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Resumo

O ensaio bibliografico analisa a literatura que ficou conhecida como virada ideacional. Seu objetivo é, primeiro, resumir as criticas

dessa literatura as perspectivas institucionalistas com as quais ela dialoga; segundo, sistematizar suas vantagens tedricas e, por fim,

identificar o ferramental metodoldgico utilizado pelos autores que se filiam a ela. O ensaio baseia-se na analise de uma ampla gama

de livros e artigos publicados sobre o assunto nos Gltimos 20 anos. Por meio dessa revisao bibliografica, fomos capazes de mostrar

como a literatura da virada ideacional permite incluir as ideias nas explicagdes dos fendmenos politicos. A inclusdo das ideias, por

sua vez, exige uma postura metodoldgica pluralista que pode significar avangos importantes para a ciéncia politica.
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Ensaio Bibliografico

partir dos anos 1990, ocorreu na literatura especializada em diversas

areas (relagOes internacionais, politicas publicas, politica econdmica) o

que se convencionou chamar de “virada ideacional” (ideational turn)
(Hay 1996; 2008; 2011; Goldstein 1988; Goldstein & Keohane 1993; Berman
1998; 2001; 2013; Blyth 1997; 2001; 2002; 2003; Béland 2005; 2009b; 2010;
Béland & Hacker 2004; Schmidt & Radaelli 2004; Schmidt 2010; 2014,
Schmidt & Thatcher 2013). Assumindo postura critica diante dos limites expli-
cativos dos diversos institucionalismos até entdo vigentes (escolha racional,
histérico e socioldgico), a “virada ideacional” defende que somente a inclusdo
das ideias dos atores politicos poderia explicar adequadamente os processos
decisorios. Assim, em termos muito gerais, essa literatura defende que ideias
importam.

Essa proposi¢@o, no entanto, ndo € nenhuma grande novidade. Os cldssicos
das ciéncias sociais sdo prédigos em defender tal premissa, com mais ou menos
estofo empirico, em diversos trabalhos. Alexis de Tocqueville e Max Weber
sdo, nesse quesito, dois exemplos incontorndveis. Max Weber ¢, alids, o autor
classico mais citado pela literatura aqui revisada, em fungdo da famosa passa-
gem na qual o sociélogo alemdo se refere as ideias como “manobreiros que
determinam os trilhos pelos quais a a¢do € impulsionada pela dindmica dos
interesses” (Weber 1981, p.280). Ndo menos importante sdo as consideracdes
de Tocqueville sobre os aspectos intelectuais da Revolucao Francesa e o sentido
quase religioso que a filosofia do século XVIII deu a Revolucdo ao pensar o
homem abstrato e seus direitos universais (Tocqueville 2003). Mesmo no
terreno menos fértil do marxismo cldssico, nao podemos esquecer as conside-
racdes de Engels, em carta a Bloch, sobre o papel desempenhado na histéria
pela “tradicdo que perambula como um duende no cérebro dos homens”
(Engels s.d., pp.284-285) ou as referéncias de Marx ao peso opressivo do passa-
do sobre o cérebro dos vivos (Marx s.d., p.203).
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A importancia concedida as ideias pelos cldssicos prosperou em trabalhos
de autores contemporaneos e foi radicalizada, por exemplo, no pensamento de
Talcott Parsons. Segundo J. Hall (1993), Parsons teria levado essa proposi¢ao
as ultimas consequéncias, a ponto de pensar a coesio social estritamente a partir
de fatores normativos. O grande adversdrio de Parsons no Departamento de
Sociologia de Harvard, Barrington Moore Junior, também colocou no centro de
suas preocupagdes o papel das ideias em uma brilhante andlise sobre a politica
soviética (Moore Jr. 1951). Em meados dos anos 1970, mais especificamente na
drea de politicas publicas, surgiram trabalhos seminais e de f6lego empirico
talvez insuperdvel, como os de Kingdon (2014) e Heclo (1974).

Portanto, afirmar que ideias importam apenas reitera posicdes hd muito
tempo estabelecidas nas ciéncias sociais e permanece no terreno da mera
plausibilidade (Rueschemeyer 2006). Como observa J. Hall (1993), qualquer
visdo estritamente “materialista”, “que vé as crencas, quando muito, como um
disfarce sem importancia para os interesses, € uma posicao altamente implau-
sivel, na medida em que sugere que o curso da histéria humana teria sido
idéntico, mesmo que o paganismo, as religides mundiais € 0 marxismo nunca
tivessem sido inventados” (J. Hall 1993). No entanto, por mais plausivel que
seja a proposicao de que ideias importam para a plena explicacio dos outcomes
politicos (Goldstein & Keohane 1993, p.29), sua operacionalizacdo efetiva
exige ir muito além dela (Hochschild 2006).

O objetivo deste artigo € apresentar a literatura produzida recentemente
sobre o assunto e mostrar como a proposicdo geral de que ideias importam &
operacionalizada em trabalhos empiricamente orientados. Para tanto, o presente
texto se divide em cinco partes, além desta introdugdo. Na primeira, apresen-
tamos resumidamente o didlogo critico com as teorias institucionalistas que deu
origem a virada ideacional. Na segunda parte, procuramos sistematizar, segun-
do a literatura, os ganhos tedricos que teriam permitido a virada ideacional
superar os limites das vertentes institucionalistas identificados na sec¢do ante-
rior. Em seguida, mostraremos ao leitor o que sdo ideias, com énfase nas
tipologias e hierarquias desenvolvidas pela literatura. Nas quarta e quinta partes
discutiremos quando e como ideias impactam nos resultados de politicas publi-
cas e quais os procedimentos desenvolvidos para verificar esse impacto. Por
fim, a guisa de conclusdo faremos uma breve sintese dos avangos para a ciéncia
politica que essa literatura propicia.

Em vez de uma apresentagdo cronoldgica e meramente sequencial, optamos
por discutir a literatura de maneira a sintetizar seus eventuais ganhos tedricos e
metodoldgicos. Por essa razdo, o texto ndo se detém demoradamente sobre
alguns poucos trabalhos exemplares, mas, ao contrdrio, lida com um amplo
leque de livros e artigos, sempre enfatizando as suas estratégias metodoldgicas,
as técnicas de pesquisa utilizadas e 0s seus pressupostos epistemoldgicos. Ao
fazermos isso, autores de diversas correntes € que escreveram em momentos
distintos serdo apresentados conjuntamente por se colocarem problemas de
pesquisa convergentes. Acreditamos que, dessa forma, entregaremos ao leitor
um texto mais ttil, contribuindo para trazer ao publico brasileiro uma discussao
que, em nossa opinifio, estd longe de receber a merecida atengéo?.

I1. Ideias e neoinstitucionalismos

2 Embora a atenc¢do
dispensada ao tema no Brasil
tenha aumentado
consideravelmente (ver, por
exemplo, Aragdo 2011;
Barcelos 2015; Costa 2011;
Grisa 2012; Lukic & Tomazini

Estudos sobre o impacto das ideias, tal como arquitetado pelos principais
autores que se dedicaram a esse tema a partir do final dos anos 1980, consti-
tui-se, antes de mais nada, em andlises institucionalistas. Na verdade, a questdo
geral presente na maioria desses estudos, sejam eles vinculados ao institu-
cionalismo histérico (IH), ao institucionalismo de escolha racional (IER) ou ao
institucionalismo socioldégico (IS), consiste em saber como as ideias, mediadas
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2014; Rocha 2011; Sumiya
2015; Tomazini & Leite 2016;
Alston et al., 2016).
Mencione-se ainda o trabalho
pioneiro de Sola (1998),
baseado no ndo menos
pioneiro trabalho de
Hirschman (1979).

I1.1. Criticas ao IER

3 A critica 2s teorias
institucionalistas apresentadas
a seguir foi retirada da
literatura vinculada a virada
ideacional e ndo expressa
necessariamente a posi¢ao dos
autores deste ensaio. Para um
resumo das posigdes
institucionalistas a partir dos
seus defensores, ver os
incontorndveis artigos de Hall
& Taylor (2003), Immergut
(1998) e Steinmo & Thelen
(1994). Para uma visdo mais
recente, ver Mahoney &
Thelen (2010).
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por institui¢des, sdo importantes fatores explicativos de fendmenos politicos (P.
Hall 1986; 1989; Goldstein 1988; 1993; Goldstein & Keohane 1993; Sikkink
1991; Steinmo et al., 1992; Thelen & Steinmo 1994).

Para alguns autores, contudo, a virada ideacional contida nesses institu-
cionalismos ndo foi completa. As ideias teriam ai papel pouco importante,
sendo as institui¢des o ponto central de seus argumentos. Nesse sentido, o
interesse renovado dos neoinstitucionalistas pelo impacto das ideias sobre os
resultados politicos ndo teria se traduzido em avancos teéricos e metodoldgicos.
Como observa Blyth (1997), ideias continuaram tendo lugar secundério e
dependente nessas teorias, que a elas recorrem apenas para preencher suas
préprias lacunas, “em vez de tratd-las como objetos de investigacdo de direito
préprio”.

Por isso, os autores que pretenderam radicalizar a virada ideacional (Béland
2005; 2009b; 2010; Blyth 2002; 2003; 1997; Hay 2008; 2011; Schmidt 2008;
2010; Yee 1996) elaboraram diversas criticas as vertentes institucionalistas,
mesmo quando estas buscavam incorporar as ideias em seus esquemas expli-
cativos. A seguir, apresentamos tais consideragdes a cada uma das correntes
tedricas institucionalistas® e, seguindo a sugestdo de Blyth (1997), veremos
como as criticas vinculam os limites dessas vertentes as suas respectivas
defini¢des de institui¢des.

Todos os autores que defendem a incorporagdo das ideias em explicacdes de
fendmenos politicos criticam as versdes mais radicais da teoria da escolha
racional. Mesmo Goldstein & Keohane (1993), identificados por seus criticos
como pertencentes a essa corrente tedrica, afirmam que a vis@o estritamente
“materialista” da teoria da escolha racional € simplesmente equivocada por duas
razdes. Primeiro, porque, ao contrdrio do que sugerem seus adeptos, nao
existem interesses “objetivos” que possam ser definidos a priori. Interesses sao
sempre lidos a partir de ideias e representagcdes. Em segundo lugar, porque tais
teorias ndo conseguiriam explicar porque, em jogos de multiplos equilibrios
possiveis, atores estratégicos escolhem um em detrimento de outros. Como
atores que se encontram em posi¢des sociais semelhantes escolhem caminhos
diferentes, os interesses partilhados por eles nao poderiam fornecer a explicagao
dessa diferenca. Somente a inclusao de ideias poderia solucionar esse problema.
No entanto, para criticos de Goldstein & Keohane (1993), € exatamente nesse
ponto que se encontra o problema.

Como observa Blyth (1997), para os institucionalistas da escolha racional
que defendem a inclusao das ideias em seus esquemas tedricos, instituicdes sao
apenas meios para reduzir custos de transagdes e ideias constituem-se em meros
instrumentos a servico de individuos atentos a maximizacao de seus objetivos.
Essa perspectiva fica particularmente evidente nos conceitos de road maps e fo-
cal points apresentados por Goldstein (1993) e Goldstein & Keohane (1993) e
nas andlises de Ikenberry (1993) e de Krasner (1993).

Segundo Schmidt (2010), especificamente nesse ramo do neoinstituciona-
lismo, a incorporacdo das ideias ndo teria avancado porque nele se apresentam
apenas como mecanismos para escolha entre diferentes interesses, como pontos
focais que permitem mudanca de equilibrio ou como justificativas a posteriori
para escolhas baseadas em interesses. Ainda de acordo com a autora, a virada
ideacional do institucionalismo de escolha racional foi logo abandonada porque
tendia a negar de forma demasiadamente radical a separagdo entre interesses
objetivos e a percepcio subjetiva desses interesses. Tal processo ameagava
“sobrecarregar os objetivos que sio a base do modelo de racionalidade fraca dos
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racionalistas, minando a natureza ‘fixa’ das preferéncias e a no¢do de que os
resultados sdo uma funcdo de preferéncias prévias” (Schmidt 2010). Sem
preferéncias fixas e estruturas institucionais de incentivos, os adeptos do IER
perdem a parcimonia de sua abordagem e tudo que segue dela, incluindo a
capacidade de modelar matematicamente os jogos entre atores racionais. As-
sim, incluir as ideias como varidvel explicativa resultaria em abandonar os
pilares centrais da teoria.

O IH teria avancado na virada ideacional quando comparado com a vertente
anterior. Nessa concepcao tedrica, instituicdes sdo encaradas de duas maneiras
interligadas. Primeiro, continuam a ser vistas como constrangimentos a conduta
dos atores, mas ndo mais apenas como um conjunto de regras formais as quais
reagem racionalmente. Mais do que isso, sdo constrangimentos porque formam
preferéncias e, desse modo, instauram praticas sociais regulares e duradouras
que afetam o comportamento dos agentes. Segundo, ao definir instituigdes
como formadoras de preferéncias que instauram praticas regulares, o IH foca
necessariamente em questoes de path dependence, isto €, em processos pelos
quais instituicdes levam os atores a fazer escolhas dentro de determinados
parimetros ideacionais e como essas escolhas condicionam decisdes futuras.
Nesse sentido, trata-se de pensar ndo apenas uma path dependence institucio-
nal, mas também uma path dependence ideacional (Yee 1996; Crawford 2006).

Porém, exatamente por colocar énfase nas instituicdes, os autores vincu-
lados ao IH sio criticados por trés motivos. Em primeiro lugar, preocupados em
pensar instituicdes como constrangimentos, os tedricos do IH teriam dificul-
dades para explicar processos de mudanga social. Tendo como objeto central de
suas andlises a reprodu¢do da ordem, buscam sempre padrdes regulares de
comportamento determinados pelos constrangimentos institucionais herdados
(path dependence). Desse ponto de vista, ndo conseguem pensar a mudanga
institucional e politica, a ndo ser apelando para varidveis exdgenas ao modelo
(punctuated equilibrium). Mesmo o conceito de “mudanga de terceira ordem”,
formulado por P. Hall (1993), tenderia a pensar a mudanca de determinada
politica apenas como alterag¢do brusca, e ndo incremental, provocada por fatores
externos ao processo decisdrio, como, por exemplo, a crise econdmica que
forcou, na Gra-Bretanha, a queda do keynesianismo e sua substituicdo pelo
monetarismo no final dos anos 1970. Os criticos sugerem que atribuir maior
centralidade a ideias poderia contribuir para “endogeneizar” plenamente a
explicacdo dos processos de mudanga em politicas publicas (Lieberman 2002;
Béland 2005; Hochschild 2006; Schmidt 2010; Kangas et al., 2014) e em
institui¢des (Ferejohn 1993; Novelli 2001).

Em segundo lugar, assim como o IER, o IH ndo avanca muito na virada
ideacional. Mais do que isso, conclusdes a respeito do papel de ideias tendem a
ser pouco empolgantes. Como menciona Jacobsen (1995), o livro de P. Hall
(1989), por exemplo, ndo discute de maneira contundente o “poder das ideias”,
mas apresenta uma “mistura, ainda que efetiva, de andlises institucionalistas” e
chega a uma conclusao trivial: quanto mais poderosos os defensores de uma
ideia, mais poderosa € a ideia, proposicdo idéntica aquela encontrada nas
primeiras paginas do livro de Gourevitch (1986). Enfim, ha pouca andlise sobre
o impacto de ideias propriamente dito e mais sobre sua institucionalizacio e
aceitacdo social (Blyth 1997; Yee 1996).

Em terceiro lugar, enquanto o individuo do IER € hipossocializado, o do IH
¢, ao contrdrio, hiperssocializado (Béland 2009b; Blyth 1997). As institui¢cdes
sdo grandes parametros formadores de preferéncias que criam legados institu-
cionais que, por sua vez, afetam os processos de formulacdo de politicas
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publicas. O problema ¢é que isso pouco nos diz sobre quais objetivos os atores
politicos detém em determinado momento e que tipo de objetivos ideacionais
esses atores carregam consigo para além de parmetros institucionais mais
amplos. Isso € importante, pois dificilmente se pode explicar o contetido
ideacional de agentes apenas se referindo aos legados de politicas e instituigdes.
O processo decisério ndo € marcado apenas por legados institucionais, mas
também por ideias que atores usam para convencer os demais (Béland 2009b).
Nas palavras de Blyth (2001), ideias sdo usadas em processos decisérios como
“armas” de luta e convencimento e, nessa condi¢do, visam estigmatizar e
redefinir antigos paradigmas e promover mudancas. Como o individuo do IH €
hiperssocializado, essa corrente tedrica tende a dar ateng@o apenas a momentos
de fim da normalidade politica e de mudanga radical, ja que fora deles as ideias
nao possuiriam quase nenhum papel inovador (Blyth 1997).

Outro avango na virada ideacional é representado pelas consideracdes do
chamado Institucionalismo Socioldgico (IS). Como observa Campbell (1998),
enquanto o IH se preocupa fundamentalmente em saber como “constran-
gimentos institucionais medeiam a influéncia das ideais na politica”, dando
pouca atenc¢do a como tais ideias podem constranger o processo decisério, o IS
enfatiza que, em ambientes de profunda incerteza, agentes politicos se apegam a
“estruturas cognitivas”, quase sempre inconscientes, que fornecem categorias
mentais e viabilizam (e ndo apenas constrangem) a a¢ao social. Nessa perspec-
tiva, instituicdes ndo sdo apenas limites, ja que representam um conjunto de
formas e procedimentos procedentes de praticas culturais especificas; sdo
normas, enquadramentos cognitivos, roteiros e sistemas de significados que
guiam a acdo humana seguindo uma “légica de adequagao” (logic of appropri-
ateness) (Schmidt 2010).

De acordo com Campbell (1998), hd dois problemas com essa perspectiva
tedrica. Em primeiro lugar, seus autores falham em especificar o processo
causal pelo qual rotinas viabilizam a acdo e, por conseguinte, afetam os possi-
veis resultados de um processo decisério. Em segundo lugar, os individuos
também parecem ser hiperssocializados. Nesse sentido, o IS também tende a
desprezar o uso consciente, deliberado e estratégico das estruturas cognitivas,
por meio de um processo de “bricolagem” (recombinacio de conceitos legiti-
mos ja disponiveis) e de “transposi¢do” (uso inovador de solucdes jd usadas em
contextos anteriores). Apesar disso, o IS constitui-se na vertente mais proxima
do chamado Institucionalismo Discursivo (ID), corrente mais radical no que diz
respeito a inclusdo de ideias em explicacdes sobre politicas publicas. Tanto no
IS quanto no ID ideias assumem o papel de viabilizadoras da a¢do. No entanto, a
grande diferenca da ultima corrente foi, segundo seus defensores, ter desen-
volvido uma visdo menos estdtica do papel das ideias, conferindo-lhes assim
mais autonomia na explicacdo dos processos decisérios (Campbell 1998).
Vejamos os principais avancos dessa corrente, segundo seus defensores.

O objetivo fundamental do ID € superar os limites apontados acima. Em vez
de enfatizar instituicdes e coalizdes politicas, isto &, circunstancias que favore-
cem o impacto causal de ideias, o objetivo recai sobre as ideias propriamente
ditas. O ID ou Construtivismo, como as vezes ¢ chamado, tem, segundo Cox
(2001), origens que remontam a Max Weber e com frequéncia aparece sob a
insignia de “interpretativismo”, “hermenéutica” ou “estrutura¢do”. Suas princi-
pais vantagens sdo discutidas a seguir.
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II1.1. Autonomia de ideias perante interesses

A virada ideacional promovida pelo ID permitiria sair da cilada dos “interes-
ses objetivos” ao reconhecer o impacto das ideias sobre os desejos dos atores.
Desse ponto de vista, o ID recusa a proposi¢do de que interesses objetivos,
derivados automaticamente de localizagdes estruturais, produzem, por si so,
preferéncias que, por sua vez, afetam a conduta. Esse tipo de posicdo tedrica,
que poderia ser encontrada tanto no IER como no IH, ndo percebe que interesses
ndo existem por si sd, ndo emanam ‘“‘automaticamente” nem de posicdes
objetivas no mundo social nem de qualquer propensdo supostamente natural
dos seres humanos a agdo maximizadora. Interesses sao, antes de tudo, consti-
tuidos pela percepcdo que os agentes tém acerca de si proprios e de sua posi¢do
no mundo (Price 2006; Cox 2001). Nas palavras de Hay (2011), “interesses ndo
existem, mas sim construcdes de interesse”, ou, dito de outro modo, “sdo as
concepgdes que as pessoas tém de si e do mundo ao redor que as leva a conceber
seus interesses de um modo particular” (Hochschild 2006). Ao adotar essa
postura, a teoria se habilita a tomar as respostas subjetivas a realidade material
como seu objeto de pesquisa (Schmidt 2011). Para ela, as preferéncias ndo
podem ser simplesmente tomadas como dadas, mas devem ser explicadas.

<

Tal posicao €, segundo seus defensores, um avango diante dos demais
institucionalismos por permitir pensar que institui¢des similares podem produ-
zir efeitos muito diferentes, ja que as crencas de seus operadores sdo distintas.
Como nio se trata de defender uma posicdo puramente idealista, o ID reconhece
a importancia das posi¢des sociais como fator que afeta desigualmente a
distribui¢do de recursos e poder na sociedade. No entanto, recorrendo a Max
Weber, o ID insiste que tais “situagdes de interesse” sdo interpretadas e reinter-
pretadas a partir de ideias que, por sua vez, sdo lidas e relidas a partir das
situagdes de interesses.

Ainda que nem sempre explicitamente vinculados ao ID, intimeros traba-
lhos seguem essa orientagdo (Hay 2011; Heclo 1974; Blyth 2001; 2002; 2003;
Schmidt 2010; Kingdon 2014). Goldstein & Keohane (1993) e Blyth (2003),
por exemplo, enfatizam como a conduta dos Estados deriva ndo apenas de suas
posi¢des de poder no sistema de relagdes internacionais, mas também das
“identidades estatais” historicamente construidas e do modo como tais identi-
dades produzem leituras especificas acerca do que sdo interesses nacionais.
Exemplos empiricos interessante nesse caso sdo a construg¢do da “identidade
drabe”, que levou vdrios paises a estabelecerem aliangas que pouco sentido
tinham do ponto de vista das politicas de seguranca (Blyth 2003); ou a anélise
de Acharya (2004) acerca do impacto de normas transnacionais sobre a Asso-
ciacio de Nacdes do Sudeste Asidtico (ASEAN), em que se mostra o modo pelo
qual atores nacionais reconstroem ideias internacionais, preservando sua identi-
dade; a andlise de Heclo (1974), por sua vez, revela os diferentes interesses que
grupos de pressao similares defendem em relag@o as politicas sociais em paises
distintos; ou, por fim, a andlise de Gourevitch (1989) sobre como o keynesia-
nismo redefiniu a percepcao que fazendeiros e trabalhadores urbanos tinham de
seus interesses, viabilizando a coalizdo entre eles nos Estados Unidos e na
Suécia (Gourevitch 1989).

II1.2. Ideias como varidveis explicativas

Reconhecer a autonomia das ideias diante de interesses implica leva-las a
sério. Levar ideias a sério significa, por sua vez, que elas modelam a agdo de
individuos e, por conseguinte, ndo sdo redutiveis a varidveis ndo ideacionais
(Berman 1998; Mehta 2011; Jacobs 2015). Segundo os autores do ID, incluir
ideias como varidvel explicativa na andlise de politicas publicas permite enten-
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der porque as coisas ocorreram da maneira como ocorreram €, assim, superar a
preocupagdo com os limites negativos que constrangimentos institucionais e
contextuais impdem a agdo. Como menciona Kingdon (2014), ndo € somente o
poder, a pressdo e as estratégias de grupos que levam uma ideia a ser vitoriosa,
mas também o seu contetido que, “longe de ser mera cortina de fumacga ou
racionalizacdo, € parte integral do processo decisério dentro e fora do governo”.
Sao varios os exemplos de autores que realizam esse movimento tedrico: Heclo
(1974), em andlise sobre o impacto da teoria econdomica keynesiana na
redefini¢do da politica de desemprego na Gra-Bretanha e na Suécia; Kingdon
(2014), em exame dos efeitos de grandes pardmetros normativos sobre o
processo de transformacio de determinadas “condi¢des” em “problemas” na
politica de transporte americana; Berman (1998) observa que sem referéncia as
“crengas programaticas” do Partido Social Democrata Alemao e do Partido So-
cial Democrata Sueco ndo € possivel entender como e por que essas duas
agremiagdes, submetidas a constrangimentos estruturais muito semelhantes,
responderam de forma tdo distinta aos desafios do inicio do século XX; Cox
(2004; 2001), em tese sobre as continuidades e mudangas nas politicas de
bem-estar social em paises nérdicos e na Alemanha; Wuthnow (1989), em sua
andlise sobre os impactos ideacionais duradouros da Reforma, do [luminismo e
do Socialismo nas sociedades europeias e Kindleberger (1975), em estudo
sobre os determinantes ideoldgicos da ascensdo do livre comércio na Europa do
século XIX (Kindleberger 1975). Se, como diz Prost (2003), as maneiras de
falar ndo sdo inocentes, mas ocultam tabus e preconceitos e revelam estruturas
mentais, entdo cabe perguntar “em que medida as politicas sdo determinadas
pelo vocabulério que permite formuld-las” (Prost 2003, p.296).

I11.3. Atores como seres reflexivos

O ID também aceita que institui¢des sdo constrangimentos que estabelecem
regras e regularidades. No entanto, ao focar nas ideias de atores concretos, essa
corrente tedrica “infunde” nessas estruturas a a¢do. Instituicdes sdo “estruturas
e constructos ideacionais internos” de agentes sencientes (Schmidt 2010).
Nesse sentido, o ID introduz no debate o conceito de discurso, que descreve
essencialmente a dindmica dos argumentos em intera¢do como forma de con-
vencer os outros. Schmidt aponta ainda para a existéncia de diferentes instan-
cias discursivas. Na “esfera coordenadora”, em que as elites precisam produzir
decisdes negociadas, produz-se um tipo de “discurso coordenativo”’; na “esfera
comunicativa”, utilizam-se “discursos comunicativos” adequados a interagdo
com o publico mais amplo. O ID apresenta, assim, a grande vantagem de ndo
pensar a politica apenas em termos de relacdes de poder e pressdo, mas também
como interagdo discursiva produtora de aprendizados, como sugerido por Heclo
(1974), e a servico da construgcdo de “comunidades imaginadas” (Anderson
1991; P. Hall 1993).

Mais uma vez, ndo se trata de negar o 6bvio, isto €, recusar que a politica é
amplamente marcada por relacdes de poder entre grupos de pressdo que querem
ver seus interesses contemplados nas politicas publicas (Kangas et al., 2014),
mas de mostrar que as trocas discursivas, as justificativas intelectuais (Craw-
ford 2006) e o aprendizado sdo mais frequentes na vida politica do que supde
alguns tedricos (Pierson 2000)*. Segundo Heclo (Heclo 1974), relagdes de
poder entre grupos pode ser o “gatilho” ou o “estimulo” para se fazer algo, mas
ndo explica porque dado curso de acdo concreto foi escolhido em detrimento de
outros: o what to do depende muito do embate discursivo, de ideias legitimas e
do aprendizado com politicas passadas’.



*+ A pergunta “por que
obedecer?”, aquele que exerce
0 poder permite-se responder
apenas “porque sim”, pois,
nesse caso, a obediéncia é
obtida pela simples ameaca de
privagdes severas. No caso da
autoridade, aquele que manda
estd obrigado a apresentar
boas razdes para obter
obediéncia, boas razdes que
estdo sempre intimamente
articuladas com ideias
socialmente aceitas (Friedrich
1974, p.52-60).

5 No processo decisério pode
haver “aprendizado positivo”
(saber o que fazer),
“aprendizado negativo” (saber
o que ndo fazer) e
“ndo-aprendizado”
(incapacidade de promover
adaptacoes a partir das
experiéncias passadas). Cf.
Heclo (1974).

¢ J. Hall (1993) propde, nesse
sentido, corre¢ao a proposi¢ao
de Max Weber. Para ele, nio
basta pensar ideias como
trilhos sobre os quais correm
as agdes, mas também
naqueles que “instalam os
trilhos” (tracklayers): “os
momentos em que o poder da
ideologia € mais autdnomo
tém sido aqueles em que
intelectuais serviram como (...)
tracklayers” (J. Hall 1993).

IIL.5. Mudancas politicas

7 Cox (2004) tem razio ao
dizer que limitar o estudo do
impacto das ideias a situacdes
de mudanga pode ser
frustrante metodologicamente
por pressupor alteracoes
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111.4. Individuos ndo intercambidveis

A recusa da defini¢@o objetivista de interesses (derivados automaticamente
de posicdes institucionais ou de axiomas acerca da natureza humana), conju-
gada com o lugar de destaque dado tanto a crencas e praticas discursivas como
também ao cardter sécio-histérico dos atores, resulta diretamente em dizer que
os individuos ndo sdo intercambidveis (Hay 2011). Considerar o impacto das
ideias significa reconhecer a idiossincrasia ideacional dos atores politicos e
sociais e, por consequéncia, aceitar que individuos diferentes agirdo de maneira
distinta em contextos institucionais similares (Walker 1990). Ou seja, o resul-
tado politico ndo depende apenas das posicdes de poder dos atores institu-
cionais, mas em grande parte também de como eles, a partir de suas crengas,
interpretam e percebem seus interesses. Como crencas sao histdricas e contex-
tuais, € pouco provavel que instituicdes semelhantes no seu desenho morfoldgi-
co resultem em comportamentos idénticos. Dai a importancia de se focar em
policy entrepreneurs (Kingdon 2014), political entrepreneurs (Hogan &
Feeney 2012) ou carriers (Berman 1998). Segundo Cox (2001), a “abordagem
social-construtivista pode explicar padrdes dissimilares de reforma em paises
em que se esperava mudangas similares e dependentes de trajetéria”. Enfim, o
construtivismo ndo enfatiza apenas ideias, mas também agentes que lutam por
ideias, evidenciando o papel central dos empreendedores politicos, corretamen-
te apontado por Cox (2001) como complemento teérico do construtivismo. Se
ideias sdo socialmente construidas, entdo € preciso encontrar seus construtores,
que, na perspectiva de J. Hall (1993), sdo construtores da prépria sociedade®.

Estudos comparativos feitos por autores vinculados a essa perspectiva
mostram como atores portadores de ideias diferentes produzem resultados
distintos apesar de inseridos em situac¢des institucionais similares (Heclo 1974;
Cox 2001). Ademais, a percep¢do de que agentes especificos com ideias
especificas podem fazer a diferenga, permite avangos nas teorias acerca da
autonomia do Estado. Por exemplo, Goldstein (1988) lembra que agentes
estatais ndo decidem apenas por pressdo de grupos sociais externos ou por
pressdo de outros Estados nacionais, mas em fungdo também de interesses e
crencas proprios; P. Hall (1986) revela como, no caso de Thatcher, a forte ade-
sdo ao monetarismo foi importante para resistir a pressao de varios grupos de
interesse, aumentando assim a autonomia dos decisores perante esses grupos.

Por fim, levar ideias a sério permitiria “endogeneizar” a explicacdo sobre
mudanga politica, em vez de pensa-la a partir do impacto de varidveis exogenas.
Ideias, sobretudo quando usadas na dinamica de interag¢des discursivas, consti-
tuem-se em “varidvel mediadora” entre mudangas estruturais (na economia, por
exemplo) e mudancas institucionais na politica (Skogstad 1998; Blyth 2001;
2003; Lieberman 2002; Béland 2005; Schmidt 2010). Tal proposicao implica
que mudancas de ideias, mesmo na auséncia de grandes crises exdgenas, podem
produzir mudancas nas politicas, modelando agendas, definindo problemas
publicos, impactando o contetido de propostas sobre reforma politica e constru-
indo “imperativos de reforma” (Blyth 2003, pp.702-712).

No entanto, a preocupacdo com a mudanga politica ndo impede os adeptos
da virada ideacional de considerar a estabilidade politica. Preocupados com
mudangas e rotinas Cox (2004), alguns autores procuram elaborar defini¢des
mais complexas sobre ordem politica. Lieberman (2002), por exemplo, explica
mudancas de padrdes sem recorrer a uma varidvel exdgena. O autor considera
que a ordem politica ndo € internamente coerente, pois ha multiplas ordens
politicas, e afirma que jogos politicos estdo situados em uma variedade de
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dramaticas na vida politica. E
preciso analisar também o
impacto das ideias no
funcionamento rotineiro da
vida. Daf dedicar-se ao estudo
da stickness do modelo
escandinavo e a légica de path
dependence que ela instaura
nas politicas publicas.
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padrdes institucionais e ideolégicos ordenados, com origens, histérias e 16gicas
préprias. Assim, a ordem politica €, a0 mesmo tempo, fonte de reproducio e lo-
cal de contradi¢do e mudanca. “As ordens ideoldgicas e institucionais em
qualquer tempo ou lugar determinado dificilmente estdo conectadas umas com
as outras de modo coerente ou funcional (...). E na fricg@o entre as ordens que
podemos mais prontamente encontrar as sementes da mudanca dentro da
politica em dado momento” (Lieberman 2002). Nesse sentido, nem sempre
fendmenos politicos sdo inteiramente explicdveis em termos de path
dependence, pois construgdes argumentativas podem produzir path shaping
que altera o funcionamento da ldgica institucional sem que ocorra qualquer
mudanca profunda prévia na morfologia das instituicdes. Assim, ideias podem
ser vistas como varidveis independentes que causam reformas e mudangas. Ao
mesmo tempo, porém, a path dependence ndo tem apenas significado ins-
titucional, mas também ideacional, ou seja, ideias antigas afetam as chances de
sucesso de novas ideias (Cox 2001; Hay 2011; Pierson 2000).

Muitos dos trabalhos que analisam as politicas de bem-estar social do norte
europeu (Larsen & Andersen 2009; Heclo 1974; Blyth 2001; Cox 2004; 2001);
as politicas agricolas na Comunidade Europeia e nos Estados Unidos (Skogstad
1998); as politicas de redugdo da pobreza da Argentina na década de 1990
(Panizza & Miorelli 2013); a gestdo de crises econdmicas nos Estados Unidos,
na Suécia e na Irlanda (Hogan & O’Rourke 2014; Hogan & Feeney 2012); ou a
evolugdo da politica sobre direitos civis nos Estados Unidos (Lieberman 2002)
enfatizam o papel de ideias na permanéncia e nas mudangas das politicas
publicas analisadas.

E claro que a radicalizacio da importancia das ideias pode conduzir com
alguma facilidade a posicdes estritamente idealistas. Hay (2001), ao recusar de
forma contundente a existéncia de interesses objetivos, parece ser forte candi-
dato a comissdo desse pecado. A ideia de que ndo existem interesses objetivos a
priori parece essencialmente correta, mas simplesmente descartar posicdes do
mundo objetivo, como tende a fazer o autor, ndo nos parece o caminho
adequado. O mais correto seria mostrar como “ideias” se articulam com “situa-
¢des de interesses” na defini¢do da conduta. Esse parece ser o caminho também
sugerido por diversos autores. P. Hall (1993), por exemplo, insiste que € mais
frutifero pensar de maneira equilibrada a relagdo entre ideias e circunstancias de
modo a evitar posicdes idealistas pouco criveis. Wuthnow (1989) refere-se ao
“problema da articulagdo”, isto é, a interag@o entre a autonomia das ideias e o
ambiente social em que prosperam. Enfim, trata-se da recusa ao mesmo tempo
do objetivismo e do pds-modernismo e de conjugar condicionantes sécio-
institucionais e ideacionais na configuragdo das relacdes de poder e da politica
(Béland 2010; Lieberman 2002).

Por fim, para que o leitor possa ter uma visdo panoramica e comparativa das
diferencas entre o institucionalismo de escolha racional (IER), o instituciona-
lismo histdrico (IH), o institucionalismo sociolégico (IS) e o institucionalismo
discursivo (ID), apresentamos suas principais caracteristicas no Quadro 1.

Vimos acima como que os adeptos de uma perspectiva discursiva defendem
a capacidade explicativa das ideias. Mas, afinal, como essa literatura define
ideias? Aqui entramos em terreno pantanoso com definicdes amplas e, ao
mesmo tempo, triviais, como, por exemplo, “perspectivas intelectuais” (Golds-
tein 1988), “visdes sobre o funcionamento do mundo” (Hogan & O’Rourke
2014) ou “descricdes do mundo” (Béland 2010). H4, no entanto, diversas
tentativas de produzir definicdes mais especificas e operacionais que buscam
produzir “tipologias de ideias”, hierarquiza-las e diferencid-las quanto ao tipo
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Quadro 1 - Caracteristicas das teorias institucionalistas

Institucionalismo de Institucionalismo Institucionalismo Institucionalismo
Escolha Racional Historico (IH) Sociolégico (IS) Discursivo ID
(IER)

Objeto Comportamento Padrdes historicos Normas culturais Ideias e discursos

racional e interesses

Légica da explicagdo  Acdo estratégica Dependéncia de Comportamento Interacao discursiva
maximizadora trajetdria orientado por normas

Perigos da explicacdo  Determinismo Determinismo histérico Determinismo cultural Idealismo
econdmico

Capacidade de explicar Baixa: continuidade e ~ Baixa: continuidade e ~ Baixa: continuidade e ~ Alta: interagdo
mudangas politicas preferéncias fixas dependéncia de estabilidade normativa discursiva e mudanca

trajetdria nos padrdes decisorios

Fonte: Os autores, a partir de quadro elaborado por Schmidt (2011, p.49).

8 Ver, por exemplo, Schmidt
& Thatcher (2013) e Schmidt
(2013).

® Walker (1990, p.142)

de impacto que poderiam gerar. O objetivo de tais investidas € distinguir
dimensdes ideacionais mais estruturantes e abrangentes de dimensdes ideaci-
onais mais instrumentais e especificas®.

No primeiro caso, os autores se referem aquilo que Searle (2002) chamou de
background, isto €, um tipo de “saber pratico”, de “praticas culturais locais”, de
“suposicdes e pressuposi¢des pré-intencionais”. Segundo esse autor, o conceito
de backgorund permite pensar como a formulag@o de intencdes estd conectada
ao contexto cultural que fornece ao individuo categorias a partir das quais ele
elege objetivos a serem perseguidos. Como se percebe, € algo bem préximo do
que Pierre Bourdieu chamou de habitus, isto €, um conjunto de pré-disposicdes
durdveis e infraconscientes que afetam a conduta dos atores (Bourdieu 1989;
Schmidt 2010); ou do que Wuthnow identificou como “campo discursivo”,
formado pelas “categorias fundamentais nas quais o pensamento pode ocorrer”
e que “define os limites da discussio e o elenco de problemas que podem ser
abordados” (Wuthnow 1989). Na literatura sobre a virada ideacional esse
conceito aparece por meio de termos como “visdes de mundo” (Goldstein &
Keohane 1993; Berman 1998; Schmidt & Thatcher 2013; Schmidt 2013),
“repertorios ideoldgicos™ (Béland 2005; 2009b), “filosofias publicas” (Mehta
2011), “ideias filos6ficas™ (Schmidt 2014), “estruturas normativas” (Campbell
2002), “crencas filosoficas” (George 1979), “crengas sociais consensuais”
(Jacobsen 1995) ou “redes culturais de significado” (Yee 1996). Essas “visdes
de mundo” funcionariam como “sistemas de crencas” (Converse 1964), inter-
namente coerentes, que definiriam estratégias diante de problemas concretos,
condizentes com grandes orienta¢cdes normativas. Kingdon (2014), analisando
o caso dos Estados Unidos, ilustra essa proposi¢do ao afirmar que € sempre
dificil nesse pais levar adiante propostas que defendam programas publicos de
saude, pois ha forte resisténcia cultural advinda do americano médio, que
valoriza o esfor¢o individual e tem forte suspeicdo do Estado.

O problema fundamental aqui € como, metodologicamente, vincular essas
visdes de mundo a decisdes em 4reas especificas. Mesmo que consideremos
essas visdes de mundo como “‘sistemas de crengas” internamente articulados e
coerentes, a abrangéncia de seus pardmetros normativos possibilita a convi-
véncia de orienta¢des incongruentes diante de assuntos muito especificos e
torna dificil estabelecer relagcdes inequivocas entre valores culturais e opgdes de
politicas publicas concretas (Berman 1998). Ndo € por outra razdo que esse
nivel de andlise €, de longe, o mais ausente da literatura empiricamente orien-
tada ao estudo das ideias’.
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observa que, a partir de certo
momento, o conceito de
“sistema de crencas” foi
abandonado por se mostrar
demasiado rigido, incapaz de
captar a ambiguidade das
crengas. Seguiu-se, entdo, uma
substitui¢@o da versdo
“sistema de crencas” do
cédigo operacional por uma
“teoria da consisténcia
cognitiva”. Cf. Walker (1990).

10" Essas ideias aparecem
resumidas também em
Perissinotto & Szwako, 2017.

! Para distingdes semelhantes
ver Rueschemeyer (2006)
George (1979) e Walker
(1990).
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Também ndo € por outra razdo que, em parte dessa literatura, hd esforgos
sistemdticos para pensar dimensdes ideacionais mais operacionais para a pes-
quisa empirica (Rueschemeyer 2006). Um modo de avangar nessa questdo é
pensar ideias a partir de universos mais restritos, isto &, a partir de areas
decisdrias especificas. O objetivo ndo seria tanto saber qual € o pano de fundo
cultural de uma dada sociedade, mas sim identificar parametros normativos no
interior de uma policy community para, entdo, pesquisar como estes afetam a
escolha de problemas, seu enquadramento e a formulacdo de solucdes. Mais
uma vez, as formulacdes conceituais sao intimeras. Talvez a mais conhecida e
influente seja a de “paradigma”, formulada por P. Hall (1993). No caso especi-
fico da politica econdmica, paradigmas seriam “ideologias econdmicas” (P.
Hall 1993), nunca totalmente articuladas, que priorizam determinados proble-
mas (por exemplo, o lugar central do pleno emprego no paradigma keynesiano e
o lugar central da inflacido no paradigma monetarista) e determinadas solugdes
(politicas de manejo da demanda agregada em um caso, politicas de restri¢ao
fiscal e monetdria, no outro). Mudangas em paradigmas, portanto, implicam
mudangas qualitativas nas politicas publicas — também chamadas por P. Hall
(1993) como mudangas de terceira ordem. O objeto de andlise torna-se, assim,
muito mais circunscrito, cabendo ao analista avaliar as agéncias decisorias
especificas das politicas, os atores politicos e sociais que formam a community
policy, os embates politicos e os intelectuais que a caracterizam, a comunidade
de especialistas e as coalizdes politicas que a elas se vinculam. Muitos outros
autores formulam conceitos similares. Por exemplo: “policy ideas” (Béland
2005; Schmidt 2014); “crencas causais” (Goldstein 1993; Goldstein & Keohane
1993), “paradigmas cognitivos” (Campbell 2002); “crencas programéticas”
(Berman 1998; Hansen & King 2001), “crencas instrumentais” (George 1979)
ou “ideias programaticas” (Schmidt 2014).

Avaliamos, porém, que a melhor contribui¢do nesse sentido se encontra em
um texto de John Campbel, de 1998'°. Segundo o autor, € preciso pensar a
diferenciacdo de ideias a partir do cruzamento entre dois tipos de constran-
gimentos e duas dimensdes de operagdo, gerando quatro quadrantes: progra-
mas, enquadramento, paradigmas e sentimentos publicos (Quadro 2).

A dimensdo do background descreve os pressupostos subjacentes, naturali-
zados e infraconscientes que habitam o pano de fundo dos debates politicos; a
dimensdo do foreground descreve as ideias usadas e articuladas estrategi-
camente pelas elites politicas. Essas duas dimensdes, portanto, casam os pressu-
postos do IS e do ID. Constrangimentos normativos operam quando ideias se
constituem em valores e atitudes que diferenciam o certo do errado e limitam a
acdo, inviabilizando formas alternativas de pensar e agir; constrangimentos
cognitivos operam quando conceitos culturalmente dados sdo usados para
produzir determinadas solugdes de problemas especificos e excluir outras'!. Ou
seja, € quando ideias definem relacdes de causa e efeito (Campbell 1998).

Assim, paradigmas e programas sio constrangimentos cognitivos que defi-
nem maneiras aceitas de resolver problemas, mas que operam em dimensdes

Quadro 2 - Dimensdes e constrangimentos dos discursos

Constrangimentos Dimensoées

Conceitos de primeiro plano
(foreground concepts)

Pressupostos de fundo
(background assumptions)

Nivel cognitivo Programas Paradigmas

Nivel normativo Enquadramento Sentimentos publicos

Fonte: Campbel (1998).
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distintas. No caso de paradigmas, pressupostos de fundo, internalizados pelos
agentes em processos de socializagdo de longa duracdo, limitam o elenco de
solucdes que as elites tendem a perceber como adequadas; no caso dos progra-
mas, trata-se de prescrigdes precisas de politicas publicas mobilizadas estrategi-
camente na luta politica e que, ancoradas em paradigmas, facilitam a agdo entre
elites para definir como resolver um problema especifico de politica piblica
(Campbell 1998).

Os sentimentos publicos e o enquadramento sdo, por sua vez, constran-
gimentos normativos que impdem distingdes entre o certo e o errado, e que
também operam em dimensdes distintas. Sentimentos publicos sdo pressu-
postos normativos de fundo, internalizados, que legitimam ou deslegitimam,
que autorizam ou desautorizam, enfim, que tornam determinados temas aceitd-
veis ou inaceitdveis ao publico. Fornecem, assim, a base da legitimidade
politica. Enquadramento refere-se a um modo de, na luta politica, apresentar
estrategicamente certos programas e solu¢des com vistas a torna-los compati-
veis com o sentimento publico dominante e, assim, legitimi-los perante a
populacdo. A luta politica € uma luta permanente de enquadramento e contra-
enquadramento (Campbell 1998; Hay 1996).

E claro que esses constrangimentos e dimensdes estdo interligados. Como
diz Campbel (1998), “paradigmas e sentimentos ptiblicos sdo conceitos de
segunda ordem na medida em que se constituem em ideias subjacentes sobre as
quais os conceitos de primeira ordem, isto €, programas e enquadramentos,
baseiam-se respectivamente”. De qualquer forma, parece-nos que a sistema-
tizacdo de Campbel (1998) deixa o problema do impacto das ideias em politicas
publicas muito mais circunscrito e, 0 mais importante, permite estabelecer uma
conexao mais precisa entre tipo de ideias e natureza do impacto que produzem.

V. Quando e como ideias impactam

V.1. Quando ideias impactam

A literatura da virada ideacional enfatizou a importancia de se levar em
consideracio as ideias por si mesmas, analisar aquilo que os discursos proscre-
vem e prescrevem, a fim de produzir um entendimento pleno dos fenomenos
politicos. Para tanto, como vimos até aqui, os pesquisadores precisaram produ-
zir defini¢des mais especificas acerca do que entendem por “ideias”. Precisa-
mos agora abordar como, a fim de evitar os perigos do idealismo a que ji nos re-
ferimos, os estudiosos do tema se dedicaram a especificar as condigdes e
circunstancias em que as ideias afetam o processo politico. Ou seja, € preciso
analisar quando as ideias impactam para, em seguida, discutirmos como
impactam.

Ao se perguntarem quando ideias impactam, autores filiados a essa litera-
tura estdo preocupados em delimitar as “circunstancias” (P. Hall 1993) que
viabilizam a efetividade ideacional. Trata-se de saber quais condigdes permitem
uma ideia se sobrepor a outras e se consolidar como padrdo ideolégico domi-
nante. A partir da literatura, dividimos tais condi¢des em trés tipos: condi¢des
politico-institucionais, condi¢des de incerteza e condigdes de path dependence.

A andlise paradigmadtica que enfatiza condicées politico-institucionais co-
mo potencializadoras do impacto de ideias foi elaborada por P. Hall (1989). Na
verdade, ja em 1986, em seu livro sobre politica econdomica na Gra-Bretanha e
na Franca, o autor enfatizava a importincia de fatores institucionais para a
viabilizac¢do de determinadas ideias econdmicas. P. Hall (1986) mostra como o
padrdo de politica econémica, industrial e de renda, encontrado na Alemanha,
na Franga e na Gra-Bretanha, correlaciona-se com o padrao organizacional do
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12 Elementos-chave nesse
processo sdo, além dos grupos
governamentais e
extragovernamentais, os policy
entrepreneurs, individuos
dispostos a dispender recursos,
tempo e energia na defesa de
uma ideia (Kingdon 2014).

13" A literatura se refere a essas
situacdes como knightian
uncertainty (do trabalho de
Frank Knight, Risk,
Uncertainty and Profit),
situagdes em que os agentes
ndo tém clareza dos seus
interesses. Diferem de
situacdes de risco, em que 0s
agentes sabem quais sdo seus
interesses, mas ndo como
realiza-los.
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Estado e também com o tipo de rela¢do entre Estado, capital e trabalho (P. Hall
1986). Em 1989, P. Hall (1989) complementa sua andlise ao afirmar que duas
caracteristicas definem a capacidade de ideias impactarem em politicas econo-
micas: a forca das ideias em si (isto €, sua coeréncia, seu estatuto tedrico etc.) e
as circunstancias externas (isto €, conexdo com os problemas reais, com ideias
prévias e com decisores). Quanto a este ponto, P. Hall (1989) identifica trés
condi¢gdes que viabilizam determinadas ideias: (1) viabilidade econdmica (no
caso de ideias econdmicas), quando as ideias apresentadas dependem do reco-
nhecimento das teorias existentes, da natureza da economia nacional e dos
constrangimentos internacionais; (2) viabilidade administrativa, quando depen-
dem do viés e poder relativo das agéncias responsaveis pela implementagdo da
politica econdmica; (3) viabilidade politica, quando dependem dos objetivos do
partido dominante, dos interesses dos parceiros potenciais e da relagdo com as-
sociacdes coletivas com interesses similares (P. Hall 1989). Se uma ideia nao
contemplar essas trés condigdes simultaneamente, terd poucas chances de
vingar.

Outros autores, de forma menos sistematizada, antes e apés P. Hall (1989),
apontaram para condicdes similares. Por exemplo, Kingdon (2014, pp.131-144)
ja sereferia a necessidade de uma ideia possuir viabilidade técnica, institucional
e politica para ser aceita, prosperar e produzir aquilo que ele chamava de band-
wagon effect, isto é, adesdo de diversos agentes politicos dispostos a defenr
dé-la'?; Gourevitch (1989) apontou para a importancia das coalizdes politicas,
das instituicdes e do contexto internacional para a viabilizacdo de ideias. Mais
recentemente, Campbell (1998), Béland (2005), Goldstein (1993), Skogstad
(1998), C. Parsons (2000), entre outros, também enfatizaram condi¢des simi-
lares na viabilizacdo de impactos ideacionais: a recepg¢do das ideias por insti-
tuicdes estratégicas, sua defesa por atores politicos e sociais dotados de recursos
de poder e a sua forca teérica. Como afirmam Goldstein (1993, p.21) e Hogan &
O’Rourke (2014, p.3), o fato de novas ideias estarem disponiveis ndo explica
porque sdo aceitas pelas elites, pois a receptividade depende da sua forma, do
status dos seus defensores e do apoio em altas esferas administrativas.

A andlise mais conhecida sobre condicées de incerteza no processo de
viabiliza¢do de determinadas ideias € de Goldstein & Keohane (1993). Para os
autores, existem duas situagdes em que recorrer a uma ideia € fundamental para
solucionar problemas de escolhas. A primeira delas diz respeito a condicdes de
absoluta incerteza sobre o que fazer'>. Como observam, em situacdes de plena
institucionaliza¢@o e rotina nos procedimentos decisérios, ideias novas tém
poucas chances de avangarem. Mas quando situagdes absolutamente novas se
configuram e os atores nao tém como escolher o caminho a seguir por total falta
de informagao, a saida € usar ideias como road maps (Goldstein & Keohane
1993; Halpern 1993; Blyth 2002). Ha situacdes de incerteza menos dramaticas,
quando, por exemplo, os atores conseguem visualizar diversos pontos de
equilibrio que representam “melhoras paretianas para todos”, mas niao tém
critérios objetivos de escolha. Enquanto no primeiro caso ndo hd leque de
escolhas, no segundo este existe, mas nao se sabe exatamente qual caminho
seguir. Nas duas situacdes, os atores afirmam que ideias funcionam como focal
points ao viabilizarem a formacgdo de coalizdes politicas (Goldstein 1993,
pp-17-18).

O sucesso de ideias em momentos de incerteza depende de suas qualidades
ideacionais intrinsecas. Segundo Béland & Cox (2016) e Cox & Béland (2013),
a valéncia de uma ideia reforca sua posicéo politica e seu potencial impacto
sobre relacdes de poder, pois sua ampla aceitagdo ajuda a garantir apoio
politico. Ideias polissémicas, por sua vez, auxiliam em coalizdes porque defini-
¢des abrangentes permitem atores criativos “esticd-las” a fim de legitimar novas
propostas politicas. Em pesquisa experimental sobre assisténcia social na Fin-
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landia, Kangas et al. (2014) examinou empiricamente tal proposi¢do. Ao testar
como ideias concorrentes atuam sobre a opinido publica em momentos de
incerteza, o autor revela que niveis de abstracdo e ambivaléncia de uma ideia
estdo diretamente ligados a sua eficécia.

Por fim, ha analistas que enfatizam a path dependence ideacional como
condi¢do fundamental para viabilizar o impacto das ideias. Nesse caso, Heclo
(1974) € o autor mais significativo. Para ele, um dos aspectos mais importantes
do ambiente de uma politica publica, mas com mais frequéncia negligenciado, é
a propria politica herdada (Heclo 1974). Em situagdes de incerteza, decisores
sempre olham para o que foi feito no passado. Assim, a institucionalizacdo de
politicas passadas tende a afetar fortemente o que serd decidido no futuro
(Goldstein 1993; Goldstein 1988; Halpern 1993). Por exemplo, o inicio do
seguro desemprego na Gra-Bretanha e na Suécia sofreu pouco interferéncia das
mudancas partiddrias, da competicdo eleitoral ou da pressdo dos grupos de
interesse, mas foi fortemente influenciado por politicas passadas, sobretudo por
aquelas que assumiram a forma de “lei dos pobres”. A tese também se repete na
andlise de pensdes, quando o autor afirma que “em ambos os paises, a heranga
de politicas passadas era em si mesma a forca vital que modelou as alternativas
percebidas e as politicas adotadas” (Heclo 1974). O autor observa ainda que
diferencas na sequéncia do desenvolvimento dessas politicas criaram forgas
contextuais que modelaram as decisdes nessa drea nos paises analisados.

Outros autores também enfatizam o fato de que ideias terdo mais chances de
impacto se forem alinhadas com ideias anteriores vigentes em dado contexto
histérico. E o caso, por exemplo, do desenvolvimentismo e o terreno ideolo-
gicamente fértil por ele encontrado no Brasil, diferentemente da Argentina
(Sikkink 1991). Situac@o similar € encontrada nos paises da Associa¢do de
Nagdes do Sudeste Asidtico (ASEAN), que aceitaram normas internacionais ao
reconstrui-las tendo em vista crencas e instituicdes locais pré-existentes
(Acharya 2004). Também € o caso da stickness do modelo escandinavo de wel-
fare state, centrado nos principios de universalismo, solidariedade e desmer-
cantilizacdo, que se tornou ponto de partida para elaboracdo de qualquer
politica social alternativa. Nos exemplos mencionados, predomina, assim, o
comportamento orientado pela “légica de adequagdo”, restringindo o elenco de
alternativas possiveis (Cox 2004). Em resumo, como dizia Kingdon (2014), em
processos decisérios raramente surge algo totalmente novo.

Vimos acima algumas condicdes que potencializam o impacto das ideias.
Mas, uma vez presente tais condi¢des, como ideias impactariam o resultado de
politicas publicas? As respostas a essa questao tendem a enfatizar os aspectos
ideacionais propriamente ditos e podem ser mais ou menos abrangentes.

Quando s@o mais abrangentes, os autores afirmam que a cultura ou as ideias
fornecem significados ou geram regras para a acdo social (P. Hall 1993, p.43).
Interessa, porém, ver como a literatura pensa o tipo de impacto que as ideias
podem causar em dreas decisérias especificas. Desse ponto de vista, valendo-se
das contribui¢des de Kingdon (2014), a literatura pensa o impacto de ideias a
partir de trés dimensdes: na definicdo de problemas (problem stream), na
formulagao de politicas e alternativas (policy stream) e na mobilizacdo politica
(political stream) (Béland 2009a; Jaiani & Whitford 2011). Vejamos cada um
deles a seguir.

No que diz respeito ao primeiro ponto, trata-se de afirmar que ideias
vigentes em determinada drea de politica publica afeta o processo de conversao
de uma “condicdo” em “problema” e o seu enquadramento. Como observa
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14 Para o impacto do
keynesianismo na politica de
desemprego ver Heclo (1974,
pp-66-67 e pp.100-117).

15 Para exemplificar as
diversas dimensoes das ideias,
Walsh (2000) diz que o
thacherismo € uma
“ideologia”, um “paradigma
cognitivo” ou uma “estrutura
normativa”, enfim, um
“paradigma” de politica
econdmica, enquanto que o
monetarismo € uma “ideia
programadtica” ancorada
naquele paradigma. Cf. Walsh
(2000) e Campbel (1998).

16 Policy communities se
aproxima do conceito de think
tanks, definido como
organizagdes independentes
envolvidas na investigagao
multidisciplinar. Para
influenciar politicas publicas,
think tanks langam mao de
processos de influéncia
similares aos das policy
communities. Sobre este tema,
ver os trabalhos de Rich
(2005b; 2005a), Desai (1994)
e James (1993).
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Kingdon (2014), uma condig¢do (por exemplo, a pobreza) nunca é naturalmente
elevada ao status de problema publico a ser alvo de politica governamental.
Virias condigdes objetivas (por exemplo, catdstrofes, queda abrupta em deter-
minado indice) podem contribuir para isso, mas sdo de fundamental impor-
tancia também os “valores” dos participantes que atuam no processo decisorio.
Além disso, um problema precisa ser enquadrado, isto &, precisa ser apresen-
tado ao publico utilizando-se certas “categorias’” que as elites decisérias avali-
em ser de recep¢do mais positiva. Esse € um exemplo de como “paradigmas” e
“enquadramento” se constituem em dimensdes ideacionais diferentes a opera-
rem em momentos distintos do processo decisério (Kingdon 2014; Béland
2009b). Paradigmas sao parametros gerais que induzem seus portadores a lerem
uma condi¢do como problema, ja categorias sdo formas de “enquadrar” uma
condig¢do transformada em problema e apresentd-lo sob formulacgdo aceitdvel ao
sentimento ptiblico dominante. Dois atores com valores diferentes, um keyne-
siano e outro cristdo, por exemplo, podem perceber a condi¢ao de desemprego
como problema, mas tenderiam a enquadré-lo de maneiras diferentes: o keyne-
siano trataria o desemprego como resultado estrutural de ciclos econdmicos e
problema a ser combatido com politicas ativas de gastos publicos!*; o cristdo,
por sua vez, tenderia a vé-lo como um drama humano a ser abordado pela via da
filantropia. Nesse sentido, “pleno emprego” e “filantropia” seriam categorias de
enquadramento que operam dentro de parAmetros normativos mais gerais'>,

Ideias impactam também na selecdo de solucdes para problemas. Ou seja,
uma vez que uma condi¢do € transformada em problema e seu enquadramento €
dado sob determinada perspectiva, o que explica a escolha de uma solugdo em
detrimento de outras? Segundo Kingdon (2014), nesse momento do processo
decisorio, dois tipos de atores politicos sdo centrais: as policy communities,
como grupos de especialistas, fora e dentro do governo, que atuam em area
especificas de politica publica'®, e os policy entrepreneurs, agentes que inves-
tem seus recursos (tempo, energia, reputacdo, dinheiro) para influenciar o
processo decisorio. Nos dois casos, além de fatores objetivos (interesses,
recompensas, pressdo de grupos de interesse), especialistas e empreendedores
tém nos valores e ideias elementos condicionantes de suas agdes. Particu-
larmente no caso dos especialistas, paradigmas dominantes de areas cientificas
afins com a politica publica em questio sdo de grande importancia (Kingdon
2014). E nesse momento do processo decisério que ideias, usadas como “cren-
cas causais”, “ideias pragmadticas” (Goldstein & Keohane 1993; Campbell
2002) ou “crengas programadticas” (Hansen & King 2001), alimentadas pela ex-
pertise (Seabrooke & Wigan 2016), redefinem interesses, prescrevem solugdes
para problemas e geram programas de politicas publicas especificos (Ikenberry
1993). Essa dindmica é também observada em escala global. Seabrooke &
Wigan (2016), analisando o caso da politica fiscal global, argumentam que
ideias sdo alimentadas pela expertise e se constituem como arena de disputa na
defini¢do de grandes solucdes para os problemas de gastos e arrecadacéo dos
principais paises do mundo.

Por fim, ideias sdo importantes também na mobiliza¢do politica cotidiana,
pois para alguns autores € nesses espagos que reside a possibilidade de romper
certos padrdes institucionalizados. Como lembra Kingdon (2014), a Iuta poli-
tica constitui, ao lado da definicdo de problemas e alternativas, outro fluxo
essencial do processo decisorio. Ideias, para vingar, precisam enunciar pro-
blemas, formular solucdes e, por fim, virar proposta politica, o que demanda,
entre outras coisas, convencer varios atores, formar coalizdes de apoio e, para
tanto, contar com o empenho de political entreprenuers (Hogan & Feeney
2012). Aqui ideias podem ser utilizadas pelos political entreprenuers como
“armas”, isto €, como meio de estigmatizar formas antigas de encaminhar
conflitos (Blyth 2001) ou como focal points, isto &, como instrumentos ideaci-
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17" A partir da sociologia de
Goffman, Berger e Luckmann,
Béland (2005) diz que o
“enquadramentos da retérica”
baseia-se em “conjuntos
relativamente coerentes de
simbolos culturais e
representacdes politicas”.
Béland (2005, p.706).
Segundo Hochschild, porém,
“o estudo de como as ideias
afetam as agdes deve reservar
um papel para a inovagéo, a
criatividade, a inspiragdo e a
lideranga” (Hochschild 2006,
p.294).
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onais para ajudar a produzir consenso e viabilizar a acdo coletiva (Goldstein &
Keohane 1993). Para Béland & Cox (2016) ideias formam coalitions magnets,
definidas como a capacidade de alcancarem diversos individuos e grupos e
serem usadas estrategicamente por policy entrepreneurs para enquadrar inte-
resses, mobilizar apoiadores e construir coalizdes.

Para alguns autores, € nos espacgos da luta politica cotidiana que reside a
possibilidade de romper padrdes institucionais. No entanto, segundo Schmidt
(2010), a maior parte das teorias que incluem as ideias em seus modelos
explicativos tendem a pensé-las em termos de “paradigmas”. Ao fazé-lo, certa-
mente contribuem para mostrar como ideias, pela via da institucionalizacio,
produzem impactos de longa duragio sobre politicas publicas, mesmo quando
seus pioneiros jd nao estdo mais a frente de instituicdes que criaram (Goldstein
& Keohane 1993; P. Hall 1989; Rueschemeyer 2006). Porém, a énfase na ins-
titucionalizag¢@o de ideias n@o permite pensar mudangas, incrementais ou nao,
de politicas puiblicas. A institucionalizagdo funcionaria como uma espécie de
“bloqueio cognitivo”, gerando uma intelectual path dependence (Blyth 2001).

Para pensar mudangas de maneira sistemdtica € preciso analisar o “dis-
curso”, isto €, “o processo interativo de geracdo de ideias, deliberacdo e
legitimacdo”. Discurso, na definicdo de Schmidt (2010, p.15), “descreve ndo
apenas o que € dito, ou ideias que compdem o contetido substantivo do discurso,
mas também quem diz, para quem diz, onde diz e por que diz”. Esse processo
discursivo ocorre na ‘“esfera coordenadora de politicas publicas” e na “esfera
politica comunicativa” e ajuda muito a explicar as mudancas institucionais. O
discurso deve ser entendido como “troca de ideias”, como embates em torno do
enquadramento de ideias, isto €, “um processo de enquadramento e contra-
enquadramento”. Para participar de intera¢Oes discursivas, como vimos, 0s
individuos devem possuir foreground discursive abilities. Esse conceito €
essencial para explicar mudangas institucionais porque descreve a habilidade
para “comunicar ‘boas’ ideias sobre politicas publicas por meio de discursos
persuasivos, [0 que] ajuda atores politicos a ganharem eleicdes e a dar a atores
de politicas um mandato para implementar suas ideais” (Schmidt 2010, p.16).
Os atores, nesse processo, perseguem seus objetivos de acordo com suas ideias,
pensam e refletem sobre seus pensamentos, sobre suas agdes, sobre suas
interagdes e alteram seus pensamentos e agdes. Sdo atores sencientes, reflexivos
e criativos. Por isso, em meio ao embate discursivo, novas ideias podem surgir,
mesmo que nao previstas pelos limites cognitivos e normativos dos paradigmas
e visdes de mundo dominantes (Schmidt 2010; 2013)'7.

Na verdade, certas abordagens tributarias do institucionalismo discursivo
permitiriam fugir da antinomia entre permanéncia e mudanga. Esta seria, por
exemplo, a vantagem do conceito de “resiliéncia”, sistematizado por Schmidt &
Thatcher (2013). Esses autores mostram que o neoliberalismo, enquanto ideo-
logia econdmica, foi capaz de permanecer numa posicao hegemonica dentro do
embate discursivo no campo da politica econdmica exatamente porque se
revelou flexivel o suficiente para se adaptar aos novos desafios politicos
colocados pelas ideologias concorrentes sem, contudo, abandonar suas propo-
sicdes nucleares. Essa maleabilidade, segundo os autores, € inerente a essa
ideologia econdmica e sua falta de especificidade foi antes uma vantagem que
um problema na luta politica. Foi a resiliéncia do neoliberalismo que permitiu a
sua continuidade, mesmo quando de suas receitas resultava apenas o fracasso
econdmico.

Como vimos, a literatura informa sobre as condi¢cdes em que ideias impac-
tam (politico-institucionais, incerteza e path dependence) e como impactam
(agendando e enquadrando problemas, definidos programas e viabilizando
coalizdes pela via do embate discursivo). Mas, cabe perguntar, como € possivel
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18 Para George (1979, p.104),
o cédigo operacional “é mais
importante na determinagio de
preferéncias [de um individuo]
em rela¢@o a uma politica
publica (...) do que em
determinar a opg¢do que ele
finalmente escolhe”. Para
Chartier € preciso recusar a
ideia de uma relagdo causal
linear entre uma ideia e uma
prética em favor de uma
“cultura politica” geradora de
“um conjunto de discursos
concorrentes dentro de uma
drea unificada por referéncias
idénticas” (Chartier 2003,
pp.42-43.
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verificar o impacto de ideias em processos decisérios? A questdo € de natureza
metodoldgica. A resposta a ela € o que veremos a seguir.

VI. Como verificar o impacto das ideias

A literatura que discute a virada ideacional na andlise de politicas publicas
tem claras pretensdes causais ao defender que decisdes politicas sdo substan-
tivamente afetadas por ideias (Hochschild 2006). Como em qualquer enunciado
causal, exigem-se duas coisas: primeiro, negar a hipdtese nula, a saber, que
atores com interesses similares se comportardo de forma andloga mesmo que
tenham ideias diferentes; segundo, sustentar o raciocinio contrafatual por meio
de evidéncias mostrando que, caso aquelas ideias nio estivessem presentes, 0S
resultados politicos teriam sido diferentes (Goldstein & Keohane 1993).

Antes de discutir os procedimentos utilizados para operacionalizacdo de
afirmacdes causais, € importante lembrar a observagao feita por George (1979)
e Rueschmeyer (2006). Segundo tais autores, ideias nunca agem sozinhas, o que
equivale a dizer que sempre atuam juntas com outras varidveis contextuais.
Apesar da centralidade na estrutura de crencas dos individuos, ideias, ou
“codigos operacionais” na concepgdo de George (1979), nunca determinam
unilateralmente as decisdes. Decisdes politicas s@o sensiveis a diversas outras
varidveis, como consideracdes pessoais, politica doméstica, interesses organi-
zacionais, dentre outros'®. Mas se isso € verdade, como provar que ideias de fato
fazem a diferenca? A nosso ver, a literatura tende a operar, nem sempre de
maneira conjunta, com quatro procedimentos: (1) a identificacdo do contetido
substantivo das ideias cujo impacto se propde analisar; (2) o uso de desenho
comparativo de pesquisa; (3) o procedimento da congruéncia e, por fim, (4) o
process tracing. Vejamos cada um deles separadamente.

Qualquer estudo que pretenda conferir as ideias lugar de destaque na
explicacdo dos fendmenos politicos deve, antes de tudo, delimitar claramente o
conteudo das ideias que supostamente causam impacto nas decisdes (Halpern
1993; Alston et al., 2016). Ao fazer isso, o analista identifica, no mesmo movi-
mento, a singularidade da ideia em questdo diante das demais configuragdes
ideacionais. Portanto, como observa Béland (2005), uma das primeiras ques-
tdes a serem respondidas pelo analista € saber se existem diferengas reais entre
as ideias sustentadas por distintos grupos e se estas implicam em diferentes
politicas. Para identificar a singularidade da ideia em questdo € preciso analisar
sua estrutura discursiva de modo a captar, como sugere Béland (2009b), os rhe-
torical frames a partir dos quais uma ideia enquadra problemas de politicas
publicas. H4 diversos métodos que permitem identificar essas estruturas discur-
sivas (Mohr 1998; Wilkerson et al., 2015; Kangas et al., 2014).

Virios autores adotam e/ou iniciam suas andlises a partir desse proce-
dimento (Mandelkern & Shalev 2010; Dobbin 2004; Bleich 2003; Skogstad
1998; Béland & Cox 2016; Hansen & King 2001). P. Hall (1989), por exemplo,
procura definir o keynesianismo como politica de gerenciamento anticiclico da
demanda agregada, o que implicaria aceitar a intervengdo governamental na
economia e ter uma visdo oposta a0 monetarismo sobre o papel da politica fis-
cal. Berman (1998) descreve as “crengas programaticas” da social-democracia
na Alemanha e na Suécia a fim de mostrar sua consisténcia interna e seus efeitos
diferenciados nos dois paises. Cox (2004) delineia os contornos do que ele
chama de “modelo escandinavo” de welfare, baseado nos pilares do univer-
salismo, da solidariedade e da desmercantilizag@o, a fim de mostrar como tais
pilares impdem, em detrimento de ideais baseadas no laissez-faire, uma path
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dependence nas politicas sociais dos paises nérdicos. Heclo (1974) acompanha
o desenvolvimento de ideias sobre politicas sociais em campos especificos
(desemprego, pensdes e aposentadoria), descrevendo de maneira exaustiva as
ideias que conduziram a discussdo nessa drea. Béland (2007) oferece uma visao
dindmica da politica de seguranga social americana, enfatizando os momentos
significativos de mudanga politica. Arts & Buier (2009) descrevem as ideias
ligadas a sustentabilidade, biodiversidade e governanca e analisam como elas
modificaram a politica florestal mundial a partir dos anos de 1980. Jacobs
(2009) descreve as visdes que influenciaram a politica alemd de pensdes
publicas entre 1880 e 1950. E, por fim, Gofas (2001) descreve como a Unido
Econdmica e Monetdria, 6érgdo da Unido Europeia responsavel pela conver-
géncia de politicas econdmicas, institucionalizou ideias “alemas” em seu pro-
cesso de formacao atual.

Ao alegarmos que ideias afetam decisdes politicas estamos afirmando a
existéncia de correlacdo entre o conteido dessas ideias e o que ocorre na politica
publica. Mas como saber se essa correlacdo ndo € espuria? O desenho de
pesquisa comparativo, na medida em que permite controlar varidveis, produz
conclusdes mais robustas nesse campo. Para evidenciar o peso causal de ideias,
recorre-se em geral & comparagdo entre casos positivos e negativos — o método
da diferenca, de Stuart Mill (1886) — ou o most similar systems design descrito
por Przeworsky & Teune (1982), em que casos similares em varios aspectos
diferenciam-se quanto ao fendmeno a ser explicado e quanto a presenga (ou
auséncia) de uma suposta varidvel explicativa. Sdo inimeros os autores que
utilizam a comparagdo para ilustrar a correlagdo entre ideias e politicas pu-
blicas: alguns comparam politicas diferentes em um mesmo pais (Walsh 2000;
Goldstein 1988; Kingdon 2014; Larsen & Andersen 2009; Ferejohn 1993);
outros comparam politicas similares em um mesmo pais (Mandelkern & Shalev
2010; Ferejohn 1993) e ao longo do tempo (Alston er al., 2016); existem
aqueles que comparam politicas similares em paises distintos (Heclo 1974;
Skogstad 1998; Cox 2001; Blyth 2002).

Berman (1998), por exemplo, buscou explicar por que a social-democracia
sueca, diferentemente da alema, foi capaz de produzir uma politica de aliangas
antifascista. Segundo ela, a resposta encontra-se no legado ideacional espe-
cifico de cada partido. Cox (2001), comparando Alemanha, Dinamarca e
Holanda, pergunta-se por que os dois tltimos paises foram capazes de avancar
em politicas de reforma do welfare state, enquanto que a Alemanha ndo. Hogan
& Feeney (2012) questionam sobre por que a presenga de crises econdomicas nos
Estados Unidos e na Suécia produziu, no inicio dos anos 1980, resultados tdo
distintos como a clara redefini¢ao da politica econdmica americana em dire¢do
ao neoliberalismo e a permanéncia da orientagdo social-democrata na Suécia.
Skogstad (1998) discute a excepcionalidade da agricultura e o paradigma da
assisténcia tendo em vista os casos americanos e europeu. Mandelkern &
Shalev (2010) examinam por que dois planos econdmicos aparentemente simi-
lares obtiveram niveis de aceitacdo e sucesso diferentes em Israel. Dobbin
(2004) investiga as diferentes participagdes do Estado no desenvolvimento in-
dustrial, considerando o desenvolvimento da politica ferrovidria na Franca e
Estados Unidos. Bleich (1998) observa a aplicagdo da ideia de multicul-
turalismo nas politicas de educagdo inglesa e americana e alguns anos mais
tarde analisa as politicas raciais na Gra-Bretanha e Franga (Bleich 2003).
Hansen & King (2001) se preocupam com politicas de migragao e esterilizag@o
nos Estados Unidos e Gra-Bretanha, enquanto Bhatia & Coleman (2003)
dedicam atencdo aos discursos utilizados nas politicas de saide canadense e
alema no final dos anos 1980. White (2002) examina o legado do estado de
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bem-estar americano e canadense para explicar os niveis de prestacdo de
cuidados a crianga, demonstrando a importancia das ideias como fatores causais
no desenvolvimento de politicas ptiblicas nos dois paises.

z

A grande contribuicdo nesse ponto €, sem divida, de George (1979).
Segundo este autor, o método da congruéncia tem duas caracteristicas. Primei-
ramente, como jd dissemos, trata-se de identificar da maneira mais sistemdtica
possivel as ideias de um determinado agente. Em seguida, o investigador
procura mostrar se as preferéncias ideacionais do agente sdo consistentes com
suas decisdes. Nesse sentido, o método se caracteriza como dedutivo, pois se
decisdes correspondem as crencas, deduz-se que as decisdes sdo o que sdo por
causa das crencas. Obviamente, essa estratégia analitica coloca duas questdes
metodoldgicas importantes (George 1979; Yee 1996).

A primeira delas refere-se a natureza da correlag@o entre ideias e decisdo,
que pode ser espuria. Decisdes podem ser o que sdo ndo por causa da crenca,
mas por outra razdo qualquer, apesar da congruéncia entre elas. Esse problema
se torna mais complexo se crengas forem ambiguas e, por isso, consistentes com
mais de um tipo de decisdo. Como atenuar esse problema? H4 duas maneiras.
Em primeiro lugar, € preciso realizar uma andlise diacronica. Como afirma
George (1979, p.107), “a confianca de que a consisténcia entre crencas e agdes
tem significancia causal € reforcada se for encontrada repetidamente numa
sequéncia de decisdes inter-relacionadas tomadas por um ator ao longo de um
periodo”. A segunda maneira, como ja dissemos, € a comparacgio, que permite
dar sustentabilidade ao raciocinio contrafatual de que as decisdes observadas
ndo teriam sido tomadas se as crengas em questdo ndo estivessem presentes.
Assim, se, por um longo periodo, constatamos reiteradamente a presenca de
determinadas ideias e de decisdes a elas congruentes e, a0 mesmo tempo,
analisando outros casos similares, também por um longo periodo, constatamos
que a auséncia das mesmas ideias convive com a auséncia de decisdes seme-
lhantes, temos razodveis evidéncias para produzir uma “inferéncia causal”
(Goldstein & Keohane 1993). Ou seja, quanto mais a andlise for estendida no
tempo e mais o desenho de pesquisa se aproximar da comparag@o entre casos
positivos e negativos, mais poderosas serdo as inferéncias causais.

Muitos autores trabalham com esse procedimento, ainda que nem sempre o
explicitem. Por exemplo, P. Hall (1986) mostra que, do pés-guerra até o final
dos anos 1970, havia clara presenca de ideias keynesianas na politica econo-
mica britanica e como ela se relacionava fortemente com atores que estavam a
frente das principais agéncias do Estado. Goldstein (1988) procurou mostrar
como determinadas orientag¢des ideoldgicas predominam em diferentes poli-
ticas de comércio exterior nos Estados Unidos ao longo do tempo e como isso
estd relacionado com o desenho institucional (mais ou menos centrado no
Executivo) e a ideologia dos decisores (mais ou menos propensos a defender o
livre-comércio). Heclo (1974), por sua vez, analisa o desenvolvimento das
politicas sociais na Gra-Bretanha e Suécia, do século XVII ao século XX,
mostrando a relac@o entre ideias, politicas passadas e decisdes presentes. Walsh
(2000) também compara diferentes politicas (monetarismo, reforma do Na-
tional Healrth Service (NHS) e relagdo entre governo central e local) na
Gra-Bretanha ao longo do tempo, procurando mostrar como a existéncia (ou
nao) de congruéncia entre ideias e decisdes tem a ver com arranjos institu-
cionais e apoio social. Kurzer (2013) analisou como os principios defendidos
pela Comissdo Estratégia de Emprego da Unido Europeia (EU), que exigia
politicas de ativagdo do mercado de trabalho, afetaram a aposentadoria por
invalidez na Holanda. Para o autor, os relatdrios e as recomendacdes da UE
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19 Os atores sugerem que,
além do process tracing, os
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geraram apoio (técnico e popular) as reformas, havendo clara congruéncia entre
a nova lei de 2006 e os principios da comissdo. Acharya (2004) monitorou a
penetragdo de normas internacionais em paises da ASEAN, mostrando a relagdo
entre ideias “estrangeiras” e a regulamentacdo das leis nacionais. Schmidt
(2014) examinou a conformidade entre o “discurso coordenativo”, acordado
por lideres no ambito decisério da UE, e o “discurso comunicativo” utilizado
pelos estados-membros para comunica¢do com o mercado e a populagdo em
geral. A autora sugere que, em relagdo aos mercados especificamente, os lideres
da UE propuseram solugdes consideradas tardias e errdneas. J4 em relacdo a
populacio, Schmidt (2014) argumenta que a comunicagdo equivocada e enga-
nosa abriu o campo politico-ideoldgico aos extremos tanto da direita quanto da
esquerda.

Mostrar que A € causa de B ndo significa, porém, revelar como A causa B
ou, dito de outra forma, ndo evidencia o mecanismo causal da acdo. A compa-
racdo e a congruéncia, que robustecem os enunciados causais acerca da relacio
entre ideias e decisdes, nao tornam visiveis 0s mecanismos que permitem ideias
se traduzirem em decisdes. A unica forma de fazé-lo € recuperar o processo
causal que liga A a B. Isso pode ser feito por meio de process tracing, que é uma
densa narrativa do processo decisorio com objetivo de apresentar sua “histéria
causal” (Schmidt & Radaelli 2004; George 1979; Campbell 2002; Yee 1996;
Larsen & Andersen 2009; Berman 1998; Jacobs 2015) ou documentar a “tape-
caria de histdrias” produzida por determinada ideia (Wilkerson et al., 2015).
Isso pode ser feito atentando-se para os micromecanismos do processo deci-
sorio. No entanto, ¢ facil perceber que tal método é de complexa utilizac?o, ja
que os dados necessdrios para compor a narrativa dificilmente estdo a dispo-
sicdo dos analistas e as fontes mais imediatamente acessiveis tendem a ser muito
enviesadas (pois sdo quase exclusivamente oficiais). Cabe ao analista, portanto,
ser muito reflexivo e lancar mdo de um conjunto de procedimentos alternativos
para gerar informacdes mais confidveis, como entrevistas em profundidade com
especialistas e decisores, jornais, surveys de opinido publica etc. (Goldstein &
Keohane 1993; Béland 2005; Jacobs 2015).

Metodologicamente, a conjugacdo do process tracing com densa descri¢cao
das ideias e com andlise longitudinal pode gerar dados robustos que permitiriam
dizer com aceitdvel grau de precisdo como e por que as coisas ocorreram de
certo modo e ndo de outro. A andlise longitudinal € particularmente importante,
pois fornece um hoop test capaz de revelar algo necessdrio a condigdo de
validade de qualquer teoria ideacional, isto €, que ideias variam indepen-
dentemente das condi¢cdes materiais do contexto em andlise. Como sdo estudos
que lidam com um pequeno nimero de casos, a estratégia qualitativa de
apresentar uma densa descrigdo histdrica e longitudinal da conex@o entre ideias
e escolhas politicas € tecnicamente vidvel e metodologicamente aconselhavel
(Lieberman 2002; Yee 1996; Jacobs 2015).

Schmidt & Radaelli (2004) utilizam o process tracing para analisar as
modificacdes institucionais e politicas ocorridas na Europa pés-Unido Euro-
peia. Os autores delineiam os principais fatores identificados na literatura
especializada e, em seguida, procuram estabelecer relagdes causais entre apren-
dizagem institucional, mudancas politicas e discursos no processo de integragao
europeia. Utilizando procedimentos semelhantes, Béland & Cox (2016) rastrea-
ram como trés ideias (sustentabilidade, inclusdo social e solidariedade) foram
criativamente empregadas para construir novas coalizdes politicas em escala
mundial”. Larsen & Anderson (2009) buscam acompanhar, na Dinamarca, a
influéncia de novas ideias econdmicas em trés dreas: seguro-desemprego,
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estudiosos também podem
analisar ideias examinando seu
ciclo de vida e explorar como
e se tais ideias deixaram de ser
“fmas” para coalizdes ao longo
do tempo.

VII. Conclusoes

20" A saber: (1) existem
diferengas entre ideias de
grupos sociais distintos no
interior de determinado
sistema social?; (2) existe
relacdo entre essas diferencas
e algum evento no sistema
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aposentadoria precoce e tributagdo. Bleich (2003) segue o desenvolvimento
ideacional que deu origem a distintas politicas raciais na Gra-Bretanha e Franga
durante a década de 1960. O mesmo foi realizado por Hansen & King (2001) ao
analisar ideias eugénicas e as politicas de migragdo e esterilizacio nos Estados
Unidos e Gra-Bretanha (Hansen & King 2001). Helgadéttir (2016) mostra, por
meio do procedimento de rastreamento, como um conjunto especifico de ideias
econdmicas italianas, formuladas pela primeira vez na primeira metade do
século XX, desempenhou importante papel na formulacdo de respostas a Gran-
de Depressdo, estabelecendo os contornos da doutrina de “austeridade expan-
sionista” que pregava cortes de despesas publicas como motor para crescimento
econdmico. Walsh (2000) lanca mao do process tracing para entender o modo
pelo qual a presenga de uma ideia se vincula ao seu sucesso no processo
decisério; com muito mais folego Heclo (1974) acompanha o desenvolvimento
das politicas sociais durante longo periodo na Gra-Bretanha e Suécia. Kingdon
(2014) realiza magistral acompanhamento da visibilidade ptiblica de ideias, sua
presenca entre agentes politicos governamentais e ndo governamentais, sua
recepcao entre burocratas e especialistas e, por fim, seus impactos decisorios.
Berman (1998) acompanha passo a passo o processo histérico que levou a so-
cial-democracia sueca a desenvolver uma perspectiva prépria, bastante diferen-
te da de sua congénere alema, em relagdo a quatro pontos programaticos fun-
damentais (o marxismo, a democracia, a transi¢ao para o socialismo e a luta de
classes). Em seguida, mostra como essas crengas programadticas viabilizaram,
no caso da Suécia, a luta pelo sufrdgio universal e a formulagdo de uma alianca
de classe que resultou na introdug@o precoce do keynesianismo naquele pafs.

Apesar do predominio de técnicas qualitativas, existem algumas tentativas
de aplicar técnicas quantitativas no uso do process tracing. Wilkerson et al.
(2015), por exemplo, buscaram tracar a evolucdo de ideias sobre o Patient Pro-
tection and Affordable Care Act (PPACA) no processo legislativo americano.
Para tanto, utilizam o método de reutilizag@o de texto (fext reuse approach) para
rastrear o progresso do discurso democrata e republicano; Chwieroth (2007)
também procurou acompanhar, de forma quantitativa, a influéncia de ideias do
Fundo Monetdrio Internacional (FMI) na abertura de conta de capital, ou seja,
na liberalizacdo financeira de diversos paises do mundo; Kogut & Macpherson
(2011) usam testes estatisticos para medir o impacto das ideias dos economistas
americanos nas politicas de privatizacdo e de independéncia do Banco Central.
Isso para ndo nos referirmos aos j4 tradicionais procedimentos quantitativos da
estatistica Iéxica utilizada para identificar as estruturas mentais subjacentes aos
discursos, descritos por Prost (2003).

Enfim, como usualmente ocorre nas ciéncias sociais, ¢ sempre muito dificil
apresentar a smoking gun de uma relacao causal. A situacio se repete no campo
de estudo em questdo. Por essa razdo, parece-nos que a apresentacao de achados
robustos acerca do impacto de ideias exige o uso combinado da andlise discur-
siva, da comparacdo, da congruéncia e do process tracing. Essa combinacio
pode permitir ao analista responder as trés questdes formuladas por Parsons
(1965)*, cujas respostas seriam necessdrias para afirmar (ou negar) o impacto
causal de configuracdes ideacionais no interior de um sistema social.

Ideais importam. Seria estranho imaginar que aquilo que os operadores das
instituigdes politicas pensam sobre o mundo ndo afetasse suas agdes. Pensar em
acdes desprovidas de ideias, na verdade, parece-nos impensavel. Com base na
literatura, apresentamos, primeiro, a interlocugdo critica entre as varias verten-
tes da teoria institucionalista. Procuramos mostrar como essas diversas corren-
tes inserem as ideias nos seus modelos explicativos. Discutimos os limites e
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social?; (3) essa relag@o ndo se
deve a nenhuma outra varidvel
independente?
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vantagens das diferentes propostas e apresentamos, de acordo com a literatura,
os avangos tedricos propiciados pelo chamado institucionalismo discursivo. Em
seguida, apontamos como a literatura que defende a inclusdo das ideias na
andlise dos fendmenos politicos identifica varias dimensdes ideacionais, como
ela hierarquiza ideias em fun¢@o de sua capacidade estruturante e de sua
abrangéncia. Discutimos ainda as circunstincias (politico-institucionais, de
incerteza e de path dependence) que favorecem os impactos ideacionais e 0s
modos pelos quais as ideias afetam as decisdes (definindo problemas, selecio-
nando alternativas, viabilizando coalizdes). Por fim, apresentamos os procedi-
mentos metodolégicos (descricdo, comparacdo, congruéncia e process tracing)
utilizados pelos pesquisadores para produzirem enunciados causais robustos
nessa drea de estudo, comprovando a efetividade da andlise ideacional.

A defesa da explicagdo ideacional frente as demais correntes tedricas,
porém, ndo implicou adotar a posi¢do de que as ideias seriam o unico fator
explicativo dos fendmenos politicos. Isso seria tdo absurdo quanto qualquer
outro tipo de reducionismo que assombra as ciéncias sociais de tempos em tem-
pos. Os préprios adeptos da virada ideacional reconhecem que o idealismo € um
perigo a se evitar e afirmam que o impacto das ideias ocorre sempre acompa-
nhado do peso dos fatores estruturais. Mas se as ideias sdo apenas uma causa en-
tre outras, quais seriam de fato os avancos que a virada ideacional teria
propiciado para a nossa disciplina? Sem querer responder plenamente a essa
questdo, acreditamos ser possivel indicar trés pontos importantes que deveriam
fazer parte de qualquer resposta acabada a ela. Apresentamo-los separadamente
a seguir.

O primeiro deles foi sumarizado na sec¢io III do presente artigo. Acredita-
mos que a perspectiva ideacional pode ser analiticamente rentdvel na medida
em que professa a autonomia das ideias frente aos interesses e, por extensao, a
sua condicdo de varidvel explicativa central para entender os processos poli-
ticos. Como consequéncia dessa posi¢ao, confere centralidade aos atores e a sua
capacidade de reflexdo, rejeitando a posi¢do pouco plausivel da intercam-
bialidade dos individuos. Ao fazer isso, porém, ndo cai numa antinomia pobre e
simplista entre o “mundo material” e o “mundo ideal”. Os autores vinculados a
essa literatura jamais deixaram de pensar como determinadas condi¢des sociais
e politicas sdo importantes condicionantes da eficicia de uma ideia. Talvez nada
possa sintetizar de forma mais adequada essa posi¢do intermedidria entre um
materialismo tacanho e um idealismo delirante do que a velha, mas verdadeira,
afirmagdo de que os homens fazem a sua prépria histéria, ainda que em
circunstancias nao escolhidas por eles. Para essa literatura, € pouco plausivel
pensar que se faca histéria sem ideias.

Nesse sentido, apesar de explicitamente recusarem qualquer monismo ex-
plicativo que pudesse redundar num idealismo pouco crivel, pode-se dizer que
explicagdes ideacionais fornecem aquele “tropeco” causal a que se referia
Bloch (2002). Ou seja, € inegavel que as condi¢des estruturais tém o poder de
tornar alguns eventos mais provaveis do que outros. No entanto, por mais fortes
que sejam tais condicionantes, ainda assim um leque de escolhas potenciais
estard a disposi¢@o dos atores politicos e a escolha efetivamente feita pode ser,
em grande medida, explicada pelas ideias que eles tém acerca do que fazer em
determinado momento. Os estudos comparativos aqui listados mostram ampla-
mente como explicagdes “objetivistas”, que procuram derivar as decisdes dos
atores de suas posicdes estruturais (materiais ou institucionais), mostram-se
incapazes de explicar adequadamente casos estruturalmente similares, porém
distintos quanto aos resultados politicos.

Em segundo lugar, a plausibilidade da proposi¢ao acerca do papel causal das
ideias ndo era cientificamente suficiente. Era preciso mostrar, primeiro, que
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ideias podem ser varidveis explicativas de direito préprio, isto €, ndo redutiveis
a outras varidveis contextuais, para, em seguida, revelar os procedimentos que
permitissem operacionalizar essa proposicdo empiricamente. Nesse sentido, a
literatura em questdo se esforgou por combinar descri¢do, diacronia e com-
paracdo de modo a produzir enunciados causais robustos. Ciente do cardter
fugidio do seu objeto e das dificuldades de mensurd-lo adequadamente, a
literatura da virada ideacional cercou-se de procedimentos que poderiam au-
mentar a forga de suas proposi¢des. Por essa razdo, quase todos os trabalhos, e
mais especificamente os livros, sdo marcados por longas e densas descricdes
dos fendmenos a serem explicados, assumem um desenho conscientemente
comparativo e mantém um intenso didlogo com as explicacdes alternativas. Os
autores filiados a essa corrente parecem querer dizer que nao € possivel fazer
ciéncia sem descricdo, sem historia e sem comparacao.

Por fim, parece-nos que a explicagdo ideacional tem a capacidade de
incorporar varidveis importantes para outros modelos explicativos. Para ficar
num tnico exemplo, € impossivel pensar a path dependence intelectual sem
levar em considerag@o o processo de institucionalizagao das ideias e os efeitos
de longo prazo que o acompanham. Continuidades ideacionais, portanto, ndo
podem ser pensadas separadamente de instituigdes. Nao por outra razdo, vérios
autores filiam essa literatura a familia das teorias institucionalistas, como
vimos. No entanto, por mais socialmente significativo que seja o processo de
reproducdo institucionalizada das ideias, a introdugdo de varidveis ideacionais
no modelo explicativo permite levar em consideragdo outros dois aspectos
importantes para entender as institui¢des e seu funcionamento: de um lado, suas
origens e o quadro mental dos seus construtores, que terminard por moldar a
forma final assumida por elas; de outro, os embates discursivos que ocorrem
dentro e fora das instituigdes e que sdo capazes de altera-las, refunda-las ou
mesmo criar novas instituicdes. O institucionalismo da virada ideacional se faz
presente por uma preocupagdo recorrente com a origem das instituicdes, o seu
tipo, a sua reproducio no tempo e sua transformacdo. Desse modo, pretende
explicar por que as coisas sd0 como sdo, por que continuam a sé-lo e por que
mudam.
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The Ideational Turn: When and How Ideas Matter

Abstract

This bibliographic essay analyzes the literature known as “ideational turn”. Its purpose is, firstly, to summarize the criticisms of this lit-
erature to the institutionalist perspectives with which it dialogues; Secondly, to systematize its theoretical advantages and, finally, to
identify the methodological tools used by researchers affiliated to it. The essay is based on the analysis of a wide range of books and ar-
ticles published on the subject mostly over the last twenty years. Through this bibliographic review, we were able to show how the lit-
erature of the ideational turn allows us to include ideas in the explanations of political phenomena. The inclusion of ideas, in turn,

requires a pluralistic methodological stance that can represent important advances for political science.
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