como instrumento de reforma da politica
de transportes, é aquilo a que se pode chamar uma “solu¢ao”. Mas quando é que
ele emerge? Para resolver que problemar E justificado por que tipo de andlise? A
pesquisa empirica mostra, em primeiro lugar, que o #razzvay existe ha mais de quin-
ze anos como projeto e ¢ regularmente objeto de varios relatérios sucessivos para
destacar o seu interesse. Também permite destacar que os defensores da solugao
“trammway”, os autores dos relatorios, especialistas da Régie Autonome des Transports Pa-
risiens (RATP)*® ou da Agéncia de Planejamento Urbano, o tém associado a diferen-
tes problemas em diferentes épocas. Na década de 1980, o #ranuwvay foi apresentado

% A agéncia que gerencia o transporte publico em Patis.
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pela primeira vez como a resposta ao problema do movimento circular dos usua-
rios em Paris, que era limitado por um sistema elaborado em estrela. Na década de
1990, foi associado ao problema da polui¢ao e, um pouco mais tarde, as questoes
de reabilitacdo dos bairros que atravessa.

O tramway é um exemplo muito significativo de como os atores realmente
combinam a mesma solu¢io para problemas diferentes, dependendo das circuns-
tancias. Trata-se, portanto, de uma opera¢ao de acoplamento em que a ideia de que
a solucio vem da resolu¢dao do problema se estilhaca e ¢é testada pela observagao
empirica. Mas, se a solu¢do nao provém da solucio do problema, ela ¢ sistematica-
mente apresentada como tal e acompanhada por um conjunto de analises que vém
construir a racionalidade desse acoplamento. O trabalho de racionalizacio vem
apagar o bricolage que tornou possivel o acoplamento, um pouco como um acaba-
mento que remove os vestigios da construgao.

A partir desse exemplo, podemos tirar varias reflexGes:

e Os atores sempre associam solu¢des com problemas para lhes dar sentido.
As solucdes geralmente nio existem independentemente dos problemas
que tém para resolver, sio mesmo os “problemas” que lhes permitem se
tornar uma “solucao”.

e As soluc¢oes podem ser associadas a novos problemas para os quais nao
foram inicialmente desenvolvidas, pelo que a combinacio desses dois ter-
mos deve ser considerada como o resultado de um trabalho de acopla-
mento, cuja ordem inicial ndo é importante.

e Se as analises no servem necessariamente para “‘encontrar’” uma solucao
baseada num problema, os atores estdo sujeitos a um imperativo de justifi-
cacdo que os obriga a colocar as suas afirmagoes em ordem, posicionando
o problema antes da solugao e racionalizando o vinculo entre o problema e
a solucio, apagando assim os vestigios de bricolage que levaram a essa cadeia.

Tal perspectiva ajuda a compreender por que as solugdes precisam de pro-
blemas para existirem e por que é que os acoplamentos absurdos, isto ¢é, aquelas
que nao conseguem passar no teste da justificacdo e resistir a critica, ndo podem
emergir. Em outras palavras, a justificagdo e os testes criticos necessarios para cons-
truir acordos em torno de uma conexao constituem um filtro seletivo. Desse ponto
de vista, a abordagem pragmitica das politicas publicas permite enriquecer e supe-
rar os paradoxos da abordagem de Kingdon sobre a ideia de acoplamento.

Analisar significa domesticar problemas “selvagens” para torna-los trataveis

Com base nessa observac¢ao, precisamos ter uma visao mais detalhada de
como os atores procedem para definir as solu¢des que propdem, associa-los aos
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problemas e desenvolver analises de racionaliza¢do. A abordagem pragmatica su-
gere que ndo basta simplesmente fornecer uma explicacdo estrutural e macro para
explicar esse processo de acoplamento de um problema e uma solucdo. A obser-
vagdo de praticas concretas permite mostrar nao s6 a engenhosidade estratégica
dos atores para conectar problemas e solu¢es, mas também a forma como essas
conexdes contribuem para uma redefinicao do problema e da solugio.

Para compreender plenamente esse processo, precisamos comegar com
exemplos de como os atores encaixam os diferentes componentes de suas declara-
¢Oes. Na Franca, estda em andamento um debate neste momento sobre a proposta
do governo de atenuar as condi¢gdes de demissao por motivos econdémicos para
combater o elevado desemprego do pais. Para justificar tal posicao, que pode pare-
cer contraintuitiva (demitir mais facilmente para facilitar a contratacao), os atores
desenvolvem um raciocinio que consiste em estabelecer primeiro uma espécie de
algoritmo causal entre um problema, o desemprego, e sua causa, as condi¢oes de
demissao (geralmente sob a forma: “se..., ¢ que”):

e Se os patrdes nao contratam, ¢ porque receiam nao poder despedir traba-
lhadores em caso de dificuldades econémicas.

e Se os patroes tem medo de poder despedir, ¢ porque o coédigo do trabalho
¢ muito rigido.

e A reforma do direito do trabalho reduz as condi¢oes de demissio.

e A reforma do direito do trabalho permite, portanto, resolver o problema
do desemprego.

O problema (desemprego) esta associado a uma causa (a rigidez do regula-
mento). Por outro lado, a solu¢do (reformar o regulamento) esta associada a uma
consequéncia (aliviar o regulamento). Hsse duplo trabalho permite, entdo, criar
uma engrenagem simples e logica entre a causa do problema e a consequéncia
da solucao, o que, por associacao indireta, permite estabelecer um vinculo entre
um problema e uma solucdo. Toda a habilidade dos atores estd baseada no que
Wittgenstein chama de jogos de linguagem, ou seja, jogos de associagdes causais
e normativas entre propostas inicialmente distintas, de acordo com regras muitas
vezes implicitas para criar significado.

Se, como mencionado anteriormente, Wildavsky considera que a Policy
Apnalysis é mais uma arte do que uma ciéncia, acrescenta que ¢ menos a arte de
resolver problemas do que a arte de criar problemas que podem ser resolvidos
(WILDAVSKY, 1987). A abordagem pragmatica permite completar essa intui¢ao com-
parando a Policy Analysis, em primeiro lugar, a um jogo de linguagem em que os
atores desenvolvem estratagemas para transformar um problema insoldvel em um
problema tratavel. Como salienta o exemplo, o estratagema essencial consiste em
operar uma dupla substituicdo: o problema pela sua causa, uma causa que nao ¢
mais do que um problema tratavel; a solugdo pela sua consequéncia. No exemplo

Capitulo 6 — A abordagem pragmaitica das politicas pablicas 123



acima, a rigidez das regras de demissiao nao ¢ apenas uma “causa”, ¢ sobretudo um
problema novo que deve ser resolvido, s6 que dessa vez é um problema tratavel.
De certa forma, ao associar uma causa ao problema, conseguiram domesticar um
problema “selvagem”, ou seja, um problema insolivel,” transformando-o em um
problema domesticado.

Para concluir, ¢ sem entrar em todos os detalhes desta vez, a Policy Analysis
deve antes ser entendida como um processo de producao de uma declaragao de
soluco, ou seja, um discurso em busca de estabilizagdo que associe uma solucio a
um problema, por meio de diferentes esquemas discursivos para redefinir o proble-
ma, tornando-o tratavel e apoiando-se em argumentos encarregados de justificar
tal associagao. Trata-se de um conhecimento pratico, os atores realizam montagens
usando sua intui¢do ou aproximacio, mas que também se baseiam no trabalho de
racionalizacdo e argumentagao.

Os enunciados sobre politicas publicas diante da argumentagao e da critica

A abordagem pragmatica ¢ muitas vezes referida como uma sociologia dos
testes (ou das provas), ou seja, uma sociologia que procura observar as praticas dos
atores, confrontados com provas que eles tém de superar (BARTHE ez a/., 2014). Para
compreender plenamente essa dimensiao da incerteza, ¢ importante reexaminar
dois aspectos essenciais dessa abordagem: por um lado, o conhecimento s6 existe
por meio das praticas concretas em que pode ser observado, ou seja, as praticas dis-
cursivas dos individuos, quer se trate de um relatério escrito, de uma discussao ou
de um discurso, ndo podendo ser apreendido sem um autor, uma situacio ou um
interlocutor a quem o sujeito é dirigido; por outro lado, essas praticas discursivas
sdo inseparaveis das interacoes que possibilitam, seja para permitir a cooperagao,
mas também para criar conflitos. Assim, a abordagem pragmatica rejeita igualmente
as aproximacoes sociolégicas que observam os jogos de atores sem se interessarem
pelo que dizem, tanto quanto as abordagens de analise do discurso que esmitgam
os enunciados sem levar em conta os jogos de atores, nos quais esses ocorrem. Tra-
ta-se, portanto, de se interessar pelas situacOes sociais concretas em que 0s atores
produzem enunciados de solugdes para compreender em que contexto nascem,
com que inten¢do, mas também para acompanhar a evolu¢ao dessas situacoes.

Retomando o exemplo do #rammway, os primeiros promotores do trammway fo-
ram inicialmente contados com os dedos de uma mao. Eles estao cada um dentro
de uma organizacio e pertencem aos servicos de pesquisa cuja missio ¢ produzir
propostas. Quando os poucos promotores produzem analises para justificar o #ram-
way como uma solu¢io para os problemas, o fazem primeiro porque estio sujeitos

% Na literatura anglo-saxa, fala-se frequentemente de “Wicked Problem” (HEAD e al,
2008).
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a um imperativo de persuasio e justificacio. Como nenhuma decisdo ¢ tomada
isoladamente, eles devem primeiro persuadir outros atores, comegando pelos seus
superiores, do interesse de tal projeto e em um ambiente competitivo. A sociologia
das organizacoes destacou a medida em que as organizacoes sdao espacos de con-
flito, onde o confronto entre departamentos, entre ministérios, entre escritorios é
permanente e onde a cooperacio de atores niao é 6bvia, mas um problema dificil
de resolver (CROZIER; FRIEDBERG, 1977).

No caso do trammway, ¢ em primeiro lugar a incapacidade dos promotores de
convencerem outros atores, que nao eles proprios, o que permite compreender que
esse caso acaba em um relatério, em uma prateleira poeirenta de biblioteca. Bruno
Latour mostrou, da mesma forma, que um projeto pode ser absolutamente inova-
dor, tecnologicamente maravilhoso e promissor, mas ¢, antes de tudo, a capacidade
desses promotores de propaga-lo, recrutando aliados que lhe permitam nascer (LA-
TOUR, 1992). E aqui que o problema desempenha um papel importante. A principal
diferenga entre o projeto tramway, que resolve um problema de circularidade, e o
projeto trammway, que resolve o problema da poluicio, ¢ que o segundo problema
da agenda permite um numero muito maior de atores interessados e envolvidos,
comegcando pelo prefeito de Paris, que foi chamado para abordar essa questao. O
acoplamento ¢, portanto, n3o apenas um meio para os atores criarem um jogo de
linguagem, mas também para integrar um conjunto de atores entre os acordos a se-
rem construidos para formar coalizes, mas também conflitos a serem enfrentados.

Trata-se, portanto, de se interessar pelo trabalho concreto e persuasivo
realizado pelos atores para compreender melhor a forma como se desenvolvem
as aliancas, as associacOes ¢ até mesmo as coalizoes. Varias teorias consideram
que as coalizGes sao organizadas de acordo com o interesse (Richardson), ideias
(Sabatier), paradigma (Haas), como se a coopera¢iao dos atores fosse uma ques-
tao de curso, quando uma funda¢io comum existe e é compartilhada (SABATIER;
WEIBLE, 2014; RicHARDSON, 2013; Haas, 1992). Tal hipétese permanece contra-
ditéria com o trabalho que leva a sério o dilema da a¢io coletiva e considera que
essa a¢do ¢ sempre um problema a ser resolvido e nao um fené6meno natural
(OrsoN; Boubon; LEv, 1987; CROZIER; FRIEDBERG, 1977). Nenhuma das propos-
tas que estudamos empiricamente ¢ levada a cabo, desde a sua emergéncia, por
um vasto conjunto de individuos que a elas aderem espontaneamente, natural e
instantaneamente. Cada proposta estudada ¢, primeiramente, levada a cabo por
alguns atores cujo trabalho principal consiste precisamente em recrutar outros
atores para ampliar o circulo de apoio.

O caso do trammway parisiense é revelador em mais de um aspecto, na medida
em que a proposta do #rammway comegou a se espalhar em 1995, ndo porque os atores
aderiram a proposta espontaneamente a partir de 1995, gragas a valores ou crencas
comuns, mas devido ao trabalho concreto de promogao realizado por seus defenso-
res. Hsse trabalho é mais interessante de se observar, pois ocorre em um ambiente
competitivo, onde duas correntes estio em competicio. F surpreendente observar
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até que ponto as aliancas que serdo formadas em torno de cada corrente atravessarao
todas as organizacoes e nio cobrirdo qualquer divisdo simples que as torne com-
preensiveis, a ndo ser por meio desse trabalho de inscricdo. Ha defensores de ambas
dentro da RATP, da cidade de Paris, funcionarios eleitos, mas também técnicos, a
Agencia de Urbanismo e até mesmo a Associagdao de Usuarios dos Transportes.

Nesse mundo competitivo de propostas, a andlise de politicas publicas, ou
seja, ndo s6 o acoplamento de uma solugdo para um problema, mas também a
produgao analitica e argumentativa que o acompanha, sio ativos essenciais para
o trabalho persuasivo. Autores como Perelman, mas também como Majone (PE-
RELMAN; OLBRECHTS-TYTECA, 2008; MAJONE, 1992), mostraram que a constru¢ao
da probabilidade de uma solugdo tem a ver, em primeiro lugar, com o trabalho de
argumentag¢ao que a suporta. Em um mundo sem evidéncias, ganha-se verossimi-
lhanga, portanto, com argumentos.

Essa argumentagao ¢ tanto mais importante quando os atores nao so se
submetem a um imperativo de justificacdo, como também devem ser capazes de
resistir as criticas que sio feitas ao enunciado. Esse estudo critico foi também par-
ticularmente subestimado nos trabalhos sobre as politicas pablicas. F de grande in-
teresse para o trabalho de Boltanski ter focado nessa dimensio critica (BOLTANSKI,
2009). Essa ¢ uma dimensio da qual estamos bem cientes no mundo da pesquisa, o
que significa que um artigo ou hipétese deve ser capaz de passar no teste da critica.
Mas o mundo da pesquisa nao é o unico. Encontramos a importancia desse traba-
lho critico entre os especialistas de um setor que nao hesitam, quando uma nova
proposta surge, em realcar a sua falta de “fiabilidade”, “viabilidade”, “coeréncia”
etc. Esse trabalho critico é encontrado nas burocracias mais amplas onde a admi-
nistracao esta sob o jugo de novas propostas. E, evidentemente, o espaco politico
¢ o lugar mais significativo da critica, pelo menos nas democracias. Estruturam-se
na adversidade politica, mas também no trabalho jornalistico etc.

Ao longo de sua “trajetéria”, uma proposta, portanto, percorre mundos
de provas, e qualquer enunciado que nio tenha estabelecido resisténcia suficiente
pode desaparecer. No trabalho que estou dirigindo atualmente sobre gas de xisto
(CHATEAURAYNAUD; ZITTOUN, 2014), é evidente que a ministra do Meio Ambiente
modifica a sua posi¢ao inicial de recusar uma moratéria sobre as licencas emitidas
na Franca, apoiando-se sobre um trabalho de justificacio quando esse trabalho ¢é
prejudicado pelos criticos.

Quando olhamos para as praticas concretas dos atores no mundo da fabri-
cagdo de politicas publicas, vemos que passam seu tempo em espagos discretos,
bem como em espagos sob os holofotes, argumentando, persuadindo, criticando,
¢ o sucesso dessas praticas esta indissoluvelmente ligado a trajetéria de enunciados
de propostas. Alguns autores, como Neusdadt, que tinham olhado muito atenta-
mente para a atividade diaria do presidente dos Estados Unidos, concluiram que
o mandatario estava gastando seu tempo tentando persuadir (NEUSTADT, 1990).
Banfield também abriu o caminho ao mostrar a importancia do trabalho concreto
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de influéncia nas organizacoes (BANFIELD, 1961). A abordagem pragmatica propoe
ir mais longe, por fazer desses jogos de atores, associados com os jogos de lingua-
gem, as principais praticas, que devem ser observadas para compreender o que faz
com que uma proposta de politica publica possa emergir ou fracassar.

A fabricagdo de enunciados de politicas publicas como um jogo de poder

As praticas discursivas no sao apenas praticas que entrelacam jogos de lin-
guagem e jogos de atores, sao igualmente inseparaveis dos jogos de poder (Fou-
caurr, 1971). E muitas vezes uma falha classica das abordagens discursivas ou lin-
guisticas ao, por vezes, rejeitar questdes de poder, como se o poder dos argumentos
fosse substituir o poder dos atores. A abordagem pragmatica das politicas puiblicas
faz da questao do poder um problema central, considerando simultaneamente in-
dissociavel o poder dos atores do poder dos argumentos.

A questao do poder na construgao das politicas publicas pode ser abordada
de muitas maneiras. Antes de tudo, deve-se considerar que uma proposta nao esta
apenas em busca de um problema para resolver, mas também em busca de um
tomador de decisdo para legitimar. Na Ciéncia Politica, hda muito tempo se deba-
te sobre a existéncia de um tomador de decisao. De certa forma, sempre que os
pesquisadores quiseram identificar um tomador de decisao, concluiram que nao o
havia realmente ou que muitos deles contribuiram para o processo de tomada de
decisdo, que o poder deveria ser visto como difuso, explosivo, fragmentado e que
ninguém tinha realmente decidido. E, no entanto, se os pesquisadores ndo con-
seguem identificar “o verdadeiro” tomador de decisdo, os atores ndo hesitam em
associar uma proposta a um tomador de decisao.

No exemplo do #ramvay parisiense, ninguém duvida de que o prefeito é o prin-
cipal tomador de decisbes. E, no entanto, existem muitos argumentos para provar que
nao ¢ esse o caso, uma vez que a responsabilidade juridica, por exemplo, incumbe ao
Estado e a Regido. Isso nao impede os atores de pensar no tema, mas quando o pre-
feito toma posicio sobre a escolha do percurso (levara mais de trés anos para decidir
entre duas delas), todos os atores ao seu redor, incluindo aqueles que supostamente
tém poder, reconhecem sua posi¢io como uma decisdo. Na realidade, ndo devemos
fechar-nos na busca de um tomador de decisio “verdadeiro”, mas compreender a im-
portancia de designar um tomador de decisao. O frammvay s6 sera construido quando
o prefeito se apropriar do projeto e se tornar efetivamente seu proprietario.

Gusfield ressaltou que o trabalho de definir um problema foi inicialmente
organizado em torno da designagao de um responsavel (GUsFIELD, 2008). Kingdon
também mostrou que uma situag¢ao s6 se torna um problema publico quando é
definida como uma situagdo que deve ser resolvida por uma autoridade publica
(Kinepon, 2010). Da mesma forma, pode-se dizer que um enunciado de solu-
¢io s6 toma forma quando um “tomador de decisdo” o atribui a si mesmo. Esse
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trabalho ¢ essencial porque o reconhecimento da figura do tomador de decisao
¢ também uma forma de reconhecimento do seu poder e posi¢ao no espago so-
ciopolitico. Obviamente, essa posi¢ao nao se adquiriu, deve ganha-la porque, se o
“tomador de decisao” falhar, coloca-se em perigo.

Mas o “tomador de decisao” ndo é o Gnico; uma proposta ¢ inseparavel de
seus “proprietarios”, ou seja, de todos aqueles que se apropriaram da medida e
reivindicam sua autoridade. O debate sobre a escolha da corrente do #rammway ¢é ain-
da mais interessante, pois perpassa, como vimos, todas as organizacGes. Em cada
organizacio, a apropriacdo de uma ou outra das correntes também pode ser um
meio de testar posi¢es de poder, vendo-se o vencedor fortalecido em sua posigao.
Desse ponto de vista, os atores vinculam uma pequena parte do seu poder e iden-
tidade a essa corrente. Se se impdem, serdo capazes de reivindicar o seu sucesso e
o poder que dele derivam. O sucesso da sua corrente nao é apenas o revelador de
seu poder, mas ajuda a molda-lo. Assim, a RATP vé na corrente oposta a diregio
dos onibus a direcao dos metrds, sendo o #rammway um hibrido. Se esse ultimo for
considerado mais poderoso, sera o primeiro a prevalecer, permitindo que se repo-
sicione nos jogos de poder usuais.

Uma forma de se analisar essa questdo de poder é considerar, por um lado,
que hd uma distribuicdo de “territérios” de politicas publicas entre diferentes pro-
prietarios e, por outro lado, que cada proposta é uma oportunidade para testar esse
cadastro, ou seja, esse mapeamento onde as fronteiras sio identificadas de acordo
com seu proprietario. Assim, a divisao do trabalho gerada por qualquer processo de
burocratizagao ¢ construida em torno da apropriaciao de um setor especifico. O Mi-
nistério da Habitacio ¢ o proprietario de todas as politicas publicas que tém a ver
com a questio da moradia. O Ministério da Pesquisa, no que se refere a pesquisa
etc. Cada ministério nao é organizado apenas com base na divisao em setores, ele
estrutura uma espécie de cadastro com uma defini¢do (sempre friavel e porosa) das
fronteiras dentro das quais assegura sua dominagao e a distribuicdo de posi¢des e
poderes no seu interior. Em nosso trabalho, pudemos observar os conflitos entre o
Ministério da Habita¢do e o Ministério dos Assuntos Sociais para ver se a proposta
“Moradia de Emergéncia” nio era “acomodacao” disfarcada. Além da simples luta
semantica que distingue os dois conceitos, é principalmente uma questao de pro-
priedade, porque se a “moradia de emergéncia” for requalificada em acomodagao,
ela automaticamente cai nas competéncias do Ministério de Assuntos Sociais.

Cada nova solugao em si carrega uma configuracdo especifica de poderes,
e a sua integracdo em uma politica publica existente deve ser entendida como um
problema, na medida em que modifica a distribui¢do dos poderes envolvidos. E
também porque provoca uma modificagdo assimétrica, que os atores se envolvem
fortemente em conflitos a favor ou contra uma nova proposta. Por isso, é essencial
compreender em que medida a politica publica é sempre uma questdo de poder e
que a sua alteracao traz com ela a possibilidade de redistribuir recursos que podem
ter consequéncias.
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Conclusdo: a abordagem pragmatica para captar a dimensdo politica das
politicas publicas

A abordagem pragmatica das politicas publicas é, portanto, antes de tudo,
uma aproximac¢ao que visa capturar o processo de elaborac¢io e transformacio de
politicas publicas por meio da microdescricdo das praticas concretas dos atores e
focando, em particular, na maneira pela qual esses se associam a sua proposta, uma
solugdo para resolver, atores para agregar, poderes para distribuir e argumentos
para racionalizar.

A sociologia pragmatica tem focado muito na dinamica das “causas” e pro-
blemas. Proporcionou uma melhor compreensio da importancia de definir o tra-
balho no processo de defini¢ao da agenda. Tornou também possivel concentrar-se
em uma grande atividade politica, a de contestar o poder e criar desordem. Bol-
tanski mostra como o trabalho de definicdo de problemas contribui para “tornar
a sociedade inaceitivel”, ou seja, fazé-la ver a injustica ¢ os problemas de uma
sociedade (Borransk, 2008). Para usar um vocabulario da Ciéncia Politica, pode-se
dizer que a definicao de problemas publicos contribui para desenhar a imagem de
uma sociedade em desordem, uma sociedade com um futuro problematico que, se
nada for feito, pode tornar-se apocaliptica e, consequentemente, produzir desor-
dem ao desafiar a ordem estabelecida, a do governo que nio age.

A abordagem pragmatica das politicas publicas centra-se mais na atividade
do governo e vé na observagio concreta das praticas governamentais um meio
para compreender melhor as condigbes para o surgimento, sucesso e fracasso das
propostas de politicas puiblicas. Além disso, permite-nos compreender o grande
papel da definicdo de solu¢des como a forma pela qual os individuos tentam pro-
jetar uma sociedade futura que recupere a ordem, ou seja, uma sociedade onde os
problemas sejam resolvidos, o futuro seja reencaminhado, onde os tomadores de
decisio comecem a tomar decisGes novamente etc. O desenho de uma sociedade
futura reordenada nio é apenas a producdo de uma ficgao, ela contribui em si mes-
ma para a produgao da ordem politica.

A esse respeito, a abordagem pragmatica permite compreender que a analise
das politicas publicas ndo é nem uma arte, nem uma ciéncia, mas uma atividade
politica de domesticar problemas e desordens e produzir uma ordem que é sempre
instavel e efémera.
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Creinno 7

(Os ESPACOS SOCIAIS PARA A PRODUCAO DE
POLITICAS PUBLICAS. A NOCAO DE CAMPO
COMO FERRAMENTA DA SOCIOLOGIA DA
ACAO PUBLICA

Vincent Dubois

Introducao

Uma das questdes centrais na andlise de politicas ¢ identificar os atores que
contribuem em seu desenvolvimento e como seus intercimbios sdo organizados:
os contornos dos ambientes que formam, a estruturacio de suas relagdes, a natu-
reza e os efeitos de suas interacdes. Para isso, a literatura é rica em muitas no¢oes:
a de rede, com todas as suas extensées (coalizao de causas, comunidades de politi-
cas publicas, comunidades epistémicas), ou, em uma tradi¢do mais especificamente
francesa, as de setor (JOBERT; MULLER, 1987), de férum (JOBERT, 1994) ou sistema
de acdo (CROZIER; FRIEDBERG, 2014). Cada um desses conceitos fornece percepgcoes
que podem ser uteis, mas também deixa alguns aspectos na sombra (como a centra-
lizacao do poder, propositadamente ignorada na sociologia da agao organizada, ou
as caracteristicas sociais dos atores na analise da rede). Alguns deles possuem vit-
tudes descritivas (comunidades de politicas publicas), e os autores que as utilizam
nem sempre contam com uma metodologia perfeitamente rigorosa para delimitar
esses ambientes e objetivar os individuos que os compdem (para uma discussao
sobre esses pontos, ver Dubois, 2014, p. 199-214).

O conceito de campo, forjado por Pierre Bourdieu, permanece pouco uti-
lizado nessa area. Na literatura de lingua inglesa, além das referéncias limitadas a
nog¢ao de campo em geral (ver, por exemplo, DUFFy, BINDER, SKRENTNY, 2010),
a maioria das — raras — referéncias a teoria de Bourdieu em pesquisa de politicas
publicas pode ser encontrada na literatura na area da educagio (LINGARD; RAWOLLE;
TAYLOR, 2005). No Brasil, foi notavelmente mobilizada para estudar as lutas pelo
poder local, no principio das politicas de desenvolvimento regional (GALVANESE;
FavareTO, 2014), e para analisar a formagao da area de atendimento as pessoas nas
ruas (espago do cuidado a pessoas em situacio de rua), revelando o lugar central
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ocupado por organiza¢oes religiosas (Borysow, 2018, p. 55-145). Mesmo na Fran-
¢a, onde o uso do conceito é generalizado, poucos trabalhos de agdo publica o
utilizam (CLEMENT, 2013; ITCAINA; ROGER; SMITH, 2016).

No entanto, o conceito de campo pode ser ttil nao sé para a analise empirica
dos espacos sociais de produgdo de politicas publicas, mas também sociologica-
mente mais poderoso do que os conceitos mais frequentemente utilizados nessa
area, gracas ao sistema tedrico subjacente e a0 método analitico que esta associado
a esta nog¢ao. Além disso, o conceito permite propor um modelo explicativo da
orientagdo das politicas publicas e de suas mudangas, relacionando-as com a es-
trutura das interacOes entre os atores (chamados “agentes” na teoria de campo),
contribuindo assim para fortalecer a sociologizacdo de suas analises. O objetivo
deste capitulo é, portanto, mostrar sua fertilidade para a sociologia da a¢io publica.
Voltaremos primeiro a esse conceito e as suas possiveis aplicacoes nessa area. De-
senvolveremos entio duas entre essas. A segunda se¢do mostrara como ele objetiva
0 microcosmo especifico no qual uma politica é produzida. A terceira secio consi-
derara as politicas como o produto das relagGes entre espagos sociais diferenciados.

1. O conceito de campo e seus possiveis usos para a sociologia
da agdo publica

1.1 Um breve retorno ao conceito de campo

A teoria de campo de Bourdieu faz parte de um complexo sistema de nogoes
interdependentes, que ndo pode ser resumido em poucas frases. Apresentarei aqui
apenas os elementos-chave para leitores pouco familiarizados (para uma introdu-
¢ao, ver BOURDIEU; WACQUANT, 1992, 94-115; Cartang, 2011; e PEREIRA, 2010).

Um campo é um microcosmo social, ou seja, um espaco social cujas ativi-
dades se situam numa area particular (como a arte ou a politica), cujos desafios
que os estruturam e ras egras que os regem sao irredutiveis para aqueles e aquelas
que estruturam e regem as outras areas. Os individuos (agentes) de um campo
ndo seguem a mesma logica e objetivos que os de outro campo. Um artista pro-
curara ser reconhecido por seus colegas e criticos de arte e, portanto, se esfor¢ara
para atender aos critérios que definem o que é um bom artista, enquanto um
politico buscara posi¢cdes de poder e praticara o jogo democratico (ou em refe-
réncia a0 mesmo), sera leal ao partido e seu lider, ou serd util dentro do governo
como um tecnocrata bem treinado. Isso significa também que os recursos rele-
vantes variam de um campo para outro; isso ¢ o que Bourdieu chama de “capital
especifico”. O capital tecnocratico de competéncias reconhecidas nos assuntos
governamentais ¢ valioso nas areas politica e burocratica, mas nio tem valor nos
dominios das artes. Além disso, os modos de vida, preferéncias e atitudes con-
ceitualizados por Bourdieu como habitus diferem de um dominio para outro. Os
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estilos de vida e as formas de ver o mundo sao func¢des de seu pertencimento a
um campo: um artista nao pensa, nio fala, nio se veste, nem se comporta como
um politico, e vice-versa.

Esses elementos introduzem dois pontos principais. Em primeiro lugar,
essas especificidades tém sido progressivamente definidas no processo histérico
de diferenciacdo que caracteriza as sociedades modernas. A religido, a politica, as
artes e a ciéncia nem sempre foram consideradas e organizadas como esferas de
atividades distintas. Essa evolu¢io historica corresponde a um processo de autono-
mizag¢do: 0s campos constituiram-se como tal, dotando-se eles proprios (auto) das
regras que os especificam (#omos). Em segundo lugar, um campo ¢ um espago es-
truturado de posi¢des e concorréncia. A posicio de um agente ¢ definida pelo nivel
e a estrutura do capital que detém, relacionada com o nivel e a estrutura do capital
dos outros agentes (importancia da rede relacional, filiacdo institucional, tipo de
reconhecimento etc.). Os agentes competem entre si para fortalecer sua posicao
no campo, de forma explicitamente organizada como tal (concursos, elei¢cdes) e, de
forma mais genérica, nas atividades ordinarias do campo.

Tudo isso ¢ de grande ajuda na compreensio da organizaciao de uma esfera
especifica de atividade. Mas hé ainda mais: Bourdieu estabelece uma relagio de ho-
mologia entre a posi¢io que um agente ocupa em um campo e as suas tomadas de
posicdo (uma declaracio politica, uma obra de arte). Existe, portanto, uma relagdo
multinfvel entre as posi¢cdes (agente a, agente b, etc.), entre as posi¢oes e as tomadas
de posi¢ao (agente a, tomada de posi¢ao a, etc.), e entre as proprias tomadas de po-
sicao (a, b’, etc.). Os produtos (como uma obra de arte ou um discurso politico) sao
compreendidos relacionalmente”, referindo-se ao conjunto dos produtos em compe-
ticdo em determinado momento (o espaco das tomadas de posi¢ao), ele préprio
referido a estrutura social da sua producio (o espago das posi¢des). Seguindo esse
quadro de analise, pode-se compreender sociologicamente uma politica publica, a
sua orientacio, o seu estilo, o seu conteddo, relacionando-a com o campo da sua
produgio, ou seja, a estrutura das posicoes e das relagdes entre os agentes em com-
peticdo para a sua definicdo, na medida em que essa estrutura funda socialmente o
espaco das opgdes politicas previstas e determina as suas possibilidades relativas de
éxito. Essa orientacdo, que vamos pormenorizar, fornece assim um poderoso meio
para sociologizar a andlise de uma politica, revelando a estrutura social da sua pro-
dugdo. Se o conceito de campo ¢ precioso para uma sociologiza¢ao consequente
da andlise das politicas puiblicas, ¢ também porque esta associado a uma metodo-
logia precisa, que ¢ baseada em uma objetivacio sistematica das propriedades dos
agentes envolvidos e a0 mesmo tempo das suas tomadas de posi¢io, tratadas em
conjunto com a técnica estatistica da analise das correspondéncias maltiplas. Essa
analise multivariada mantém uma afinidade direta com o conceito de campo, pelo
raciocinio relacional que permite aplicar (DUVAL, 2014).

% Do otiginal em francés relationnellement N.D.T.
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1.2 Usos para a analise das politicas

Qualis sdo, precisamente, 0s usos possiveis da teoria dos campos para anali-
sar uma politica? Podem ser definidas orientacOes distintas, mas nao incompativeis.

a) A nogao de campo burocratico permite analisar a formacio, a estrutura e
o funcionamento de um espaco de posi¢oes proprias do Estado, que, por sua vez,
especifica o proprio Estado (Bourpieu, 2012). Essa nogao evita a visao monolitica
da burocracia como um conjunto homogéneo orientado para objetivos coletivos
compartilhados, e coloca as organizacdes burocraticas especificas na perspectiva
geral da concorréncia interorganizacional, completando assim utilmente a analise
organizacional (EMIRBAYER; JoHNSON, 2008, p. 20). No setor burocratico, observa-
-se geralmente uma combinacio de oposi¢oes hierdrquicas e verticais (ex. Esta-
do central vs. autoridades locais, altos funcionarios vs. funcionarios intermédios e
subalternos), de oposi¢oes funcionais (ex. departamentos financeiros vs. departa-
mentos gastadores) e de competi¢Ses institucionais entre os “feudos burocraticos”
(ArLsoN; ZELIKOW, 1999), que defendem interesses e orientagoes divergentes. No
nfvel dos agentes individuais, isso corresponde a competigoes entre diferentes ti-
pos de capital burocratico, vinculadas também a oposi¢es geracionais: experiéncia
vs. conhecimentos técnicos; competéncias internas e dominio juridico ou pratico
das regras do jogo vs. competéncias setoriais, transponiveis para fora da burocra-
cia. Esses principios de oposi¢do combinam-se com principios de agrupamento e
de solidariedade, como o espirito de corpo classicamente observado nos quadros
superiores dos diferentes ramos da fun¢do publica francesa. A consideragdo sis-
tematica dessas concorréncias internas e dos pontos de vista contraditorios que
lhes estdo associados permite compreender como as escolhas publicas derivam do
equilibrio interno do poder nesse espaco especifico de relacoes.

b) O conceito de campo pode ser mobilizado para analisar um espaco de
posicoes e relacOes especificas que estd estreitamente vinculado a formulagao
das politicas publicas. Thomas Medvetz dd um exemplo disso nas suas pesquisas
sobte os think tanks americanos (MEDVETZ, 2014). Nesse estudo, Medvetz mostra
como a formagao desse subespaco de producido intelectual contribuiu para a
estrutura do debate publico nos Estados Unidos, delineando o espago de op¢des
politicamente concebiveis e possiveis, orientando, dessa forma, indiretamente as
politicas governamentais.

¢) Um terceiro uso possivel consiste em analisar as op¢Oes publicas, rela-
cionando-as com a estrutura do campo do poder (DENORD; LAGNEAU-YMONET;
THINE, 2012). O campo do poder é composto pelas fragdes mais dominantes de
uma série de dreas especificas (tais como o da economia, os meios de comuni-
cag¢io social, os dominios politicos e intelectuais), cujo poder pode ser exercido
em outros dominios para além do seu de origem. Por exemplo, os diretores das
grandes empresas podem possuir titulos de imprensa e canais de televisio e,
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gragas a isso, exercer um poder nas varias areas em que os meios de comunicagao
desempenham um papel direto, como a politica, o que, por sua vez, reforca a sua
posicio dominante inicial no campo econémico. E por isso que esses diretores
fazem parte do campo do poder, ao lado de politicos, jornalistas ou intelectuais
influentes, com quem compartilham um elevado nivel de capital nas suas varias
formas (econdmica, social, simbolica), o que lhes permite intervir em uma ampla
gama de areas. Como qualquer area, o campo do poder é definido pela estrutura
das relacGes de poder no seu interior, ou seja, pela concorréncia entre as suas di-
ferentes fragoes (economica, politica, cultural, porvezes religiosa). O que esta em
jogo nessa competicdo ¢ o poder sobre as diferentes formas de capital e sobre a
hierarquia entre essas formas (por exemplo, entre o capital econémico e capital
cultural) — a saber, a economia geral das hierarquias entre as dreas e no seio do es-
paco social no seu conjunto. Pode-se argumentar que a maior parte das decisdes
politicas ¢ tomada nesse espaco especifico de relaces. F possivel argumentar
também que a acao publica, enquanto modo de regulacdao social politicamente
legitimada, ¢ precisamente uma das maneiras de regular as diferentes formas de
capital e a sua hierarquia.

d) Uma quarta maneira de mobilizar o conceito de campo para analisar o
sistema de posi¢coes dentro do qual as politicas emergem ¢é estabelecer a estrutura
de um espaco institucionalizado de relacbes de poder politico. Didier Georgakaka-
kis propos essa analise no caso da Unido Europeia (GEORGAKAKIS; ROWELL, 2013).
Longe de considera-lo do ponto de vista institucional e juridico como um conjunto
de procedimentos que regem o papel respectivo de 6rgaos oficiais (o “triangulo
de decisao” composto pelo Parlamento, pela Comissao e pelo Conselho), a Unido
Europeia é entdo considerada como um campo, com suas proprias regras (sociais),
suas proprias formas de capital e seus préprios desafios. O estudo do “campo da
eurocracia” oferece uma perspectiva global sobre os diferentes tipos de agentes
envolvidos nesse sistema, dos funcionarios nacionais aos jornalistas que cobrem a
atualidade da UE, dos altos funcionarios da Comissao Europeia aos representantes
de grupos de interesses e sobre as suas estruturas relacionais relativamente estaveis.
A objetivacdo dessas estruturas relacionais ¢ uma contribuicio fundamental para
compreender o conteudo das decisGes e dos programas da UE, bem como o seu
estilo e tendéncias recorrentes. Sylvain Laurens propés uma analise nesse sentido,
mostrando como a estrutura das trocas entre os circulos de negocios e os burocra-
tas europeus constitufa um sistema fortemente estabelecido, que predetermina o
espaco das opg¢oes politicas possiveis (LAURENS, 2015).

No restante deste capitulo, desenvolverei duas formas ainda mais diretas de
mobilizar o conceito de campo na sociologia da a¢ao publica, primeiro para obje-
tivar o espa¢o de producdo de uma politica especifica, e, em seguida, para refletir
mais amplamente sobre as relagdes entre os distintos espacos sociais dentro dos
quais se formam as politicas publicas.
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2. O espago de produgao de uma politica
2.1 Propostas

A mobiliza¢io do conceito de campo para reconstituir o espago de produ-
¢do de uma politica repousa sobre um postulado que torna possivel a construgiao
dessa politica como um objeto sociolégico. Esse postulado rompe com as con-
cepeoes tradicionais da agdo publica como resultado de uma “vontade”, de uma
decisdo e/ou de um processo racional, bem como com as anilises contemporaneas
que a veem como um efeito de interacdao imprevisivel — garbage can model — ou ideias
consideradas como matrizes da agdo. Consiste em considerar a acdo publica como
produto das praticas e representacoes dos agentes envolvidos, sendo essas prati-
cas e representagdes determinadas pelas caracteristicas sociais, interesses, posi¢ao
objetiva destes agentes e, portanto, pela estrutura das relacbes que os unem. Ao
permitir objetivar a estrutura dessas posicoes, das tomadas de posi¢es corres-
pondentes, e dessas relacGes, a analise em termos de campo permite revelar o que
fundamenta socialmente uma politica e fornecer uma andlise socioldgica.

Esse postulado conduz a formulacio de duas principais hipéteses de base.
Assumindo um dos axiomas da sociologia dos campos, que coloca uma relagdo
de homologia entre posi¢es e tomada de posi¢oes, a primeira consiste em rela-
cionar opg¢oes e orientacoes concorrentes na defini¢do de uma politica (diminuir
os encargos dos empregadores ou reduzir o tempo de trabalho para promover o
emprego; preferir a estrada ou a ferrovia), com as posi¢coes e interesses daqueles
que os defendem (representantes dos empregadores ou altos funcionarios e espe-
cialistas ativistas do Ministério do Trabalho; lobistas da industria do automovel ou
ambientalistas eleitos). Uma segunda hipotese, mais original e raramente testada
empiricamente, consiste em estabelecer uma correspondéncia entre o contetdo de
uma politica (sua orientagio, seu estilo) e a estrutura relacional do espaco dos agen-
tes envolvidos em sua producio. E essa hipétese que nos propomos desenvolver,
considerando uma politica como a objetiva¢io, em um modo de intervencido poli-
ticamente legitimado, de um estado provisério do equilibrio de poder no campo da
luta pela defini¢do legitima dessa intervencao.

E disso que Pierre Bourdieu deu um exemplo em seu trabalho sobre ha-
bitagao, analisando o espaco de posi¢oes e tomada de posi¢oes sobre o principio
da produgio de politicas nesse campo, voltando a preparagio da reforma de 1977
(BourpiEu; CHRISTIN, 1990). Em 1974, Valéry Giscard d’Estaing tornou-se Pre-
sidente da Republica. Depois da Feole Polytechnigue, a mais prestigiada instituicio
estatal de formacao em engenharia, ele ingressou na FEcole Nationale d’Administration,
entdo recentemente criada para formar funcionarios de alto nivel, depois ingressou
na Inspection des Finances, a “elite da elite” da alta administracao francesa. Aos 36
anos, tornou-se o mais jovem Ministro das Financas de um governo francés e, aos
48 anos, o mais jovem Presidente da Republica. Dessa forma, pretende incorporar
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juventude, competéncia técnica e modernidade. Durante a sua presidéncia, o valor
do capital no campo burocratico muda a favor dessas novas referéncias. Essa mu-
danga permite que uma alianga conjuntural de jovens técnicos formados da Feole
Polytechnigue ¢ jovens administradores financeiros da Feole Nationale d’Administration
prevalega sobre as posi¢Oes previamente estabelecidas no campo das politicas de
habitac¢do, funcionatios do Ministétio do Eguipement,'' tepresentantes eleitos lo-
cais ¢ de empresas de economia mista. Os primeiros podem assim impor a visao
“moderna” e “liberal” ligada a sua posicao e aos seus interesses proprios, relegan-
do para a categoria de “arcaismo” as concepg¢des dos segundos. Compreende-se,
assim, os fundamentos sociais, bem como ideol6gicos, do declinio da “ajuda a
pedra”® em favor da “ajuda a pessoa”,* traducio técnica de uma individualizagio
da questao da habita¢io (o apoio financeiro das familias, mais do que a construgao
de habitacoes coletivas), reveladora de um primeiro comego da viragem neoliberal.

O mesmo quadro de andlise pode ser aplicado as politicas da lingua francesa
na Franca, no final dos anos 1980 (Dusors, 2006). Desde o seu desenvolvimento,
em meados dos anos 1960, a elaboragdo dessas politicas é dominada por agentes
com posi¢oes tradicionais, a saber, os membros da Academia francesa, que 1a en-
contram uma forma de reinvestir o seu capital desvalorizado no campo literrio. A
sua orientacdo €, entdo, se nao purista, pelo menos defensiva — contra a “invasio”
do inglés. Os defensores de posi¢oes “progressistas”, mais abertas e hostis ao pu-
rismo, recrutam-se em particular entre os linguistas, que sdo praticamente exclui-
dos do espago de produgao das politicas linguisticas, uma vez que sao mantidos a
margem da Academia francesa. E a valotizacio do capital cientifico de especiali-
za¢do no campo burocratico, gracas a0 momento reformador que corresponde a
chegada de Michel Rocard ao cargo de Primeiro-Ministro em 1988, que permite,
pela primeira vez, a chegada de linguistas a posi¢coes influentes: conselheiro do
Primeiro-Ministro (Pierre Encrevé), Vice-Presidente do Conselho Superior da Lin-
gua Francesa (Bernard Quémada), Delegado-Geral da Lingua Francesa (Bernard
Cerquiglini). E ¢é essa chegada de um pessoal novo que fundamenta a evolucio, em
parte abortada, para uma politica que se pretende mais aberta a mudanga (reforma
da ortografia, feminizagdo dos nomes de profissao) e a diversidade linguistica (re-
conhecimento das linguas regionais e minoritarias).

E possivel observar, por meio desses exemplos, que a contribuigio da socio-
logia dos campos para a analise da acdao publica vai muito além da simples morfolo-
gia dos grupos dirigentes, a elite dos “tomadores de decisdes”, cujas propriedades

61 Neste caso, éguipement pode set traduzido como infraestruturas, N.D.'T.

2 Do original em francés aide a la pierre, que se refere a um tipo de politica habitacional que
consiste em subsidios publicos destinados a beneficiar investimentos em imoveis (constru-
¢do, compra e reformas), N.D.T.

% Auxilios publicos destinados ditetamente as familias para auxiliar em suas despesas com
a habitacio, N.D.T.
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socials sO precisam ser estabelecidas. Trata-se antes de mostrar o que as proprie-
dades dos agentes e a logica das suas relagdes induzem em termos de tomadas
de posicao, ou seja, indissociavelmente, de producdes simbdlicas (especializagdes,
construcoes ideoldgicas, visdes do mundo legitimadas) e de praticas de interven-
¢ao (leis, regulamentos, decisdes or¢camentais, reformas, construcoes institucionais,
alocagoes de recursos etc.).

O que mostra também a mobilizagdo empirica dessa sociologia é que o cam-
po de producio de uma politica raramente ¢ redutivel ao reflexo mecanico de uma
relacio de classe, e que os dominantes com posicoes adquiridas a priors nem sempre
ganharam parte antecipadamente. Uma das caracteristicas frequente desse campo
¢é estar composto por: funcionarios publicos com diferentes posi¢des hierarqui-
cas, geracoes, Orgaos e instituicOes, especialistas, profissionais, sindicatos e outros
representantes com interesses diferentes etc. Isso permite jogos de alianc¢as cujas
reversdes podem explicar as mudangas de orientacao.

Finalmente, podemos ver que a objetivacao da estrutura de tal campo nio
conduz a uma visio fixa de uma ordem imutavel, cuja reproduc¢io consistiria em
uma renovacao idéntica. Pelo contrario, ao identificar as mudancas nas relacoes de
poder, o relatério sobre esses estados sucessivos permite compreender melhor as
mudangas politicas que ndo podem ser atribuidas mais as “vontades” individuais
dos tomadores de decisdo ou a sua substitui¢ao por uma simples “adaptacdo” das
escolhas publicas a evolugao objetiva das situacOes a que se referem.

2.2 Questdes

A perspectiva cujos principais fundamentos acabam de ser resumidos leva a
formulacdo de um conjunto de questdes que permitem tanto controlar o rigor do
uso do conceito de campo, como fazé-lo funcionar como uma ferramenta para a
formulacdo de hipoteses com um propésito empirico. Partiremos de cinco ques-
toes classicas da sociologia dos campos, que reformularemos aplicando-as ao espa-
¢o de produgio das politicas publicas.

Um campo ¢ constituido pela defini¢do de uma questao que lhe ¢ especifica,
irredutivel as dos outros campos. A questiao central no campo artistico, por exem-
plo, ¢é estabelecer o que faz o mérito artistico, o que pode ou nio ser considerado
arte e quem pode ou nio ser considerado artista. Uma primeira questao é, portanto,
estabelecer qual assunto especifica o espago de produgdao de uma politica. A essa
situacio se pode responder afirmando que é o poder de regulamentar uma deter-
minada esfera de praticas (imigracao, habita¢ao, educacio, saude etc.), mobilizando
recursos (financeiros, juridicos, administrativos etc.) especificos de uma institui-
¢do publica (um governo nacional, uma autoridade local, a Unido Europeia etc.),
ou vinculados a autoridades publicas (uma agéncia que combina os setores publi-
co e privado, um organismo para-publico, uma associagao financiada por fundos
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publicos, um organismo de seguranca social etc.). O desafio central da competi¢ao
em um campo de agdo publica (o campo das politicas de trabalho ou ambientais)
reside, assim, no exercicio do poder de definir a dire¢ao dessas politicas e na capa-
cidade de reivindicar com éxito a legitimidade dessas orientaces.

Em segundo lugar, como definir e delimitar esse espago? Como em qualquer
campo, a defini¢ao de seus contornos nao pode ser determinada @ priori, mas é o
resultado da reconstrucio realizada na pesquisa. Em sua pesquisa sobre politica
habitacional, Pierre Bourdieu parte da identificacdo daqueles que ele chama de
agentes eficientes, baseados em posi¢oes institucionais, analise de reputacio, identi-
ficagao de declaragoes de posicao, que servem de base para a reconstrugao sistema-
tica do conjunto por comparagdes e complementos sucessivos. Em muitos casos,
os comités ad hoc criados em torno de um determinado problema ou area podem
ser analisados como a objetificacdo do nucleo duro do campo em questdo e, como
tal, serem objeto de uma pesquisa especifica. Foi o que se propos, por exemplo, a0
reconstituir a formacao de um espaco legitimo de elaboragio das politicas culturais
na Franca, nos anos 1960, a partir das comissoes culturais do Plano (Dusors, 2012).
Aqui, como em outros lugares, ou melhor, aqui mais do que em outros, a defini¢ao
dos limites do campo é um desafio de luta, pois nesse caso “estar ou nao” corres-
ponde a obten¢do ou nio de um reconhecimento oficial de intervir na regulacao
de uma esfera de atividade e a potencialidade de contribuir efetivamente para ela.
No caso acima citado, pode-se assim estabelecer como e por que razbes, de forma
contraintuitiva, os artistas foram inicialmente relegados para fora do campo de
produgio das politicas culturais.

Em terceiro lugar, a existéncia de um campo pressupde um grau de autono-
mia sob a qual um campo deixa de funcionar como tal, estando sujeito a logicas que
lhe sao externas. Longe dos debates tedricos da tradi¢ao marxista sobre a autono-
mia do Estado em relago as classes dominantes (BOURDIEU, 2012), a sociologia dos
campos convida a restituir empiricamente as configuracOes historicas das relacOes
de forgas internas a cada campo e das oportunidades respectivas das suas diferentes
fracoes para influenciar a orientacdo das politicas. Também nos convida a estabele-
cer o estado dos campos politicos e burocraticos que determinam as possibilidades
de alianga e os tipos de intercambio com essas diferentes fracoes, a regulacao de
seu acesso diferenciado a lugares de poder e recursos publicos, a capacidade ou
propensao a se impor sobre eles ou a converter suas demandas em politicas oficiais.
Em outras palavras, trata-se de estabelecer os sistemas de relagbes entre diferentes
sistemas de relagoes (ou campos), na légica de uma concep¢ao do Estado como
metacampo que, como podemos ver, abre-se a pesquisa sociolégica e nao a uma
discussao geral e abstrata sobre sua autonomia.

Quarta questdo: quais sao os principios da oposi¢ao que estruturam o cam-
po de produc¢ao de uma politica? A resposta deve ser estabelecida em cada caso,
mas alguns principios recorrentes podem, no entanto, ser identificados. O gru-
po de agentes que afirmam representar com €éxito o interesse geral (por exemplo,
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altos funcionarios do Estado, “personalidades qualificadas”) opde-se ao grupo de
agentes que sao orientados para a defesa de interesses particulares (por exemplo,
representantes de sindicatos profissionais, funcionarios eleitos locais), podendo
essa oposicao se sobrepor a oposicdo que separa os agentes generalistas dos espe-
cialistas do setor. Os dois principios concorrentes da legitimidade da competéncia
e da legitimidade politica colocam os especialistas contra os eleitos, em um jogo de
deslegitimacio cruzada de “tecnocratas” que tomariam o poder contra “politicos”
que estao acima de tudo preocupados com a sua reelei¢ao.

Quinta questao: quais sao, finalmente, os produtos dessas competi¢es? Trata-
-se das formas politicamente legitimadas de ver (objetivadas, por exemplo, em discur-
sos, em relatorios oficiais) e de tratar (materializadas em dispositivos, reformas) um
“problema” ou uma esfera de atividade. Esses produtos sao formalmente legitimados,
sendo endossados por um agente com autoridade politica (um prefeito, um ministro)
ou sancionados por um voto. Sio também legitimados pela prépria logica de funciona-
mento do campo, pelo respeito aos procedimentos, pela reivindicagiao da competéncia
técnica ou cientifica, pela acumulacdo de um capital simbdlico, pelo uso da opinido
publica, pela consulta mais ou menos encenada ou pelo confronto regulado de pontos
de vista concorrentes adequados a producao de um consenso mais ou menos ilusorio
— seguindo o exemplo do que acontece nas comissOes acima mencionadas, as verda-
deiras tecnologias de poder como maquinas para produzir legitimidade.

Reconstruir o espaco de producido e as modalidades de producio da agido
publica, movimentando a sociologia dos campos, possibilita, assim, compreender
o produto (politica publica) e, o que é central nessa matéria, as condi¢des e moda-
lidades de sua legitimagao.

2.3 Esclarecimentos

Nesta fase, sao necessarios dois esclarecimentos metodolégicos. Primeiro,
enquanto as paginas anteriores oferecem uma versao “dura” ou “ortodoxa” da
analise em termos de campo para fins de apresenta¢io, deve-se notar que mobilizar
a sociologia dos campos nio é o mesmo que procurar a todo custo demonstrar a
existéncia de um campo, ao submeter qualquer espaco a analise fatorial a partir da
qual se podem sempre deduzir polaridades e sistemas de oposi¢cao. Da mesma for-
ma, ndo se trata de uma questao teoldgica (se ¢ ou ndo um campo “real”’?), mas de
uma questao de raciocinio sociolégico na pratica (o que é que significa analisar este
espaco como um campo que nao verfamos de outra forma?). Isso significa que nao
devemos esquecer as exigéncias impostas pelo uso rigoroso de um conceito que s6
se torna plenamente significativo quando todas as noc¢Oes as quais ele estd logica-
mente articulado (autonomia, habitus, capital, regras, apostas, principios especificos,
em particular) tiverem sido movimentadas, nem nos privar das contribuicbes da
sociologia dos campos (em particular, pensar em posi¢oes em termos de relacdes,
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estabelecer polaridades, associar posi¢cdes a tomada de posi¢Oes para analisar espa-
¢os nao estritamente designados como campos).

Em seguida, a apresenta¢do que precede poderia levar a crer que a analise da
a¢ao publica em termos de campos se limita as posicdes dominantes e a fase, embora
essencial, de génese social das politicas (aquilo que chamamos de “formula¢iao” na
analise das politicas publicas). Nao ¢ o caso, uma vez que essa analise permite tam-
bém considerar a producio z concreto das politicas “na pratica”, implicando agentes
de todos os niveis (0 que é habitualmente designado como “implementacao” — -
plementation), de que o trabalho de Bourdieu sobre a habitagao oferece também aqui
um bom exemplo (Bourbpitu, 1990). Poderfamos ir ainda mais longe e imaginar uma
sociologia da a¢do publica que, ao aplicar a0 maximo o programa da sociologia de
campos, articule a reconstitui¢io sistematica do espago dos produtores de politicas
com aquele de seus destinatarios: beneficiarios, populagdes alvo, grupos indiretamen-
te afetados etc. Em outras palavras, essa sociologia pode ser util para a analise de
politicas, muito além da analise de grupos dominantes e momentos de génese.

3. A agdo publica como um produto das relagées entre campos

Como podemos ver, se a restituicdo sistematica do espago de producio de
uma politica constitui uma primeira contribui¢ao essencial da sociologia dos cam-
pos, seria redutor parar por aqui. Essa sociologia também convida a reportar as re-
lagbes entre os espacos sociais que constituem a acao publica e, ao fazé-lo, permite
capturar a complexidade das relagdes de dominacio e legitima¢ao que caracterizam
a intervencao das autoridades publicas.

3.1 Relagdes bilaterais

Como qualquer objeto social, a agio publica deve ser analisada como o pro-
duto de rela¢oes sociais. Nesse caso, a multiplicidade dessas relagoes e a diversidade
das posi¢oes dos agentes envolvidos sao tais que dificilmente podem ser limita-
das a um unico campo. Se, como acabamos de ver, ¢ benéfico restaurar o espaco
de produgio especifico de uma politica por meio da sociologia dos campos, esta
abordagem deve ser articulada, em um segundo nivel, na analise das relagdes entre
os campos ou fracoes de campos mobilizados na conducd