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QUAL E O PAPEL DO CONHECIMENTO
NA ACCAO PUBLICA?'

BERNARD DELVAUX ™

RESUMO: Neste artigo, propomos analisar o papel do conheci-
mento na acgdo publica, adoptando uma perspectiva que se afas-
ta quer da ideia que o conhecimento ¢ um mero instrumento nas
mios dos actores mais poderosos, quer, ao contrdrio, que é uma
maneira eficaz de evitar a predominincia dos interesses e das ide-
ologias. O nosso quadro conceptual comega com a andlise do co-
nhecimento usado para colocar problemas ou apresentar reco-
mendagbes no topo da agenda. A circulagio desse conhecimento
¢ entendida como sendo estruturada por circuitos de conheci-
mento, mais ou menos estdveis. Esses circuitos sao vistos como
um dos quatro factores que estruturam o que acontece em cada
uma das cenas, vdrias e interligadas, que estdo envolvidas no pro-
cesso de acgdo publica. Este quadro teérico ajuda a analisar nao s6
os estudos de caso especificos, mas também as variagdes do lugar
ocupado pelo conhecimento, em fun¢io do tempo, dos paises e
dos sectores em que se exerce a acgdo publica.

Palavras-chave: Acgao publica. Circuito de conhecimento. Conheci-
mento. Interdependéncia. Paradigma.

‘WHAT IS THE ROLE OF THE KNOWLEDGE IN THE PUBLIC ACTION?

ABSTRACT: In this paper, we try to analyze the role of knowledge
in public action without regarding knowledge as a simple instru-
ment in the hands of the more powerful actors or, on the contrary,
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as an efficient way to avoid the predominance of interests and ide-
ologies. Our conceptual thought starts with an analysis of the
knowledge used to put problems and recommendations at the
front of the agenda. The circulation of this knowledge is believed
as structured by more or less stable knowledge circuits of knowl-
edge. Those circuits are seen as one of the four factors structuring
what happens in each of the numerous and interlinked scenes in-
volved in the public action process. This theoretical schema helps
to analyze specific case studies, but also variations of the place of
knowledge according to time, countries and sectors.

Key words: Public action. Circuit of knowledge. Knowledge. Inter-
dependence. Paradigm.

s relagdes entre conhecimento e politica sdo estudadas cada vez

com mais frequéncia. Este interesse decorre, em parte, das gran-

des transformagdes societais. Entre outros factores, o aumento
exponencial do acesso 2 informacdo e a subida do nivel de certificagio
académica da populagdao multiplicaram o ndimero de actores que mo-
bilizam o conhecimento para agirem no plano politico. Pelo mesmo
motivo, muito mais do que antigamente, os actores politicos sio obri-
gados a justificar racionalmente as suas propostas e as suas opgoes. E,
cada vez mais, as préprias politicas ptiblicas pdem em prdtica disposi-
tivos de regulagio baseados na difusio de conhecimentos. Estas evolu-
¢oes foram resumidas em nogoes, hoje em dia muito popularizadas,
tais como “sociedade do conhecimento”,! “new public management’* ou
“pés-burocracia’,? conceitos de resto muito pobres no plano analitico,
em que os dois dltimos, por meio da utilizagao dos prefixos new ou
pds, sublinham a existéncia de uma mudanga sem, contudo, designa-
rem claramente no que consiste a novidade.

Um modelo de andlise que se afasta das correntes de investigacao
dominantes

Hoje em dia, as abordagens vulgarmente desenvolvidas nos es-
tudos das relagdes entre conhecimento e politica padecem, do nosso
ponto de vista, de diversas limitagées. Uma delas tem a ver com a defi-
ni¢ao demasiado restritiva da nog¢ao de conhecimento. Com efeito,
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muitos investigadores ainda reservam esta etiqueta para os saberes,
cuja formalizagdo se aproxima da que estd em vigor no campo cienti-
fico. Os saberes menos formalizados sio considerados como se nio fi-
zessem parte do objecto de investigagdo. Esta opgao leva a uma ou-
tra, que consiste em distinguir com bastante clareza o mundo dos
produtores de conhecimentos, dos quais os produtores cientificos
constituiriam a figura emblemdtica, e o dos utilizadores de conheci-
mentos, ao qual pertenceria a classe dos politicos. Deste tipo de abor-
dagens decorre logicamente uma concepgiao linear das relagdes entre
conhecimento e politica, onde o conhecimento é entendido como um
objecto que passa do primeiro mundo para o segundo mundo, do lu-
gar de produgdo para o lugar de utilizagio. Os investigadores, ao par-
tirem destas premissas, interessam-se prioritariamente pela forma
como os conhecimentos produzidos no campo cientifico (entendido
como relativamente auténomo) sio seleccionados e transformados no
momento em que emigram para a esfera politica.

Para além disso, as abordagens mais correntes fazem muitas ve-
zes uma opgio clara quanto a0 modo como sio concebidas as relagoes
que o conhecimento mantém com os interesses ou as crengas. Alguns
investigadores partem do postulado de que os conhecimentos mobili-
zados no debate publico nio passam de um verniz que esconde os in-
teresses ¢ as relagdes de forga em presenga, elementos que consideram
como os verdadeiros factores explicativos das politicas publicas. Estes
autores pensam que “as varidveis ideacionais representam apenas a pon-
ta do iceberg da “politica publica”, isto ¢, o epifenémeno do processo
de desenvolvimento de uma politica publica, e que as ideias s3o deter-
minadas pelos interesses, talvez dissimulados sob a ponta do iceberg,
mas sempre muito fortes e sélidos na determinagio das trajectdrias de
uma politica” (Radaelli, 2004, p. 368). Outros investigadores poem a
ténica nas crengas e quadros cognitivos, sublinhando quanto a defini-
¢do dos problemas e das preconizagbes estd dependente de paradigmas
(Hall, 1993), de referenciais (Muller & Surel, 1998) ou de core beliefs
(Sabatier & Jenkins-Smith, 1993), isto ¢, de quadros cognitivos mais
ou menos durdveis que fixam, muitas vezes de maneira inconsciente,
as balizas do debate publico e das politicas publicas. Um terceiro gru-
po de investigadores pensa que os conhecimentos podem libertar os
actores e o processo politico do dominio dos interesses e das crengas,
ou, dito de outro modo, podem tornar a ac¢io politica mais racional.
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O trabalho do primeiro grupo de investigadores consiste logica-
mente em desvendar o que se esconde por detrds dos discursos e, muitas
vezes, em denunciar a instrumentalizacio dos conhecimentos cientificos
pelos actores politicos. O trabalho do segundo grupo é um pouco seme-
lhante, empenhando-se em mostrar quanto os decisores sio prisioneiros
de quadros cognitivos, de que dificilmente conseguem tomar conscién-
cia e libertar-se. Em relago ao terceiro grupo, o que estd em causa é,
sobretudo, identificar e eventualmente promover dispositivos que per-
mitam fazer triunfar o conhecimento sobre os interesses € as crengas. Tra-
ta-se também de denunciar o que, no campo cientifico ou no campo po-
litico, cerceia o “bom” uso dos conhecimentos em politica.

Sem negarmos os contributos destas trés correntes, julgamos que
¢ pertinente propor uma outra abordagem,* comegando, primeiro que
tudo, por abandonar uma defini¢io do conhecimento que, mais ou
menos explicitamente, o reduz ao conhecimento cientifico. Esta posi-
¢do parece indispensdvel quando se colocam no cerne da investigagao
as questoes da competicdo, da selec¢io e da mistura dos diferentes ti-
pos de saberes no processo politico. Com efeito, estas questdes convi-
dam-nos a prestar aten¢io aos saberes aos quais dificilmente se reco-
nhece o estatuto de conhecimento, embora atraiam — por vezes de
maneira crescente — a atengio dos decisores. E o que acontece, por
exemplo, com os saberes “laicos” (lay knowledge):

Muitas vezes formulados de maneira rudimentar e enraizados, essencial-
mente, em observagdes e andlises subjectivas, parece fécil menosprezar e
por de lado estes saberes “laicos”, embora isso nio seja possivel porque os
préprios decisores tém cada vez mais tendéncia a considerd-los como ele-
mentos vitais do processo politico.” (Sturdy, 2008, p. 4-5).

Apesar da nossa preocupagao em nio adoptar uma definicio ex-
cessivamente restrita de conhecimento, também nio adoptaremos uma
defini¢do tao abrangente como a de alguns autores, que consideram
também como conhecimento qualquer saber incorporado e que muitas
vezes se tornou inconsciente. Preferimos atribuir a este dltimo grupo o
nome de representagdes® e reservamos a designacio de conhecimento
para tudo o que pretende dizer o real e ¢ transmitido por meio da lin-
guagem oral, escrita (textos, quadros estatisticos...), ou iconogrdfica
(gréficos, fotografias, desenhos, filmes...). As produgdes cientificas ins-
crevem-se nos contornos deste tipo de defini¢io, mas elas coabitam e
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estdo em competi¢io com uma grande variedade de saberes profissio-
nais, profanos, dos utilizadores, do governo, dos media... que também
consideramos como conhecimentos.

Este alargamento da defini¢io leva-nos a abandonar um modelo
de andlise linear que presume que, de um lado, estdo produtores de
conhecimento e, do outro, utilizadores de conhecimento. O conheci-
mento j4 nio se apresenta entdo como um objecto que se desloca em
sentido tnico dos “produtores” para os “utilizadores”, mas como um
processo continuo de circulagdo, de transformacio, de juncio, de divi-
sdo e de recomposicio dos saberes. Em tal processo, no decurso do qual
os diversos tipos de conhecimentos acabam sempre por se combinar,
transformando-se e circulando, participam diferentes autores, simulta-
neamente produtores, tradutores e utilizadores.

A adopgio deste ponto de vista permite também que nio nos
cinjamos as posturas criticas dos investigadores que revelam os interes-
ses e as crengas, ou as que se poderiam qualificar de gerencialistas ou
tecnocrdticas, uma vez que promovem um processo de decisio mais ra-
cional. Esta nossa vontade de nio nos limitarmos a uma leitura critica
ou tecnocrdtica permite compreender melhor o lugar, que nio é mar-
ginal mas também ndo ¢ preponderante, desempenhado pelo conheci-
mento nos processos de acgio publica. Com efeito, a nossa abordagem
permite questionar as relagdes de interdependéncia estabelecidas por
vérios modelos tedricos, entre, por um lado, os conhecimentos mobili-
zados no campo politico e, por outro, as crengas ou os interesses. As-
sim, em vez de considerar que os conhecimentos mobilizados sio ne-
cessariamente determinados pelos interesses, encaramos como mais
verdadeiro o facto de “as ideias dos actores afectarem em primeiro lu-
gar a maneira como definem os seus interesses”” (Campbell, 2002, p.
22), e combatemos “a tentagio de considerar automaticamente como
hipétese que as ideias sé sio importantes quando os interesses falham.
(...). A forma como os actores concebem os seus interesses é afectada
pelas ideias. (...). H4 uma interac¢do intermindvel entre ideias e inte-
resses. Nenhum destes dois elementos domina necessariamente o ou-

tro”® (John, 1998, p. 154).

E com base nestas referéncias tedricas e conceptuais que é
actualmente conduzido o projecto de investigagio europeu baptizado
por Knowandpol, que trata do papel dos conhecimentos na construgao
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e regulacdo das politicas de satide e de educagio na Europa.” A ambi-
¢do deste projecto, no qual estdo implicadas doze equipas, ¢é dupla: por
um lado, pretende dar conta dos processos de interac¢io entre conhe-
cimentos e politicas publicas, por meio da elaboragio de um esquema
conceptual coerente que permite dar sentido ao que observamos em-
piricamente nos estudos de caso; por outro lado, pretende dar conta
da forma como as relagbes entre conhecimento e politica evoluem no
tempo e da maneira como elas se diferenciam, consoante os paises, os
sectores ou as politicas.

Este artigo apenas aborda sucintamente o segundo objectivo na
tltima secgao. No essencial, traca um resumo do estado de adianta-
mento em que o primeiro objectivo se encontra, apresentando o es-
tado actual do modelo conceptual que visa dar sentido as interac¢oes
entre conhecimento e politica pablica. Este modelo ¢ fruto de um
processo iterativo ainda nao terminado, mas que jd passou por vdrias
etapas: revisdes da literatura (Delvaux & Mangez, 2007), primeiros
trabalhos empiricos indutivos (Kosa et al., 2008), primeira sintese
tedrica (Delvaux & Mangez, 2008), estudos de caso sobre a fabrica-
¢do e o uso dos instrumentos supranacionais de regulacio pelo co-
nhecimento,' estudos de caso de politicas publicas,!" primeiras re-
escritas da sintese (Delvaux, 2009; Mangez, 2009; este texto).

Para expormos o nosso quadro conceptual e tedrico, tomdmos
como ponto de partida os fenédmenos de problematizagdo e de preconi-
zagdo, porque tém a dupla caracteristica de ocuparem um lugar central
no processo de ac¢io publica e a de serem intensivos em conhecimentos
(secgao 2). Em seguida, na sec¢do 3, pormenorizamos como os conheci-
mentos servem de recursos aos actores que intervém nestes dois proces-
sos. Isso permite-nos tratar, na secgo 4, a questao do poder, encarando
quais os actores que intervém — e como — na direc¢do, na formatagio e
na circulagio dos conhecimentos mobilizados para problematizar e pre-
conizar. Estes processos, relacionados com os conhecimentos, s3o em se-
guida perspectivados num modelo mais abrangente que tenta mostrar
como ¢ que os circuitos de conhecimento, conjuntamente com trés ou-
tros factores, estruturam a acgdo publica (sec¢do 5). Na dltima secgdo,
tratamos de maneira sucinta a questdo da variagio destes fenémenos no
tempo e no espago.

E importante explicitar que inscrevemos o nosso trabalho
numa abordagem em termos de ac¢io publica. Na continuidade do
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que afirma Jacques Commaille, podemos definir esta abordagem
como sendo aquela

(...) em que sdo tidas em conta, simultaneamente, as acgdes das institui-
¢oes publicas ¢ as de uma pluralidade de actores, publicos e privados,
provenientes tanto da sociedade civil como da esfera estatal, agindo em
conjunto, em multiplas interdependéncias, nio s ao nivel nacional, mas
também local e eventualmente supranacional, para produzirem formas
de regulacdo das actividades colectivas. (Commaille, 2004, p. 413)

Este tipo de abordagem real¢a o cardcter fragmentado, comple-
xo e flexivel da ac¢ao publica, que se joga simultanecamente em diver-
sas cenas interdependentes. Isto implica: (1) ter em conta a multi-
plicidade e a diversidade dos actores (a ac¢io publica nao ¢ conduzida
linearmente por um Estado unificado; ¢ uma ac¢io que se desenvolve
em multiplos niveis e que implica também actores nio-publicos); (2)
ter em consideragio que as relagoes entre estes actores devem ser inter-
pretadas mais em termos de interdependéncia do que de uma simples
hierarquia (abandono de uma perspectiva que concede ao Estado uma
posi¢io preponderante); (3) considerar a tomada de decisdo politica
apenas como um dos elementos de um processo mais vasto, que inte-
gra nomeadamente o que tradicionalmente se designa por execugio da
ac¢do (uma politica nunca se limita 2 adop¢ao de uma lei ou de um
regulamento, e ndo pode ser encarada como uma ac¢do de uma autori-
dade que edita regras); (4) conceber estes processos como sendo nio-
lineares (as interdependéncias complexas favorecem os processos de co-
construgao e os processos iterativos; o esquema deixa de ser o de um
actor central que estrutura a agenda e toma decisbes que, em seguida,
sdo executadas e aplicadas por outros actores).

Problematizagdo e preconizagio, dois processos no centro da ac¢io
publica

Neste processo de ac¢io publica, o conhecimento ¢ sobretudo
mobilizado nos momentos da problematiza¢io e da preconizagio. O
processo de problematizagio ¢ aquele no decurso do qual emerge uma
defini¢ao mais ou menos consensual do problema que deve ser estuda-
do por um colectivo. E um processo que se pode comparar ao que
ocorre quando alguém consegue chamar a atengdo de um grupo para
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uma estrela, e todos se passam a ajudar nomeadamente quanto a de-
terminagdo do posicionamento dessa estrela em relagio a outras mais
luminosas ou mais conhecidas. Quanto ao processo de preconizagio, é
aquele no decurso do qual esbogos de planos de acgao concorrentes sao
progressivamente seleccionados, combinados, afinados e retocados, um
pouco a imagem de um processo de selecgdo de esbogos de esculturas
que vdo dar origem a um modelo colectivo de uma escultura em argi-
la. Estes dois processos verificam-se em qualquer tipo de cena da acgao
publica, quer se trate do poder central, de organizagées locais, de gru-
pos de interesses ou ainda de outros lugares.

A utilizagio destes dois conceitos de problematizagio e de
preconizacio nio significa que tenhamos definido a politica como a bus-
ca de solugdes para problemas previamente identificados com clareza.
Com efeito, o que acontece com frequéncia é que uma pista de ac¢do se
refira a mais do que um problema, que os actores que partilham a mes-
ma denomina¢io de um problema lhe atribuam significa¢des diferentes,
ou, ainda, que a preconizagio preceda a problematizacio, visto que,
como sublinha Kingdon (1984), os actores portadores de uma preconi-
zagdo tém muitas vezes de esperar o agendamento de um problema, para
que a sua proposta, pensada por vezes em referéncia a outro problema,
seja considerada como uma solugio para o novo problema. E, pois, pos-
sivel analisar os processos de problematizacio e de preconizagio sem que
obrigatoriamente se esteja a pensar que o segundo decorre do primeiro,
numa ldgica sequencial. Estes dois processos devem ser pensados, sobre-
tudo, como “debilmente acoplados” (loosely coupled) (Kingdon, 2003, p.
229), numa relagio de dependéncia reciproca mas parcial: a proble-
matizagdo pode de facto tornar-se dificil se os actores ndo imaginarem
nenhuma preconizagio credivel ou ao alcance da acgdo do colectivo a que
pertencem. Em sentido inverso, a denominagio do problema tanto pode
travar como facilitar o processo de preconizagio e, muitas vezes,

prefigurar a “solu¢ao”.!?

Se chamamos a atengdo para estes processos de problematizagdo
e de preconizagdo, nio é apenas porque eles sio cruciais na dinimica
da ac¢io publica, mas também porque se trata de processos em que os
conhecimentos, tal como os definimos mais acima, desempenham um
papel crucial. Por um lado, eles sdo utilizados pelos actores para po-
rem 2 prova as problematizacdes e preconizagoes dos adversdrios. Por

966 Educ. Soc., Campinas, vol. 30, n. 109, p. 959-985, set./dez. 2009

Disponivel em <http://www.cedes.unicamp.br>



Bernard Delvaux

outro, servem também para justificarem as suas préprias problema-
tizagbes ou preconizagdes e, assim, evitarem que estas sejam desfeitas
pelas provas a que os seus adversdrios as submetem. Estas provas sio
muito variadas (umas dizem respeito as problematizagdes e outras as
preconizages), mas é possivel estabelecer a sua tipologia. E o que fare-
mos de seguida.

A prova de importidncia toma como alvo as problematizagoes.
Consiste em pdr em divida o cardcter realmente problemdtico da si-
tuagdo e, portanto, em contestar que valha a pena modificar uma po-
litica publica em curso ou desenvolver uma politica nova para “resol-
ver o problema”. Como uma situagio obtém, muitas vezes, o rétulo
de problema pelo facto de ser reconhecida como uma das causas de
um outro problema mais antigo ou mais amplamente reconhecido,
submeter esta problematizagio a prova da sua importincia consiste,
muitas vezes, em contestar a relagio de causalidade estabelecida en-
tre a situacdo candidata ao estatuto de problema e o problema soci-
almente reconhecido. A prova de acessibilidade consiste em contestar
que as situagdes qualificadas de problemdticas sejam soltveis, quer di-
zer, que elas sejam “vistas como causadas por ac¢des humanas e sensi-
veis a intervengdo humana”? (Stone, 1989, p. 281). Por a prova visa
assim contestar a sua origem humana ou a possibilidade de uma in-
tervencdo. A prova de hierarquizagio consiste, por sua vez, em contes-
tar que determinado problema seja mais importante do que outros.
Como os actores nio podem agir em todas as frentes e sendo os re-
cursos limitados, a prova da hierarquizac¢io é uma questao de medi-
da: um problema arrisca-se sempre a ser considerado menos impor-
tante ou menos acessivel do que outro, e a ver entdo contestado o seu
cardcter prioritdrio. Finalmente, @ prova de compatibilidade consiste
em desqualificar o agendamento de um problema, considerando-se
que a sua discussao se arrisca a aumentar ou a gerar outros proble-
mas, quer dizer, arrisca-se a provocar efeitos perversos.

As preconizagdes também sio submetidas a diversas provas. A
prova de pertinéncia consiste em contestar que a proposta permita ver-
dadeiramente resolver o problema, oficialmente apresentado como
sendo o alvo da proposta. A questdo-tipo desta prova é a seguinte:
“tem a certeza de que a acgdo que preconiza permite atingir os objectivos
visados?”. A prova de exequibilidade ¢, do lado das preconiza¢oes, o
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correspondente a prova de acessibilidade na vertente das problema-
tizacoes. Ela consiste em demonstrar a impraticabilidade das propos-
tas, devido a falta de disponibilidade dos recursos necessdrios ou a ou-
tros constrangimentos, nomeadamente jurfdicos.'* Rotuladas como
realistas e concretizdveis, as preconizagoes sao submetidas a esta prova,
principalmente no momento em que estdo a ser efectivamente trans-
formadas em decisdo e em ac¢do. A prova de aceitabilidade corresponde,
por sua vez, 4 prova de compatibilidade. A questdo tipica deste género
de prova ¢ a seguinte: “mesmo que a sua preconizagio resolva o pro-
blema que agendou, tem a certeza de que ela ndo ird gerar ou nio ird
agravar outros problemas ou, noutros termos, que nio ird provocar efei-
tos perversos?”.

E importante sublinhar que estas provas nio se referem a critéri-
os de juizo universais e indiscutiveis, mas apenas aqueles que sao in-
corporados pelos actores, nao garantindo, portanto, a emergéncia das
“melhores” politicas. Além disso, estas provas nao tém nada de siste-
mdtico: nem todos os problemas ou preconizagdes sio submetidos a
cada uma destas provas e elas ndo surgem obrigatoriamente em mo-
mentos predeterminados do processo. Isto nio invalida que, em quase
todas as circunstincias, os actores nao tenham tendéncia a antecipar es-
tas provas e a usd-las para combater os argumentos que lhe sio adversos.

Os conhecimentos como recursos nos processos de problematizagao
e de preconizagio

Para responderem a estas provas ou para as anteciparem, o0s
actores forjam argumentos, procurando justificar as suas problemati-
zagbes e preconizagdes, apoiando-se em conhecimentos que pretendem
interpretar o real. Mais do que fazer mudar a opinido do adversdrio,
estes argumentos visam, sobretudo, cativar a adesio ou, pelo menos,
evitar a oposi¢io daqueles que nio tém ainda uma opinido pré-defini-
da ou uma crenca firmada sobre o assunto. Podem também servir para
evitar que as problematizagbes ou preconizagbes sejam descredibilizadas
e, assim, retiradas do debate publico.

Os conhecimentos incorporados nos argumentos tém geralmen-
te uma forma simplificada, porque a convic¢ao nao nasce tanto da
completude e da solidez da argumentacio racional, mas sim de uma
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argumentacio que dé resposta simultaneamente a uma exigéncia de ra-
cionalizagio e de simplificagio do mundo. Face 2 complexidade do real
e 4 incerteza da ac¢do, os argumentos que tém impacte publico sio
aqueles que parecem a0 mesmo tempo racionais e simples, levando a
acreditar que ¢ possivel dominar o real. A partir daqui, a incorporagio
dos conhecimentos nos argumentos ¢ um processo de selecgdo, de sim-
plificagao, e também de dissimulagio das falhas de raciocinio... Assim,
¢ prdtica corrente nao mencionar os conhecimentos que vém por em
ddvida aqueles que foram mobilizados, transformar em leis gerais evi-
déncias deduzidas da andlise de um contexto particular, evitar subli-
nhar que determinada correlagao foi estabelecida sem se controlar to-
dos os factores.!”” Estes processos de dissimulagio, de selecgio e de
simplificagdo geram, inevitavelmente, novas provas, em que os conhe-
cimentos sao utilizados para apontar as insuficiéncias da listagem de
argumentos utilizados. Além disso, nestas trocas de argumentos, um
mesmo conhecimento pode ser mobilizado em sentido contrdrio por
diferentes actores.

Os conhecimentos incorporados nos argumentos nao se caracte-
rizam apenas pela sua forma simplificada, mas também pela sua natu-
reza. Alguns conhecimentos sao evidentemente mais vezes mobilizados
do que outros. E o que acontece com as comparagies no espago e no
tempo, sobretudo quando sdo de natureza estatistica: as entidades con-
frontadas com indicadores piores do que antes ou do que em outros
lugares tém tendéncia a considerar a situagio como problemdtica. O
impacte destas situagbes explica por que razio as comparacdes sio
prioritariamente mobilizadas no processo de problematizagio e, parti-
cularmente, nas provas de importincia e de acessibilidade. Com efei-
to, confrontado com a prova de importincia, um actor pode retirar ar-
gumentos de um indicador que ¢ pior do que em outros lugares. Face
a prova de acessibilidade, as compara¢bes podem permitir, por exem-
plo, afirmar que a qualidade nio ¢ apenas uma questdo de recursos,
pondo em evidéncia o facto de uma entidade, que nio investe muito
em recursos, poder obter melhores resultados.

As associagoes também sdao mobilizadas em massa, particularmen-
te aquelas que estabelecem relagdes de causalidade (A implica B). Sao
também muito utilizadas tanto nas problematiza¢ées (porque podem
associar um problema “novo” a situagoes identificadas de maneira
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consensual como sendo problemdticas), como nas preconizagbes (por-
que podem associar uma preconizagio a um problema). As associacoes
causais povoam assim o discurso politico. Contudo, quando sdo vagas
e contestdveis,'® ddo origem a contra-argumentos e a um trabalho in-
tensivo de desmontagem ou de consolidagao dos argumentos utiliza-
dos, o que s6 faz crescer o volume dos conhecimentos de tipo causal
em circulagio no debate publico. Para estabelecer e fixar estas associa-
¢Oes, a argumentagio racional estd longe de ser a dnica via ou mesmo a
mais eficaz. Podem, bem entendido, justificar-se as associa¢des por
meio da induc¢do (a partir de um caso considerado exemplar), da de-
dugio (a partir de uma lei geral), ou da existéncia de uma co-variagao.
Mas outros procedimentos que correspondem mais ou menos aos
cAnones da racionalidade permitem validar e estabilizar associa¢oes que
se revelaram precdrias no plano racional. O primeiro ¢ a analogia ¢ o
segundo, a narrativa. No primeiro caso, estabelecem-se, entre elemen-
tos do campo que é objecto do debate, associacoes semelhantes aque-
las, mais solidamente estabelecidas, que existem entre elementos equiva-
lentes num outro campo, se possivel conhecido pelos publicos visados,
ou melhor ainda, em que estes investiram afectivamente, de maneira a
permitirem estabelecer uma conexao mais fdcil com as representagoes.
Quanto s narrativas, estas assumem muitas vezes a forma de histérias
causais (Banerjee, 1998). “Menos encantatdrias e normativas do que a
ideologia, as narrativas de politicas publicas assentam em cendrios que
visam dizer mais o que vai acontecer do que o que deveria acontecer”
(Roe, 1994, p. 36). “De facto, as narrativas colocam o presente numa
série coerente de acontecimentos que comega no passado e termina no
futuro. A dimensdo temporal das narrativas confere significado ao pre-
sente e sugere o que se deveria fazer no futuro” (Radaelli, 2004, p. 365-
366). Contudo, nem as narrativas nem as analogias sio elementos de
prova, mas formas de se fixarem associagdes para as quais faltam provas
ou quando estas ndo sdo suficientemente convincentes.

Entre os outros conhecimentos que podem ser mobilizados, ci-
temos aqueles que cartografam o que existe ou as opinides e aqueles
que apresentam politicas realizadas noutros tempos ou lugares. Car-
tografar o que existe ¢ acumular informagoes e dados. Trata-se de co-
nhecimentos descritivos, que os diferenciam das associagbes (causais
ou outras). Cartografar o que existe é, por exemplo, recensear uma
populagdo ou analisar minuciosamente a legislagio em vigor... Estas
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informag6es servem, sobretudo, para fazer passar as preconizagdes na
prova de exequibilidade, mas também podem ser tteis as problema-
tizagbes, quando estas sao submetidas as provas de importincia ou de
acessibilidade. A cartografia das opinives é ignalmente um conhecimen-
to crucial, tanto para a problematiza¢io como para a preconizagio: um
problema parece mais urgente quando ¢ possivel demonstrar que a opi-
nido publica estd preocupada com ele. Do mesmo modo, uma preco-
nizagao torna-se mais frdgil quando ¢ possivel demonstrar que hd
actores que estao decididos a opor-se-lhe. O conhecimento das opini-
oes ndo se baseia apenas nas sondagens. Pode também fundamentar-se
em inquéritos qualitativos, em contactos no terreno, em consulta de
grupos de interesses ou de actores, ou ainda na leitura de féruns, de
correspondéncia, de cadernos reivindicativos, de programas. O conhe-
cimento das boas priticas, ou, de uma forma mais geral, das politicas
publicas realizadas noutro tempo ou noutro espago, é mobilizado, por
sua vez, no processo de preconizagdes, para justificar determinadas pis-
tas ¢ rejeitar outras. As medidas tomadas noutros tempos ou lugares
tendem a ser consideradas mais pertinentes quando provém de entida-
des que t8m uma boa classificacio nas comparagdes.

Estes diversos tipos de conhecimentos susceptiveis de sustentar os
argumentos e as provas estao muitas vezes misturados nas listagens de
argumentos. Por exemplo, é raro que seja a comparagio por si s a per-
mitir tornar uma situa¢do em problema. Assim, se se afirmar que os ame-
ricanos sio, em média, mais pequenos do que os europeus, raros sio
aqueles que encaram isso como um problema. Pelo contrdrio, afirmar que
sao mais gordos serd considerado alarmante, mas isso s6 acontecerd se,
para além disso, tiverem estabelecido relagdes causais entre o excesso de
peso e os riscos para a sadde. O efeito das comparagoes depende pois,
muitas vezes, do prévio estabelecimento de relagoes de causalidade entre
os problemas amplamente reconhecidos como tais (neste caso, os riscos
para a sadde) e situagdes candidatas ao estatuto de problemdticas (neste
caso, o excesso de peso). Por conseguinte, muitas vezes as comparagoes
desenvolvem-se e adquirem uma legitimidade depois de um longo tra-
balho prévio de associagio de diferentes fendmenos entre si, mas contri-
buem largamente para tornar populares e estabilizar as problematizagoes.
Esta estabiliza¢do depende principalmente da colocagio de instrumen-
tos permanentes de vigia, que permitam dar o alarme quando, em rela-
¢do a indicadores solidamente estabelecidos, as evolugdes diacrénicas ou
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os desvios entre entidades ou grupos humanos parecem ultrapassar o
limite do tolerdvel.

Circulagao dos conhecimentos: a questao do poder

Estes processos de problematizacio e de preconizagio nio se de-
senrolam apenas na cena central da decisdo politica, onde interagem
os actores governamentais e parlamentares, bem como os grupos de in-
teresse mais importantes. Decorrem também em multiplas cenas que
se costumam designar por locais (organizagoes, entidades que as com-
poem...), mas cuja abordagem em termos de ac¢io publica nos leva a
considerar como nio totalmente dependentes das cenas ditas centrais,
nem como simples lugares de execugdo das decisbes que af se tomam.

Em todas estas cenas, incluindo as que sio qualificadas como
centrais, os conhecimentos mobilizados s3o por vezes muito locais, quer
dizer, s6 partilhados pelos actores desta cena. Mas hd numerosos co-
nhecimentos que circulam para 14 da cena em que foram mobilizados
e muitos que provém de outras cenas. Para além disso, uma parte sig-
nificativa das acgdes realizadas pelos actores de uma determinada cena
consiste na difusio de conhecimentos destinados a outras cenas, com a
finalidade de influenciar as ac¢des que af sio urdidas. Assim, as autori-
dades que se preocupam em orientar as ac¢des que ganham corpo em
cenas locais recorrem, cada vez com mais frequéncia, a instrumentos
de regulagdo baseados no conhecimento'” (Pons & van Zanten, 2007),
cujas formas sao muito variadas (indicadores de resultados, compara-
¢Oes estatisticas, planos, recolhas de boas prdticas, manuais metodo-
légicos...). Em compensagdo, os actores submetidos as autoridades di-
fundem também a informacio que lhes é destinada. Com efeito, a sua
capacidade de intervengdo sobre o processo de decisio central depen-
de, em parte, da capacidade que demonstrem em fazer reconhecer as
suas problematizagbes e preconizagdes, apoiando-as, por exemplo, em
saberes quotidianos sistematizados, cartografias do que existe ou carto-
grafias das opiniées “locais”.

A carta dos fluxos de conhecimentos é, pois, um elemento im-
portante a ter em conta quando se pretende compreender as proble-
matizagbes e preconizagdes que se corporizam numa determinada
cena de acgdo publica. Tragar uma carta dos fluxos de conhecimentos
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que circulam numa cena consiste em observar o tipo ¢ o volume de
conhecimentos que af circulam, mas também a observar de que cenas
falam estes conhecimentos e por quem ¢é que sio encomendados,
formatados e difundidos. Nio ¢ indiferente que o que circula, por
exemplo, na cena central a propésito de um determinado tipo de ce-
nas locais sejam dados estatisticos, testemunhos (em bruto ou analisa-
dos) de profissionais ou de utentes, estudos de caso ou reportagens
medidticas..., nem que a fabricacio e a circulagio destes conhecimen-
tos sejam dominadas por actores das cenas locais ou por actores exter-
nos (as préprias autoridades, por exemplo).

O poder que um actor detém na circulagio dos conhecimentos
mede-se, principalmente, pelo seu grau de dominio do conhecimento
difundido a seu propésito (incluindo a capacidade para esconder uma
parte), pelo grau de conhecimento que revela dos outros actores ou ce-
nas (e, eventualmente, a sua capacidade para lhes enviar alguns desses
conhecimentos sobre eles préprios) e a capacidade que demonstra em
formatar e difundir na cena-alvo conhecimentos que serdo reutilizados
pelos actores desta cena, para problematizarem ou preconizarem. Esta
tltima capacidade implica ndo apenas um conhecimento desta cena ou
deste tipo de cena, mas também de uma forma mais generalizada, de
um conhecimento dos processos que aqui temos estado a descrever.
Além disso, essa capacidade implica que o actor seja competente (ou
possa aceder a competéncia de especialistas) nas técnicas de formatagao
e de difusao de conhecimentos.

Existem trés tipos de actores, por vezes reunidos num sé, que in-
tervém nestes processos: os que encomendam (mandam produzir,
desbloqueiam os recursos necessdrios); os que fabricam; os que poem a
circular esses conhecimentos. Os primeiros sdo principalmente as ins-
tincias de gestdo, mas também os grupos de interesses solidamente
constituidos e as instincias dirigentes dos media, que pretendem parti-
cipar na defini¢do dos conhecimentos que convém produzir e divulgar.
Na categoria dos actores que fazem circular o conhecimento, hd um
pouco de tudo, desde o ouvir dizer, ao correio postal e ao correio elec-
trénico. Os actores que dominam estes processos de circulagao sio, por
um lado, aqueles profissionais da informag¢io que, de maneira gené-
rica, denominamos de “circulators’ e, por outro, os “brokers” (interme-
didrios) que, ao contrdrio dos primeiros, estdo necessariamente implica-
dos na cena a qual se refere o conhecimento ou na qual ele circula, ¢
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que desempenham, portanto, o papel de importadores-exportadores
e de tradutores, estabelecendo assim conexdes entre modos hetero-
géneos. Na terceira categoria, a dos actores que “fabricam” o conheci-
mento, o poder pertence aqueles que dispéem nio apenas de compe-
téncias, mas também da legitimidade que os habilita a validar ou a
desqualificar determinados conhecimentos, ou seja, a atestar quais sio
os que descrevem o real. A cada tipo de conhecimento definido na
sec¢do 3, corresponde pois uma ou vdrias categorias de actores reco-
nhecidas como legitimas. Contudo, a sua legitimidade nunca ¢ esta-
belecida de modo definitivo. Estd sujeita & contestagio e a avaliagio,
nio sé por actores externos, mas também por actores concorrentes
que pertencem a0 Mesmo UNIverso.

Clarifiquemos um pouco esta andlise do poder associado a fabri-
cacio do conhecimento, fixando-nos nos dois tipos de conhecimento
que considerdmos essenciais quando faldmos nos processos de proble-
matizagdo e de preconizagdo, a saber: as associagbes causais e as com-
paragbes. Para a fabricagio dos primeiros, os cientistas parecem ser os
actores mais legitimos, mas tém de fazer frente a alguns concorrentes.
Com efeito, a forma cientifica ndo pédra de se difundir, de fazer parte
da cultura de um ndmero crescente de actores e de ser apropriada por
actores externos ao mundo académico. Observemos, por exemplo, “a
crescente natureza cientifica do conhecimento administrativo”'® (Pons
& van Zanten, 2007, p. 116), assim como a expansio das producdes
de natureza cientifica por grupos de interesses ou por firmas privadas
de consultoria. Contudo, esta expansio do recurso ao discurso cientifi-
co manifesta-se a0 mesmo tempo que, cada vez mais, se pde em causa
a fiabilidade do enunciado cientifico, a imagem de independéncia dos
cientistas ¢ a pertinéncia do enunciado cientifico para a acgio publica.
Paradoxalmente, o uso crescente da abordagem cientifica multiplica as
controvérsias e torna assim mais visivel a falta de conhecimentos
(Weingart, 2001, p. 123). “Através da observagio cientifica, ndo ¢ a se-
guranga que cresce, mas sim a inseguranca’'® (Luhman, 1990, p. 325).

No dominio das comparag¢des estatisticas, os actores princi-
pais sdo as estruturas de gestdo, termo que utilizamos de maneira ge-
nérica para designar as instAncias encarregadas da gestdo de uma
entidade, independentemente da sua pequena ou grande dimensio
(um ministério, a administragdo central de um hospital, a direc¢io
de uma escola...). O lugar central que estas estruturas de gestdo
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ocupam na fabricagio das comparagdes estatisticas leva-nos a assimilar
estes conhecimentos aquilo que alguns autores designam por ciéncias da
governagio (Ihl, Kaluszynski & Pollet, 2003). Estas estruturas de gestao
s30, na maior parte dos casos, incontorndveis para elaborar e institu-
cionalizar as comparagdes, porque a realizagdo e a actualizacio das bases
de dados exigem uma infra-estrutura e uma legitimidade que estas ins-
tincias sao0 muitas vezes as Gnicas a possuir. E isso porque s3o estruturas
perenes, dispdem de meios materiais e humanos, recolhem jd para a ges-
t3o quotidiana do seu sector ou organizagio uma parte dos dados neces-
sdrios e dispoem da legitimidade e da autoridade para recolher informa-
¢oes e fazer uso delas, mesmo quando niao exercem uma autoridade
hierarquicamente superior sobre as entidades que avaliam e comparam.?
Se, na maioria das vezes, as estruturas de gestdo intervém em todos os
estddios do processo (concepgio, realizagdo, interpretagio, difusio), de-
terminadas etapas, tais como a concepgao, sio raramente conduzidas
unicamente pela estrutura de gestdo. Esta estd geralmente associada a
actores politicos e a especialistas (académicos ou outros), implicados num
processo geralmente longo de estabilizagio dos indicadores. Com efeito,
este processo pressupde uma estandardizagio dos métodos de recolha e
de tratamento dos dados, assim como a existéncia de um consenso sobre
os critérios que permitem classificar os factos ou os individuos, e a iden-
tificagao dos conjuntos aos quais a andlise é aplicada (pafs, estabeleci-
mentos de ensino, regides...).”! Estas operagdes, que estdo na base da fa-
bricacdo de sistemas de indicadores, sio muitas vezes objecto de
controvérsias, na sua grande maioria cingidas a grupos restritos de espe-
cialistas, que se podem desvanecer com o tempo, mas que também se
podem reanimar pontual ou periodicamente, como testemunha o exem-
plo dos debates recorrentes sobre o modo de calcular a taxa de desem-
prego, o indice de precos ou o produto nacional bruto. “A histéria dos
indices e da sua transformagio testemunha, para l4 dos debates técnicos,
a existéncia de diferentes posicionamentos face & questao que € preciso
resolver” (Lascoumes & Le Gales, 2004, p. 33).

O papel dos conhecimentos: nem preponderante, nem marginal

A direcgio e a intensidade dos fluxos de conhecimento nem sem-
pre sdo previsiveis com seguran¢a, numa sociedade onde as técnicas da
informagao aceleram a velocidade de circulagao e reduzem as distancias.
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A qualquer momento, pode surgir, numa determinada cena, um co-
nhecimento imprevisto, com uma importincia que nio ¢ de menos-
prezar para o assunto em discussio. Contudo, a grande maioria dos
conhecimentos em circulagio segue circuitos de conhecimentos pré-
estabelecidos. Embora nio sejam imutdveis, estes circuitos apresentam
uma estabilidade relativa e a sua estrutura contribui para que deter-
minado tipo de conhecimentos, mais do que outros, surja em cena e
seja utilizado. Assim, se as comparagGes internacionais incitam os pai-
ses a se interessar pelas politicas daqueles que tém os melhores resul-
tados, isso ndo impede que cada entidade continue a dirigir o seu
olhar para os pafses com os quais estd associada h4d muito tempo, em
termos de vizinhanca, de proximidade cultural...

Consideramos, pois, que os circuitos de conhecimento, ¢ o lugar
que uma determinada cena ou um dado actor nele ocupam, sio um
dos elementos que estrutura o que se desenrola numa cena e, particu-
larmente, os processos de problematizacio e de preconizagio. Estes cir-
cuitos podem adquirir, assim, o estatuto de factor estruturante. Mas
hd pelo menos trés outros factores que participam também no
enquadramento do que se desenrola na cena. (1) As representagaes e,
mais precisamente, o que Abric (1994) designa como o nicleo central
das representagbes sociais. Estas representacoes sio quadros normativos
e cognitivos a que os actores se referem para interpretar o mundo, jus-
tificar as suas acgdes ou guiar os seus comportamentos e priticas. Uma
parte destas representagoes ¢ partilhada pelos membros de um grupo,
dum sector, de uma nagdo. No campo das politicas publicas, estas re-
presentagdes partilhadas sio denominadas paradigmas (Hall, 1993),
referenciais (Muller & Surel, 1998) ou core beliefs (Sabatier & Jenkins-
Smith, 1993). (2) Os modos de regulacio referem-se aos dispositivos e
regras formais e informais que enquadram os comportamentos dos
actores e as interacgdes entre actores ou entre cenas. Eles definem o
que ¢ autorizado, proibido, recomendado ou obrigatério. Os modos de
coordenagdo, que constituem uma parte das regulacoes, sio muitas ve-
zes dispositivos hibridos combinando o ajustamento (os multiplos
actores ajustam-se uns aos outros, de maneira muitas vezes bilateral e
implicita), a autoridade (a coordenacio depende das decisbes tomadas
pelos niveis hierdrquicos superiores) e a deliberagio (a coordenagdo das
acgoes efectua-se por meio da concertagio e da decisio negociada)

(Delvaux, 2007, p. 78-79). (3) As configuracies dos recursos e das
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interdependéncias definem as relagdes de forca entre actores ou entre ce-
nas. Estas relacoes de forcas decorrem do facto de que os actores e as
cenas nao dispdem dos mesmos recursos, mas também do facto de nio
ocuparem as mesmas posi¢des na rede complexa das interdependéncias
(Elias, 1981; Pfeffer & Salancik, 1978). Esta rede, tio mais extensa
quanto maior for a divisio do trabalho, liga os actores que consideram
ter necessidade dos contributos de outros actores (face aos quais se en-
contram numa dependéncia processual), ou que ambicionam ter recur-
sos que sdo igualmente procurados por outros (face aos quais se encon-
tram numa dependéncia competitiva).

Os quatro factores estruturantes assim definidos podem ser as-
sociados dois a dois. Enquanto os modos de regulacio e as configura-
¢oes dos recursos e das interdependéncias estruturam essencialmente
as interacgdes sociais, as representagdes e os circuitos de conhecimen-
tos estruturam prioritariamente os processos cognitivos. Estes dois ul-
timos factores estdo associados. As representagdes partilhadas (para-
digmas, referenciais) circunscrevem o espago do debate e delimitam
(muitas vezes sem que os actores estejam conscientes disso) o que pa-
rece indiscutivel, evidente, natural. Interiorizados, profundamente en-
raizados e relativamente estdveis, os referenciais e paradigmas, mistura
de valores e de algoritmos que definem uma espécie de teoria da acgio,
participam, entre outras coisas, na seleccio dos conhecimentos
incorpordveis e compativeis. Este processo contribui para estabilizar os
circuitos de conhecimento. Mas também ¢ verdade que algumas evo-
lugdes dos circuitos de conhecimento sdo capazes de modificar as re-
presentagoes partilhadas. Estas mudangas sdo, muitas vezes, mais de
natureza incremental do que radical, porque a estabilidade do ntcleo
central das representagdes é considerada vital pelos individuos e pelos
grupos, devido ao facto de preencherem fungoes identitdrias. Além dis-
so, as representacdes sio organizadas de tal modo que sio capazes de
reinterpretar os conhecimentos a priori adversos, a fim de os integra-
rem numa forma inofensiva para o ntcleo central. Esta capacidade de
resisténcia leva alguns autores a pensar que uma mudanca do nicleo
central das representagdes (e do paradigma ou referencial) nio se pode
operar apenas por meio da circulagdo dos conhecimentos, ¢ é mais pro-
vével que ocorra quando os actores estdao envolvidos em situagdes e prd-
ticas que sdo contrdrias ao que lhes ditariam as suas representagoes

(Flament, 1987).
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Figura 1

Os quatro factores estruturantes e as suas relagdes com a ac¢ao publica

REPRESENTAGCOES MODOS DE REGULAGCAO

CIRCUITOS DE
CONHECIMENTOS

As interaccdes entre os factores ndo se limita a este par, mas tam-
bém se referem a todos os outros pares de factores. Como ilustra a Fi-
gura 1, os quatro elementos estruturais estdo todos associados uns aos
outros.” Contudo, a representagdo destas relagoes, através de faixas on-
duladas e descontinuas, ilustra a possibilidade de surgirem desajus-
tamentos dos factores. Estes desajustamentos modificam marginalmen-
te a configuracio dos factores estruturais que enquadram a cena ¢ nesta
podem gerar ac¢oes até entdo impossiveis ou impensdveis. Estas acgoes,
por seu turno, sio susceptiveis de alterar um outro factor. Assim, pou-
€O a pouco, por um processo iterativo entre factores e acgdes, pode vir
a configurar-se uma mudanga mais profunda. Estas relagdes reciprocas
entre acgdo e factores estruturantes estio simbolizadas na figura por fle-
chas de espessura diferente para sublinhar que os factores estruturais
pesam mais sobre a acgdo (publica) do que o inverso. A figura indica
também que estes quatro factores agem simultaneamente. E, pois, a
combinagio destes factores que é preciso analisar quando se tenta ex-
plicar uma ac¢do publica. Quanto 2 figuragio da ac¢io (publica) sob a
forma de circulo, girando sobre si préprio, testemunha a incessante
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evolugio da acgdo, que contribui muitas vezes para reproduzir as es-
truturas, mas pode também, como indicam as flechas centrifugas, mo-
dificar um ou outro dos factores estruturantes.

Este modelo de anilise, pensado a escala de uma cena, pode ser
aplicado num modelo onde multiplas cenas participam na ac¢io pu-
blica. Neste modelo mais complexo, os circuitos de conhecimento e as
configuragbes dos recursos e das interdependéncias sdo comuns aos di-
ferentes actores e cenas, mas os lugares que estes ocupam nio sio os
mesmos. No plano dos dois outros factores, as diferentes cenas podem
partilhar algumas caracteristicas em matéria de representagdes e de mo-
dos de regulagio, mas também se podem distinguir, pelo menos, par-
cialmente. Assim, no que se refere as representagoes, hd referenciais
e paradigmas que podem ser transversais as cenas, mas acontece fre-
quentemente que sejam especificos ou que s algumas caracteristicas
destes referenciais e paradigmas sejam comuns a todas as cenas e actores
implicados na ac¢io publica.

A respeito das interdependéncias e das interac¢bes entre cenas,
as mudangas que se operam numa cena podem ter repercussdes em cas-
cata. Os processos de mudanga sio complexos e dificilmente previsi-
veis e controldveis pelos actores, por mais poderosos que sejam. Quan-
do os actores desenvolvem um ac¢ao destinada a uma outra cena, é-lhes
tanto mais dificil antecipar e controlar as reacgdes da cena “alvo” quan-
to esta ultima nao desenvolve nunca a sua ac¢io apenas em referéncia a
iniciativa tomada na cena “iniciadora”. Ela tem de ter em conta, tam-
bém, as iniciativas que foram tomadas ou que poderiam ser tomadas
noutras cenas. O controlo do decurso da acgao publica complica-se ain-
da mais, a partir do momento em que estes actores e cenas nio se li-
mitam a adaptarem-se, mas podem reenviar o processo para a cena ini-
cial ou transpd-lo para qualquer outro lugar. Hd, pois, mais do que
uma razao que explica a dificuldade de controlar as reac¢bes de uma
cena a uma iniciativa que a visa modificar. Podemos citar quatro dessas
razdes: (1) a cena “alvo” estd submetida a mais influéncias que as oriun-
das da cena iniciadora; (2) a cena “alvo” pode, em vez de se adaptar,
transferir o assunto para novas cenas; (3) a presenga, em cada uma das
cenas, de actores com representagdes e interesses diversos acentua a in-
certeza quanto ao resultado das suas interacgoes; (4) as acgdes desen-
volvidas pela cena “alvo” e pelos diversos actores que a compdem estao
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estruturadas por factores de que a cena inicial s6 tem um conhecimen-
to parcial e sobre os quais ndo lhe ¢ fécil agir.

Tendéncias evolutivas globais e especificidades nacionais ou sectoriais

Apesar da existéncia de leis gerais que acabamos de explicar, nem
tudo se passa em toda a parte do mesmo modo. J4 salientdmos que os
contetidos dos factores estruturais diferiam parcialmente em fungio das
cenas implicadas na mesma acgdo politica. Mas eles também evoluem
com o tempo, & escala sectorial, nacional ou supranacional e variam,
além disso, conforme os paises e os sectores. O cardcter transnacional e
trans-sectorial de certas evolugdes conjuga-se assim com as especifici-
dades nacionais e sectoriais.

As evolugdes transnacionais e trans-sectoriais afectam, nomea-
damente, a circula¢io dos conhecimentos, em que um dos maiores
avangos ¢ a acumulagio de conhecimentos arquivdveis e arquivados.
Os stocks de conhecimento escritos, orais ou iconogrificos crescem
exponencialmente e s3o, além disso, cada vez mais acessiveis, devido
a evolugio da informdtica e a disseminagdo do inglés como lingua de
intercAmbio. Estas evolu¢des contribuem para a expansio e para a
permeabilidade dos espagos de circulagio dos conhecimentos. Para
tal, também contribui a multiplica¢io das trajectérias individuais que
niao se confinam aos limites de um pais ou de um sector. Mas nem
todos os conhecimentos estdo igualmente adaptados para circularem
com facilidade nessas 4reas alargadas. Assim, os conhecimentos cir-
culam muito melhor quando estdo apresentados na lingua mundial
de comunicagido, que ¢ o inglés, quer provenham de sociedades de
grande prestigio ou de lugares com reputacio de funcionarem bem,
quer se apresentem descontextualizados, o que aumenta a sua por-
tabilidade e as suas possibilidades de transposicio.

O aumento da circulagio do conhecimento estd igualmente as-
sociado a um aumento da divisio do trabalho e 4 extensdo da rede de
interdependéncias, juntamente com a globalizagio da economia e a
competitividade das sociedades nacionais. Estas evolu¢des nio estio
relacionadas com o desenvolvimento de mecanismos de regulacio fle-
xivel (soft regulation). As autoridades hierdrquicas, de qualquer nivel
que sejam, tendem a entrar em processos variados de descentralizagdo,
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e esse movimento, favorecendo uma certa forma de autonomia, é
acompanhado por uma reinven¢io dos modos de controlo e de
regulagdo. Assim, assistimos ao desenvolvimento da exigéncia de
prestagdo de contas (accountability) e dos instrumentos de regulagao
baseados no conhecimento (knowledge-based regulation tools). Estas
evolugbes participam no desenvolvimento da circulagiao de conheci-
mentos ¢ esta é, desde logo, mais do que no passado, uma aposta es-
sencial das relagoes de poder. No terreno do conhecimento, confron-
tam-se nomeadamente cada vez mais profissionais que, tal como os
especialistas, os responsdveis pela imprensa ou os fazedores de lobbies,
desempenham um papel central na selec¢io, circulagio e tradugio
dos conhecimentos. Mas, a0 mesmo tempo, actores outrora “sem voz’
sdo agora capazes de estruturar conhecimentos em formas que os tor-
nam audiveis, a uma escala maior do que a cena em que exercem a
sua actividade.

Estas evolugdes gerais ndo impedem que, de pais para pais e de
sector para sector, os circuitos de conhecimento, assim como as con-
figuracdes de recursos e das interdependéncias, os modos de regu-
lagdo e as representagdes continuem a apresentar caracteristicas espe-
cificas, herancas de histdrias singulares dos paises ou particularidades
dos sectores. O papel desempenhado pelo conhecimento na constru-
¢do das politicas publicas nio ¢, pois, igual em toda em parte, o que
dd sentido ao conceito de regime de conhecimento (knowledge regi-
me) (Mangez, 2008).

Mudangas no tempo e variagdes no espaco estao articuladas se-
gundo uma dinimica que nio ¢ diferente da descrita neste artigo. Uma
cena nacional ou sectorial, que se caracteriza num dado momento por
uma configuracio especifica de factores estruturais (ou por um
knowledge regime), pode ser afectada por certas mudangas que ocorrem
noutras cenas nacionais ou supranacionais, com as quais mantém rela-
¢oes de interdependéncia, ou por ac¢bes levadas a cabo intencionalmen-
te por essas cenas externas, visando obter efeitos sobre ela. Mas essas
mudangas ou essas ac¢des externas ajustam-se, necessariamente, 4 con-
figuracdo especifica dos factores que, neste periodo, estruturam a cena
nacional e sectorial. Portanto, qualquer que seja a forga da influéncia
externa, verifica-se que perduram sempre vestigios da antiga configura-
Gao, e estas marcas, misturadas com os novos tragos, continuam a dar,
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ao pais ou ao sector, caracterfsticas singulares, especialmente no que diz
respeito ao papel desempenhado pelo conhecimento na ac¢do publica.

Recebido e aprovado em outubro de 2009.

Notas

10.

11.

12.

13.

14.

982

Conceito preconizado por Robert Lane, desde 1966, sob a forma de “knowledgeable
society” (Lane, 1966).

Ver, especialmente, Christensen & Lagreid, 2001.

Para conhecer uma abordagem deste conceito no Ambito da investigagio Knowandpol, ver
Mahon (2008).

Este artigo foi redigido no quadro do projecto de investigagdo integrado n. 028848-2, fi-
nanciado pelo 6° programa-quadro europeu: Knowandpol. A andlise que se segue ¢ ao
mesmo tempo uma sintese ¢ uma transformagio parcial de um texto mais longo, publica-
do no 4mbito da referida investigagio europeia (Delvaux, 2008).

Texto original: “Poorly formulated as it often is, and rooted more in subjective observation
and analysis, it would be easy to overlook and dismiss such lay knowledge, were it not
for the fact that policy makers themselves are increasingly inclined to regard it as a vital
element in the policy process” (Sturdy, 2008, 4-5).

Para uma defini¢ao deste termo, ver, mais abaixo, o “papel do conhecimento”.

Texto original: “the ideas that actors hold affect how they define their interests in the first
place” (Campbell (2002, 22).

Texto original: “the automatic assumption that ideas are only important when interests fail.
(...) The way in which actors conceive of their interests is affected by ideas. (...) There is
an everlasting interplay between ideas and interests. Neither necessarily dominates” (John,

1998, 154).

Para mais informagdo sobre o projecto, consultar a apresentagio do dossié em que se inte-
gra este artigo.

Foram publicados relatérios a propésito da fabricagio do pisa e da Declaragio da oms sobre
a satide mental na Europa, assim como sobre a recepgao de cada um destes instrumentos
em seis pafses. Estes relatérios estdo disponiveis em: <http://knowandpol/eus.

Foram publicados relatérios a respeito de seis politicas de satdde e seis politicas de educa-
¢do. Estes relatérios estdo disponiveis em: <http://knowandpol/eu>.

Assim, por exemplo, qualquer denominagio que designe mais o resultado positivo a atin-
gir do que o processo negativo favorece o consenso em torno da defini¢ao do problema,
mas enquadra menos o processo de preconizagio.

Texto original: “seen as caused by human actions and amenable to human intervention”
(Stone, 1989, 281).

Trata-se, por exemplo, de por em divida a conformidade com o corpus legal de uma or-
dem superior ou da sua compatibilidade com outras normas do mesmo nivel, dificilmente
modificdveis. O recurso aos tribunais pode ser considerado como uma prova ex posz. Em
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alguns paises, as provas ex ante estdo institucionalizadas, e qualquer projecto normativo
deve ser submetido, antes da sua adopgdo, a um conselho de juristas habilitados a verifi-
carem a compatibilidade das novas normas com as normas j4 existentes.

15. Notemos de passagem que estes processos de selecgdo, simplificagdo e dissimulagio se ob-
servam também no campo cientifico.

16. No caso das associagdes causais, esta fragilidade, propicia & multiplicagao dos debates, tem
a ver com o facto de haver, muitas vezes, entre dois fenémenos, diversas varidveis inter-
médias, ¢ de cada uma destas varidveis ser ela prépria o resultado de multiplas varidveis, e
de as relagoes estabelecidas entre varidveis poderem evoluir no tempo.

17. Knowledge Regulation Tools (KRT), em inglés.

18. Texto original: “The growing scientific nature of the administrative knowledge” (Pons &
van Zanten, 2007, 116).

19. Texto original: “Through scientific observation not security but insecurity increases”
(Luhman, 1990, 325).

20. Com efeito, muitas comparagdes, tais como as que sio produzidas pela OCDE, s3o o resul-
tado de organismos de federagoes de entidades nacionais que, em conjunto, decidiram
comparar-se entre si.

21. Por exemplo, nio ¢ inocente estabelecer comparagdes entre paises, entre regides ou entre or-
ganizagoes. Isso tende a pré-formatar a escala com base na qual se vio desenvolver as
preconizagdes, ou a legitimar mais uma proposta do que outra.

22. Se as relagdes entre modos de regulagio e circuitos de conhecimento, assim como as liga-
¢bes entre representagdes e configuragdes dos recursos e das interdependéncias, nao apare-
cem na figura, isso deve-se & preocupagio de nio a sobrecarregar.
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