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Eve Fouilleux?

Analisar a mudanca: politicas publicas
e debates num sistema em diferentes
niveis de governanca

A propésito das idéias e representac¢des nas politicas
publicas:

A andlise cognitiva das politicas piiblicas e os estudos
institucionalistas

Minha abordagem das politicas ptblicas, se remete,
em primeiro lugar, a uma tradicao de andlise e a uma
literatura essencialmente francesa, em particular a
literatura denominada de andlise “cognitiva” das politicas
publicas na qual O Estado em acdo (L’Etat en Action, 1987)
de Bruno Jobert e Pierre Muller constitui uma obra-prima,
propondo somar o estudo da “fungao intelectual das
politicas publicas” a andlise de sua “funcdo de decisao”.
Introduzia-se em particular a nogao de “referencial” como
elemento estruturante do campo de uma politica publica,
ou seja, a representagao que fazemos de determinado
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setor, assim como de seu lugar e papel na sociedade. Estes
dois autores propunham também hipoteses relativas
a dinamica das politicas publicas, particularmente
interessantes pela negacao de uma visao normativa
centrada no setor e na politica setorial (tratando de seus
disfuncionamentos enquanto tal), mais frequentemente
mobilizada até entdo. Eles sugerem, assim, a ideia de
ajuste global/setorial: uma politica publica muda, pois
a relacao global/setorial (RGS) se modifica e vice-versa.
Trata-se desse modo analisar a compatibilidade entre
conteudo da RGS e aquele da politica setorial, assim
como seus desajustes, gerados justamente pelas politicas
publicas (JOBERT EMULLER, 1987: 124-125). A outra hipotese
levantada era aquela dos mediadores: eles sao os atores
que permitem o estabelecimento de coeréncia entre RGS
e politica publica, em outras palavras, sao aqueles que,
a partir de sua atividade de decodificagao/recodificacao
da realidade, efetuam a construgao do referencial de uma
politica (MULLER, 1990).

Assim, o quadro de andlise que aqui proponho se
alicerca claramente nesses trabalhos fundadores, mas é
alimentado por um trabalho critico sobre os mesmos. Em
particular, considero a RGS como suceptivel de induzir
uma abordagem excessivamente mecanica da mudanga,
com uma relagdao causal circular (se a RGS muda, a
politica também se modifica, mas se a politica muda,
a RGS acompanha tal mudanca), portanto ela é pouco
satisfatoria para a andlise. Por outro lado, e aqui estd
sem duvida a critica mais acentuada, a abordagem do
Estado em agao propde apenas uma explicacao parcial da
mudanga, pois o referencial global permanece como uma
espécie de ponto cego da andlise: qual sua procedéncia?
Como ele se transforma?
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Para responder a essas criticas e compreender como se
forma e evolui o referencial global, Bruno Jobert (1992;
1994; 2004) desenvolveu uma abordagem mais fina,
fundada na nogao de foruns (e de arenas) das politicas
publicas, notadamente na obra intitulada Le tournant
néolibéral (A reorientagio neoliberal), que coordenou em
1994. Os foruns sao espagos ou cenas de argumentagao, nos
quais as representagdes em torno de uma politica pablica
sao lancadas e discutidas (assim como as ferramentas e os
modelos mais apropriados para analisa-las ou avalia-las), ao
passo que as arenas sao palcos institucionalizados nos quais
se travam as negociagOes formais e se tomam as decisoes
de fabricagao das politicas ptblicas. Tal distin¢ao permite
insistir sobre a ideia de que os elementos importantes, em
particular a selegao progressiva de solugdes “aceitaveis”
para as politicas publicas, ndo se jogam unicamente no
momento da negociagdo entre atores “diretos” das politicas
publicas, mas bem a montante, em palcos bastante distintos.
E, frequentemente, a natureza das discussoes anteriores e seus
resultados condicionam fortemente as decisoes tomadas.
Bruno Jobert distingue assim trés tipos de féruns, cada um
tendo suas proprias regras de argumentacao (o forum das
politicas publicas, o férum cientifico dos economistas), e o
férum da comunicagao politica e mostra como diferentes
configuracdoes de articulacdo entre estes trés foruns
explicam ritmos e amplitudes distintos da mudanga entre
diferentes paises (e, em particular, Franca, Alemanha e Gra-
Bretanha em matéria de politicas econdmicas e sociais).
Na proxima segao, retomo esta distin¢gao de Bruno Jobert
entre diferentes foruns, com mais precisao e formalidade
(FOUILLEUX, 2000; 2003).

Alémdaliteraturafrancesadeandlise daspoliticas ptblicas,
¢ igualmente interessante explorar um certo numero de
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trabalhos entre aqueles dos autores institucionalistas. De
minha parte, dirijo-me em primeiro lugar a definigao de
Douglass North (1990; 1991), para quem as institui¢oes sao
regras dojogo concebidas peloshomens para suainteragao.
Para nossos propdsitos de andlise, distingo em seguida,
de uma parte, as macroinstitui¢des, em outras palavras, o
quadro institucional (o sistema politico, as grandes regras
de interacao entre seus atores etc.), geralmente estavel
em médio prazo; e, de outra parte, as microinstitui¢des,
em particular os instrumentos de politica publica (toda
politica publica sendo, nesta definicaio, um conjunto
de microinstitui¢des). De um ponto de vista analitico,
estas microinstitui¢des sao as varidveis dependentes que
devem ser explicadas: o desafio consiste compreender
por que e como elas mudam. Como destacado acima,
minha escolha implica em me concentrar nas ideias
como varidvel explicativa da mudanca. Em minha
abordagem, os instrumentos de politica publica sao ideias
institucionalizadas, a compreensao da mudangca de politica
publica conduzindo a andlise da selecdo progressiva das
ideias desde o lugar e o momento de sua producao até o
lugar e o momento de sua institucionalizagao.

Por outro lado, convém precisar varios aspectos dessa
variavel “ideias”. Inicialmente, as ideias “nao flutuam no
ar”, elas sao encarnadas, defendidas pelos atores, assim
como, alids, os interesses e as institui¢Oes que existem
justamente em razao dos atores que as representam e as
conferem vida; portanto, uma abordagem fundada em
idéias supoe evidentemente que seja centrada nos atores.
Em segundo lugar, as ideias sao consideradas aqui em
sentido amplo; elas englobam em particular os interesses
namedidaem que o interesse de um ator é também parte de
suasideias. Enfim, convém distinguirideias e discurso, esta
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ultima categoria correspondendo a traducao em palavras
das ideias destinadas a publicos determinados. Deste
ponto de vista, inscrevo-me explicitamente na corrente
denominada “institucionalismo discursivo”, descrita por
Vivien Schmidt (2002; 2008; RADAELLI e SCHMIDT, 2004).
De outra parte, uma vez institucionalizadas, as ideias, de
alguma maneira, tomam parte do quadro institucional e
podem, deste fato, restringir fortemente a produgao de
ideias e a natureza dos debates, portanto influindo na
emergéncia ou nao de idéias novas nas discussoes, o que
se remete a nocao de efeitos de feed-back institucional
(PIERSON, 1993).

Partindo da constatacao de que, de modo geral, os
trabalhos institucionalistas acentuaram, sobretudo, a
inércia, os pontos de veto, os fendomenos de bloqueio e
de paralisia das politicas antes que suas dinamicas de
mudanca (HALL, 1993; HALL e TAYLOR, 1996; PIERSON,
1993; STEINMO et al., 1992), na proxima se¢ao apresento
um modelo analitico construido para preencher esta
lacuna, repousando sobre uma distin¢ao entre féruns (nos
quais sao produzidas, circulam e sdao progressivamente
selecionadas as ideias que alimentam o debate sobre as
politicas publicas) e arenas (nas quais sao negociadas e
decididas as politicas, ou seja, nas quais a escolha das
ideias que serao institucionalizadas é ratificada).

Compreender a mudanga da politica pitblica: um modelo
articulando producdo e institucionalizacdo das idéias

O quadro de andlise apresentado acima procura entender
0 processo e os mecanismos de mudanca e estabilidade
de uma politica; agora, nesta parte, a primeira subsecao
apresenta a estrutura geral do modelo e como ele formaliza
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a producao de ideias, enquanto a segunda trata da
institucionalizacdao das ideias nos foruns/arenas politicos.

Sobre a producao e a selecdo progressiva das ideias

Com base nos pontos metodoldgicos acima enfatizados,
esta parte do texto procura construir um modelo
analitico (esquema) para vincular ideias dindmicas e
mudancgas politicas. Fundamentalmente, uma politica
publica € interpretada aqui como um conjunto de ideias
institucionalizadas, o marco analitico proposto visando
reconstruir e seguir a trajetoria de ideias que levem a
sua institucionalizagao, quer dizer a sua transformacao
(“concretizagao”) em instrumentos das politicas publicas.
Ao descrever o caminho das ideias desde o locus de sua
producao até a sua institucionalizagao, o objetivo consiste
em salientar que tal trajetoria ndo € apenas continua, mas
também corresponde a um processo especifico de selecao.
Em todo este processo, as politicas publicas emergem,
sao mantidas ou rejeitadas, apenas um pequeno nimero
delas sendo finalmente discutido nas mesas formais de
negociagao.

Considerando qualquer politica enquanto um conjunto
de elementos institucionais, nosso interesse (explicar a
mudanga das politicas publicas) se dirige a mudanga
institucional. Tal perspectiva implica enxergar além da
concepgao classica de instituigdes como varidveis exogenas
fixas: enquanto as institui¢does exdgenas — ou seja, as regras
gerais do jogo (por exemplo, a Constituicao, as regras dos
processos de decisao em certo nivel de governo) — devem
supostamente permanecer de forma mais estavel, as
proprias politicas publicas (seus instrumentos politicos)
constituem wuma instituicdio endodgena, na qual as
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mudancas devem ser explicadas. Em tal contexto, a partir
de um ponto de vista puramente analitico, as ideias serado
consideradas como a variavel “explicativa” central.

Como mencionado anteriormente, considera-se que as
ideias sao produzidas em varios foruns especializados. A
nogao de férum € usada para designar uma comunidade
mais ou menos homogénea de atores intervindo no mesmo
campo de atividade. Suas regras formais moldam suas
interagOes e, consequentemente, as controvérsias em jogo.

H4 duas categorias de férum formalmente definidas.
Alguns féruns estdo orientados a “produgao de
ideias” e outros estao mais claramente direcionados a
institucionalizacdo de tais ideias (nos quais a politica
publica é concretamente concebida). Nas proximas linhas,
a primeira categoria € abordada e, em seguida, trataremos
da segunda.

A fim de estudar a politica setorial, varios féruns de
produgao de ideias devem ser identificados (ver Figura
1). Em primeiro lugar, alguns féruns cientificos que
reinem pessoas do mundo académico, usualmente
agindo e interagindo dentro dos limites disciplinares
(economia, matemadticas, biologia, genética etc.). Em
segundo lugar, um férum profissional setorial retne os
beneficidrios da politica (por exemplo: agricultores para
politicas agricolas; maquinistas de trem para politicas
ferroviarias; familias para politicas familiares e assim por
diante). Em terceiro lugar, outros féruns especializados
podem também estar isolados, como o férum ambiental/
ecologico. Este ultimo pode impulsionar questoes
ambientais para serem tratadas no debate da politica
setorial. Em quarto lugar, o tilltimo tipo de forum é aquele
eleitoral (o forum politico). Este aqui é um produtor de
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discurso com muita importancia na base das ideias, que
podem ser elaboradas endogenamente ou importadas
de outros féruns; o fio condutor da argumentagao neste
férum é a conquista do poder.

Cada um desses féruns é permeado por debates e
controvérsias, cuja motivagao consiste em definir um
referencial cognitivo para o férum, o qual é de natureza
distinta dependendo do respectivo férum: um paradigma
no forum cientifico, um modelo profissional/setorial no
térum profissional, uma ideologia/plataforma politica no
forum politico 2. Adicionalmente, cada um desses foruns
possui suas proprias regras de arguicdao. No férum
cientifico, em cada disciplina, a competicao pelo melhor
paradigma € geralmente marcada pela condicao de
possuir um “bom” raciocinio, capacidade para solucionar
problemas tedricos, competéncia para produzir modelos e
habilidade para interpretar a realidade: alguns atributos
sao “objetivados” por meio do nimero de publica¢des do
autor, pela classificagdo das revistas nas quais publica,
pelos processos de revisdao por pares etc. No férum
profissional, o reconhecimento dos membros dependera
da capacidade de propor um modelo técnico e econdmico
convincente de agricultura e de propor uma identidade
profissional adequada. No férum eleitoral, o que conta
mais € a habilidade de convencer, o carisma, a capacidade

2 Esses foruns também diferem em muitas dimensodes: continuidade
versus descontinuidade dos debates em jogo no férum, ideias como
subprodutos diretos versus indiretos da dinamica do féorum (diretos
para cientistas, por exemplo, cujo trabalho esta dirigido a produgao
de ideias e esquemas intelectuais, e indiretos para agricultores, que
possuem certamente uma ideia do que eles consideram seu interesse
ou sua identidade, mas que principalmente delegam a producao do
discurso a sua elite intelectual — o sindicato).
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de promover coligagdes politicas e/ou derrotar o oponente
e de desenvolver discursos no sentido de um determinado
projeto de sociedade.

Em cada forum, a competicdo entre atores a fim de
definir o principal referencial cognitivo pode ser
analisado como um processo de tradugao (CALLON,
1986). Por meio da construcao de diferentes tipos de
aliangas, o processo de traducao leva a designacdo de
um referencial cognitivo e de um porta-voz. No fim do
processo, ambos sao aceitos e reconhecidos pela maioria
dos membros do forum. Eles podem perder seu lugar
caso outra dupla de referencial/porta-voz cognitivo
apareca subitamente como melhor adaptada, quando
uma “revolugdo politica” acontece no forum cientifico
(KUHN, 1962) ou quando uma elei¢ao ocorre no férum
politico, por exemplo. Entretanto, quando um referencial
cognitivo € escolhido, os outros consequentemente se
tornam muito menos visiveis, o que por sua vez diminui
as chances de mudanca no curto prazo. Um claro exemplo
em relacao ao férum profissional é o caso da agricultura
organica. Por razdes filosoficas, econdmicas, sociais e
ambientais, este modelo de agricultura recusa o uso de
insumos quimicos, mantém niveis baixos de animais
por hectare, usa um alto nivel de trabalho humano etc.
Tratando-se de um modelo praticado por décadas por
uma minoria dos agricultores, a agricultura organica
foi totalmente deixada de lado e silenciada pelo ideal
dominante da modernizac¢do intensiva da agricultura.
Consequentemente, os agricultores organicos nao
foram somente marginalizados pelos outros membros
do férum agricola, simplesmente foram ignorados pela
vasta maioria dos agricultores e pelos formuladores
de politicas publicas (até um periodo muito recente,
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nenhum formulador de politicas considerou a agricultura
organica como um modelo/objetivo possivel para as
politicas agricolas).

Figura 1: Fluxo de ideias: selecao de alternativas politicas
e efeitos de feed-back
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Legenda:

1 Competicao entre referenciais potenciais de cada forum (P:
paradigmas, M: modelos, PG: programas eleitorais e discursos)

2 Exportacao/importacgao de ideias: intercambios politicos
fundados no par regulagao/legitimacao

3 Decodificacao/recodificagao de ideias pelas elites
administrativas

4 Negociagdes, arbitragens e decisdes politicas

5 Efeitos de feed-back dos instrumentos nos processos de selecao
de ideias

97



Analisar a mudanca: politicas publicas e debates num ...

Intercambios politicos, forum politico e arena politica:
estabilidade e crise

A selecao, a aceitagdo e o reconhecimento, como parte do
referencial cognitivo dominante em seu férum original,
sao um ponto crucial para que uma ideia seja exportada
para o férum politico. Mas este é apenas o primeiro passo
que envolve o processo de selecao de ideias. O fato de
que novas ideias devam ser importadas para o debate da
comunidade politica antes de serem institucionalizadas é
certamente uma condi¢do necessaria para a mudanca, mas
com certeza nao suficiente. Esta secao é entao dedicada a
descricao dos mecanismos pelos quais uma ideia dentro
de um debate politico é, em momento determinado,
institucionalizada, mesmo que tal fendmeno pudesse ser
inconcebivel algumas semanas ou meses atras. A hipotese
central aqui consiste em admitir que as condi¢des para que
uma ideia, uma vez importada para o debate politico, seja
institucionalizada se associam basicamente ao balanco do
poder nos intercambios politicos em jogo em determinada
comunidade politica. De fato, a dinamica central do
férum politico diverge fundamentalmente das dinamicas
que estruturam os respectivos féruns de producao de ideias 2.
Em vez de uma competicao para impor um referencial
central frente a outro, o férum politico é impulsionado
pela necessidade de construir e conservar o compromisso

3 Nao ha espago neste artigo para uma discussao aprofundada
sobre as diferencas entre as duas categorias de foruns (producao/
institucionalizacao de ideias), mas, resumidamente, ha trés critérios
minimos que podem ser enumerados: 1. natureza da “populacdao” do
férum (homogeneidade/heterogeneidade); 2. tipo da dinamica em
jogo (dinamica de tradugao/continuidade do debate politico) papel
dos poderes publicos do forum (o governo como um ator dominante
estrutural no férum politico). Para mais detalhes, ver Fouilleux; 2003.
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(mantendo os intercambios politicos em curso) entre
atores, ideias e interesses heterogéneos. Interesses e
estratégias de “legitimacdao” (LAGROYE, 1985) também
tomam diferentes contornos neste férum.

Os varios foruns estao vinculados entre si por meio de
intercambio de recursos (dentre eles, as ideias) como
relacdes de poder. A exportagao/importacao de ideias
pode ser vista como produto dos imperativos dos atores
nos féruns de producao de ideias (selando aliancas
fundadas em sua “traducao”) e de uma necessidade
governamental em manter os compromissos politicos e
em legitimar seu papel publico de tomada de decisoes.
A fim de ilustrar tais processos de maneira mais concreta
no contexto nacional, esses intercAimbios podem ser os
seguintes: o ator principal do forum de politicas publicas
¢ o governo nacional, cujo perfil provém diretamente da
competicao no férum eleitoral (importando deste ultimo
algumas ideias expressas no programa eleitoral). Com o
térum profissional, o governo oferece apoio econdomico e
reconhecimento publico dos representantes do setor em
troca de ordem e paz na area rural (por meio de relacoes
pluralistas,  corporativistas ou neocorporativistas,
dependendo do pais em estudo). Com o férum cientifico,
o governo oferece apoio politico e reconhecimento publico
em troca de expertise, conselhos e argumentos para serem
usados na legitimagao de discursos (ver Figura 2).

Em resumo, no férum politico, o principal interesse do
ator central e estruturalmente dominante, o chamado
“formulador de politicas publicas”, é melhorar a sua
prépria legitimidade, mantendo o intercambio politico a
fim de permanecer no poder. Manter o curso do intercambio
politico significa manter o equilibrio entre numerosos,
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Figura 2: Intercambios politicos entre forum de politicas
publicas e um féorum de “producao de ideias”
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inter-relacionados e complexos intercdmbios politicos
que definem um sistema de regulagao global ¢. Isto implica
produzir regras (politicas publicas), mas também discursos.

Como mencionado anteriormente, a partir de um ponto
de vista geral e temporal, podem se distinguir duas fases
alternativas da politica: uma de estabilidade aparente e
uma de crise aparente (conjunturas criticas). A passagem
de estabilidade para crise é o resultado de alguma
desestabilizacao de um ou varios intercambios politicos
em jogo. A politica é levada a mudanga quando um ou
varios protagonistas influentes ameacam sair, e quando tal
saida pode minar o intercambio politico como um todo, e,
desta forma, desestabilizar o sistema de regula¢ao na sua
totalidade. Neste momento, a politica vai da estabilidade
para a crise, com o férum politico se convertendo numa
arena na qual acontecem processos de negociagao.
Sinteticamente, quatro estagios podem ser descritos:
(i) importacao de ideias no debate politico a partir dos
féruns de producao de ideias; (ii) desestabilizacao do
intercambio politico no férum politico e formagao de uma
conjuntura de crise; (iii) processos de negociagao (o forum
politico converte-se em arena) e selecao de algumas ideias
no debate politico a fim de reestabilizar o intercambio
politico (tal processo pode ter como ponto de partida,
com maior ou menor importancia, o compromisso politico
preexistente); (iv) volta a uma fase de estabilidade politica.

* Pode-se pensar aqui num conjunto de varios “subregimes
politicos” vinculados entre si de maneira complexa e dinamica, o que
pode definir um “regime politico” global. Em relacao as participagoes
politicas, manter o intercambio politico em curso pode significar
manter os compromissos politicos da maneira que se encontram
(status quo) ou negociar uma mudanga (reforma).
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Neste ponto, deve ser adicionado um elemento a
respeito da importacao/exportacao de ideias dentro do
férum politico. J& explicamos em detalhe a exportagao
de ideias a partir dos varios féruns por meio do
processo de tradugao. Também mencionamos o papel
do “formulador de politicas publicas” de administrar
os varios intercambios politicos em jogo. Mas nao
salientamos de maneira suficientemente clara o papel
especial desempenhado pelas elites administrativas.
Elas sao atores especificos no féorum da politica. Ao
contrario dos formuladores de politicas, elas nao
possuem nenhum poder politico direto, mas seu papel
¢ crucial quanto a codificagdo/decodificacao das ideias
em jogo nos intercambios °.

Ademais, as elites administrativas (no caso da Franga,
pelo menos) dedicam habitualmente sua vida profissional
inteira a este trabalho: se os tomadores de decisoes
mudam, eles geralmente permanecem, ou simplesmente
mudam de posi¢cdo no mesmo ministério. As elites
administrativas podem também favorecer a importagao
de algumas ideias para o férum politico, dependendo,
por exemplo, da sua experiéncia profissional, habilidades
universitdrias, posse de titulos, valores pessoais etc.
Também podem incentivar os tomadores de decisoes a
aceitar ou nao essas ideias.

5 Certamente, ndo estamos nos referindo aqui ao pessoal
administrativo, mas especificamente aos encarregados da analise
politica e estudos prospectivos, assim como aos assessores dos
formuladores de politicas ptiblicas (gabinetes etc).
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Compreender a natureza dos debates e os mecanismos
da mudanca de politicas piiblicas num sistema
internacionalizado

Europeizacdo, internacionalizacdo: novos desafios para a
analise

O termo “europeizac¢dao”, nem sempre definido, é cada
vez mais utilizado na ciéncia politica. Parece ser algo
sobre o qual todos concordam: politicas publicas,
esfera publica, politica estdo se “europeizando”. Se
geralmente é aceito que o grau de europeizagao varia
de setor para setor, a crenca geral desse pensamento é
que esta tendéncia age em paralelo, ou mesmo como um
subproduto de um processo mais amplo, denominado
“globalizacao”. Consequentemente, muitos estudos sobre
europeizacao acabam apresentando este processo como
um fendmeno essencialmente homogéneo ¢ - ja que o “avango”
da Europeizac¢do é mais ou menos inevitavel — e, acima
de tudo, como um processo que vai além do controle
daqueles que convivem com as suas consequéncias,
em particular, os Estados-membros da Unido Europeia
(UE). Os mesmos comentarios aplicam-se da mesma
maneira a internacionalizacao e/ou “globalizacao”.
Baseando-se no esquema analitico apresentado acima,
esta secdo tem por objetivo revisitar e reformular essas
simplificagcdes do “senso comum” sobre a europeizacao e
a internacionalizacao.

¢ Mesmo que algumas diferencas sejam identificadas em certas
ocasides como causadas pelos dominios politicos envolvidos ou por
causa da longevidade de seus vinculos com a integragao europeia.
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1. Como funciona o modelo com varios “niveis de governanga”?
Panorama geral no nivel da UE e no nivel internacional

A propdsito das questdes europeias, o forum de politicas
publicas esta dividido em trés niveis inter-relacionados e
interativos: o forum de politica nacional e aqueles niveis
europeu e internacional. O panorama geral continua
o mesmo do contexto nacional, com debates politicos
alimentados por féruns de producao de ideias e porta-
vozes que levam estas ultimas de um férum para outro.
A dinamica do regime politico é apenas um pouco
complicada pelo fato de que os intercambios politicos sao
mais numerosos e mais imbricados. A tomada de decisao
por uma hierarquia entre diferentes objetivos politicos e a
realizagao de arbitragens globais/setoriais sao, portanto,
tarefas um pouco mais complexas. Vamos descrever os
principais intercambios politicos em jogo em cada nivel e
de que maneira estao inter-relacionados.

No nivel europeu, as regras gerais sao definidas pelos
Tratados, que explicitam o respectivo papel dos trés
principais atores do sistema politico europeu (Comissao
Europeia, Parlamento Europeu e Conselho) em cada
campo da politica. De maneira ampla, a Comissao
Europeia possui o poder de propor, desde que o
Conselho decida (de acordo com varias regras possiveis
de votagdo: unanimidade, maioria, maioria qualificada,
dependendo do campo politico). Este poder de decisao
¢ em parte compartilhado com o Parlamento Europeu,
novamente dependendo do processo de decisao que
se aplica ao campo politico em questao (cooperacao,
codecisao). Consequentemente, a Comissao Europeia, o
Parlamento Europeu e o Conselho sao as trés possiveis
“portas” para que as ideias ingressem no debate politico
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da UE. Um ponto adicional caracteriza a governanca da
UE: seus aspectos de alta competitividade. Os varios
atores em jogo e, especificamente, a Comissao Europeia
e o Parlamento Europeu, os quais possuem muito
menos poder institucional do que o Conselho, tentam
constantemente assegurar seus papéis e incrementar sua
legitimacao. Como consequéncia — ao contrario da visao
de Vivien Schmidt, que interpreta as instituicoes da
UE como produtoras de discursos coordenativos (2002;
2004) - argumentarei que este aspecto competitivo da
politica europeia conduz ao desenvolvimento de muitos
discursos comunicadores/legitimadores.

No nivel internacional, algumas organizagdes e
instituicbes — Organizacao para a Cooperagao e o
Desenvolvimento Economico (OCDE), Banco Mundial,
Organizag¢ao Mundial de Comércio (OMC) etc. —dedicam-
se a definicao de normas em algum campo especifico das
politicas publicas através de processos internacionais
de negociacao entre Estados e grupos de Estados (por
exemplo, Unido Europeia, Grupo de Cairns etc.). Estas
normas podem ser vinculativas (por exemplo, OMC) ou
nao diretamente vinculativas (OCDE), mas € claro que a
sua producdo se alimenta de alguns debates especificos
e discussOes que podem ser cruciais em termos de
mudangas politicas no nivel doméstico (ver Figura 3).
Concernente as inter-relacoes formais existentes entre
estes trés niveis de governanga, estas aqui também sao
definidas pelos Tratados — por exemplo, a Comissao
representa a UE na OMC (com base em um mandato
entregue pelo Conselho), considerando que esse tipo
de delegacao possa ser o papel de Estados nacionais em
outras arenas internacionais.
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Figura 3: Debates multinivel. O exemplo da Politicas
Agricola Comum
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N. B. A fim de tornar a imagem mais clara, o férum eleitoral nao
aparece aqui.
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2. Atores publicos internacionais e da UE e seu papel na
construgio dos debates

Em que circunstancias pode uma ideia ter oportunidade
de ser adotada em determinado nivel de governanca ou
em outro? Uma vez que esta no debate em determinado
nivel de governanca, em que condic¢des tal ideia tem
oportunidade de ser institucionalizada em outro nivel?

As ideias debatidas no nivel da UE podem, portanto,
provir dos niveis nacionais (introduzidas no nivel europeu
por meio do Conselho), do debate internacional ou, mais
endogenamente, dos intercambios politicos que vinculam
atores publicos europeus e outros féruns de producao de
ideias.

Entretanto, cada um dos principais quatro atores
europeus (Comissao, Parlamento, Conselho, Corte de
Justica) alimenta intercambios politicos com alguns féruns
cientificos, eleitorais e profissionais (ver Figura 3).

Em primeiro lugar, a Comissdao Europeia participa de
muitos intercambios com grande nimero de porta-vozes
de varios féruns especializados. No que diz respeito as
questoes agricolas, por exemplo, alguns intercambios
podem ocorrer com o férum profissional por meio da
COPA (Comité de Organizagdes Agricolas Profissionais,
o maior e mais dominante representante dos agricultores
europeus) ou por meio da CPE (Confederagao Camponesa
Europeia, um concorrente da COPA para a categoria de
porta-voz), ou ainda por meio de lobby direto executado
por unides nacionais ou grupos de interesse particulares
(especializados). A Comissao Europeia também alimenta
intercambios com o férum cientifico por meio de
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financiamento para pesquisa e expertise, que pode ser
utilizado tanto como um recurso intelectual quanto para o
proposito de legitimacao.

Em segundo lugar, o Parlamento Europeu possui
alguns intercambios, principalmente com o foérum de
politica nacional, mas também com fdéruns profissionais
e especializados por causa do aumento de atividades de
lobby, das quais os parlamentares sao o alvo, e com o forum
cientifico, por meio de audiéncias em grupos de trabalho
e comissoes.

Em terceiro e tultimo lugar, o Conselho é principalmente
a arena onde os diferentes atores europeus competem
para defender suas posi¢oes. Nao possui um intercambio
politico real com o férum de producao de ideias, exceto
por meio de membros individuais dos Estados; no marco
do Conselho, posigdes nacionais expressas por diferentes
Estados sao o resultado de uma pré-institucionalizacdo
das ideias em nivel nacional.

A respeito do nivel internacional, o mesmo tipo de
intercambio politico ocorre. No caso da OCDE, por
exemplo, alguns intercambios se estabelecem com o
férum cientifico por meio do recrutamento de pessoal,
o uso de expertise, as numerosas posi¢oes de “cientistas
visitantes” e de académicos que estejam trabalhando para
o Secretariado Geral com licenca em suas universidades.
Aindanestenivel, a Comissao Europeia ocupa uma posi¢ao
intermedidria entre os niveis nacional e internacional.
A proposito, a sua tarefa é representar o Conselho em
outras arenas internacionais. Tal posi¢cao intermediaria
lhe oferece um papel de mediagao crucial (para importar
e exportar ideias) no tocante ao nivel internacional, o que
serd tratado neste artigo nas prdximas segoes.
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O exemplo das politicas agricolas: da inércia completa a
reforma radical da Politica Agricola Comum (PAC)

A proxima parte do texto ilustra o funcionamento do
modelo apresentado acima no caso do estudo da inércia
(ponto 1) e da mudanca da Politica Agricola Comum
(ponto 2).

1. Da inércia da PAC...

Este esquema permite antes de tudo evidenciar e explicar
os sistemas de paralisia responsdveis pela inércia da
Politica Agricola Comum. Esta politica, prevista desde
o Tratado de Roma (1958) e implantada quando da
Conferéncia de Stresa (1962), adotava instrumentos de
politica econdmica particularmente incitativos a producao
— pregos institucionais garantidos para os principais
produtos agricolas, sistema de taxacao das importagoes
e restituicdo aos exportadores nas fronteiras (varidvel
em funcdo da relagao entre precos mundiais e europeus),
sistemas de intervencao e estocagem publica. Deste
fato, a PAC permitiu, desde os anos 1970, alcancar a
autossuficiéncia alimentar para a maior parte dos grandes
produtos agricolas na Europa. Mas, desde o inicio dos
anos 1980, esta politica gerou uma produgao cada vez
maior de excedentes agricolas que (estocados via sistema
de intervencao publica, para depois serem revendidos de
formadepreciadanosmercadosmundiais)acarretaramuma
explosao das despesas agricolas europeias. Considerando
esta tendéncia como um problema, atores cada vez mais
numerosos solicitavam a reforma da politica, o que,
todavia, nao pode ocorrer — ou melhor, nao pode comegar a
ocorrer — antes de 1992. Ao contrario, cada ano, o Conselho
de Agricultura votava o aumento do nivel dos precos
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institucionais agricolas (ou, a0 menos, sua manutengao),
recusando-se a admitir qualquer possibilidade de
questionamento dos instrumentos fundadores. Como
explicar esta impossibilidade de reforma?

Dois niveis de analise permitem explicar essa inércia: de
uma parte, os funcionamentos nacionais relativos a PAC
(defini¢ao das posi¢Oes nacionais com vistas asnegociagoes
em Bruxelas, ilustrada abaixo pelo caso francés), de outra
parte, uma paralisia mais especificamente europeia.

Desde muito tempo (pelo menos, anos 1960), a fabricagao
das politicas agricolas na Francga se funda sobre um modelo
ja descrito como neocorporativista — modelo da cogestao
(JOBERT e MULLER, 1987). Em nosso quadro de analise, tal
fabricacaoseexplicaapartirdeumarelagaotriangularentre
férum profissional, férum da retdrica politica e férum das
politicas publicas. A Figura 4 ilustra a natureza das trocas
politicas em jogo: é possivel observar uma alianca eleitoral
entre o porta-voz dominante no forum profissional (o par
FNSEA/CNJA, Federacao Nacional dos Sindicatos de
Produtores Agricolas/Confederacao Nacional dos Jovens
Agricultores) e os partidos de direita, nos quais se troca
apoio eleitoral por implantacao das ideias da FNSEA
e do CNJA em termos de politicas agricolas (politicas
redistributivas refletindo as relacdes de forcas internas na
FNSEA), quando os partidos em questao estao no poder.
No caso da chegada de um partido de esquerda ao poder
(tal como pela primeira vez em 1981 e seguidas vezes
depois), e o porta-voz dominante no forum profissional
permanecendo o mesmo, a troca muda de natureza: a
implantacao de politicas conforme a orientacao da FNSEA
passa a ter em contrapartida a preservacao da paz social
no campo.
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Quanto ao féorum cientifico, existe ai também um papel
importante para a explicagdo das politicas agricolas
francesas: os atores da pesquisa agronomica trocam, por
sua vez, apoio financeiro em favor de suas pesquisas
por solugdes técnicas para intensificar e especializar a
agricultura. Em outras palavras, trata-se de enquadra-
la no modelo intelectualmente dominante, a agricultura
dita “moderna”, fundada em processos de intensificagao,
especializagao, aumento dos estabelecimentos agricolas e
industrializagao do setor agroalimentar.

Figura 4: As trocas politicas em torno da PAC no nivel
nacional francés
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s

E assim que, sistematicamente, as posi¢Oes francesas
expressas em Bruxelas sobre a PAC sao extremamente
restritas aquelas do porta-voz dominante no férum
profissional, o par FNSEA/CNJA. Estando a FNSEA
visceralmente ligada aos precos garantidos da PAC por
razdes identitdrias, cujas explicacdes tomariam muito
tempo aqui (ver FOUILLEUX, 2003), um primeiro nivel de
barreira para mudanga politica se estabelece.

Contudo, hd igualmente um segundo obstidculo, em
nivel europeu, ligado ao quadro institucional proprio da
PAC. Este reside na regra de decisdao por unanimidade
no Conselho de Agricultura — regra formal estabelecida
desde a “crise do assento vazio” (provocada pelo General
De Gaulle em 1965/66 em razao de um desacordo sobre o
financiamento da PAC) - que perdura até o fim dos anos
1990. Cada Estado-membro tendo deste fato um direito de
veto, toda decisdo com efeito de amputar, seja um pequeno
orcamento de um Estado, era dificilmente concebivel. Dai
a grande dificuldade de cogitar toda reforma substancial.

Porém, como serd explicado na proxima se¢ao, nos
anos 1990, as relacoes de forca foram progressivamente
transformadas, transformacdo associada as evolucdes
ocorridas nos niveis europeu e internacional.

2. ... a sua reforma profunda

Como em nivel nacional, mas de maneira talvez ainda mais
marcante, o que se passa nos féruns de politica publica, nos
quais sao discutidos os quadros e instrumentos de andlise
das politicas e também conceitos e visdoes do mundo,
revela-se crucial no nivel internacional. Distinguir o “jogo
das ideias” (idea-game) daquele das “verdadeiras regras”
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(real rule-game) (MARCUSSEN, 2001) — desafio central de
nossa abordagem fundada na distin¢do férum/arena -
permite tomar em consideragao tanto a importancia dos
eventos a montante das negociacoes quanto a emissao das
normas formais, habitualmente analisadas em prioridade.
Pois se o tempo da negociacao pode levar, em dultima
instancia, a fendmenos de convencimento, aprendizagem e
busca comum da verdade (RISSE, 1998), estes permanecem,
entretanto, muito marginais. Ao contrario, no médio prazo
e nos ambitos nao propriamente da negociacao, interacoes
e trocas de experiéncias podem ocorrer, com a construgao
de conceitos, instrumentos e linguagens especificas de
negociacao, o que pode em seguida ter uma influéncia
marcante no andamento destas tltimas.

E 0 que mostra a analise da onda de reforma das politicas
agricolas ocorrida nos anos 1980-1990 que encontram
precisamente suas raizes neste jogo das ideias no nivel
internacional. Pois se as reformas (aquela da PAC em
particular) sdo resultados de pressdes exercidas pelo
GATT e depois pela OMC, como se constuma destacar,
estas ultimas se situam, em realidade, mais a montante, no
comportamento de empreendedor politico da OCDE, em
suas interfaces com os féruns cientificos e em sua eficdcia
em conduzir o “jogo das ideias”.
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Figura 5: O férum cientifico dos economistas, a OCDE, o
GATT
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A colaboracao da OCDE com o férum cientifico, e
mais precisamente aquele da pesquisa em economia,
comegou em 1982, apds seus Estados-membros (ou mais
precisamente os ministros do comércio destes paises)
a terem orientado para trabalhar sobre os efeitos das
politicas agricolas sobre o comércio (trade mandate). Gragas
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a esta colaboracao estreita entre economistas do bem-estar
especializados no comércio internacional e nas politicas
agricolas (a economia do bem-estar sendo o paradigma
internacionalmente dominante no forum cientifico),
foram construidos instrumentos de analise - notadamente
os equivalentes a subvengdes a producao (ESP), os
equivalentes a subven¢oes ao consumo (ESC) - permitindo
avaliar e classificar as politicas agricolas nacionais. Estes
instrumentos modificaram profundamente o olhar que
era, até entdo, dirigido as politicas agricolas, pois eles
repousavam numa visao normativa especifica e com um
unico critério: o seu grau de influéncia (de distor¢ao) no
comércio internacional. Esta nova maneira de conceber
as politicas agricolas e os critérios de uma “boa” politica
agricola (aquela que nao distorce o comércio) se impds
progressivamente em nivel internacional e levou a uma
primeira institucionalizagao por meio da abertura de uma
frente agricola no ambito do novo ciclo de negociacoes
do GATT em 1986 (Rodada Uruguai): esta colocava fim a
“excegao agricola”, disposi¢ao que empurrava até entao o
setor agricola para fora das negociagdes globais em torno
do comércio internacional.

Essa mudanca das regras do jogo e da natureza dos
debates em nivel internacional provocou rapidamente
repercussoes em nivel europeu, modificando as relacoes
de forca e as hierarquizag¢des das prioridades dos atores.
De um lado, permitiu a Comissao Europeia a apresentagao
de uma reforma profunda da PAC como uma opgao
necessaria caso se desejasse evitar o fracasso do GATT.
De outro lado, as pressoes e exigéncias dos parceiros do
GATT (notadamente Estados Unidos e Grupo de Cairns,
que recusavam negociar sobre outros setores enquanto um
acordo nao fosse obtido na agricultura) induziram novas
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arbitragens intersetoriais pelos governos dos Estados-
membros mais influentes em termos da PAC, claramente
Franca e Alemanha, anteriormente os mais reticentes a
sua reforma. Com efeito, estes dois paises se posicionaram
rapidamente por uma reforma da PAC a fim de assegurar
melhores posi¢oes de negociacao no GATT no ambito
industrial (aeronautica).

Mas é formalmente sob a impulsao da Comissao Europeia
que se implantou a primeira grande reforma da PAC,
em maio de 1992, fundada na substitui¢ao parcial dos
precos institucionais garantidos por subvengoes diretas
(desvinculadas) de maneira a respeitar os novos critérios
internacionais de “boa” politica agricola. E, exatamente,
¢ com este mesmo tipo de arbitragem e de relagdes de
forca que se estabeleceram as reformas seguintes em 1999,
2003 e 2008. Tanto nos processos quanto nos conteudos,
elas seguiram o mesmo modelo daquela de 1992, visando
passar de uma sustentagdo pelos precos a uma outra
por uma ajuda direta a renda, desvinculada do ato de
producgao (pagamento unico por hectare, DPU).

3. A proposito de efeitos de teed-back da mudanca de
instrumentos

Varios efeitos de feed-back se produziram progressivamente
a partir dessas reformas, cujas repercussoes se fizeram
sentir até nos foruns de producgao das ideias em nivel
nacional. Inicialmente, os peritos cientificos franceses que
participaram dos trabalhos da OCDE, fortalecidos por
sua nova legitimidade, tornaram-se rapidamente novos
porta-vozes do férum cientifico em matéria de economia
agricola, afastando assim os economistas marxistas (que
se identificavam, por sua vez, como economistas rurais),
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anteriormente dominantesno forum, mascujas ferramentas
nao pareciam mais de atualidade, pois impediam a
participagao nos debates em termos de mercados, precos
etc. Este refor¢o de posi¢des dos economistas franceses do
bem-estar acompanhou, alids, uma certa desconsideragao
dos institutos técnicos e das formagdes agronOmicas: o
Instituto Nacional de Pesquisa Agronomica (INRA), por
exemplo, prefere desde entdao recrutar seus economistas
com um percurso universitdrio especializado em
economia em detrimento daqueles doutores em economia
com formagao inicial em engenharia agrondmica, como
anteriormente.

Em segundo lugar, é possivel constatar uma desestabilizacao
crescente do porta-voz no forum profissional em razao
da mudanga de instrumentos e da nova visibilidade do
tipo de auxilio que induziu. Enquanto a PAC dos anos
1970-1980 distribuia seus subsidios de maneira invisivel,
passando pelo mercado (quanto mais se produzia, mais
se recebia subvengdes), doravante esses apoios tornaram-
se visiveis em razao de passarem quase totalmente pelas
ajudas diretas; as enormes desigualdades que estas tilltimas
deixam transparecer na distribuigao entre os agricultores
dos apoios publicos induziram modificagoes maiores nas
relagOes de for¢a no nivel sindical, como atestam as tensoes
intensas que caracterizaram o congresso da FNSEA de
2009, por exemplo.

Enfim, mesma causa, outro efeito: a maior visibilidade
das ajudas permitiu ampliar para novos atores o debate
sobre as questOes de politica agricola e de legitimidade
das subvencdes, particularmente para os ambientalistas,
que se autoconvidam de maneira cada vez mais ativa a
esta participagao.
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Conclusio: como existir e ter uma influéncia nos
debates internacionais?

Inicialmente, este texto apresentou um modelo geral de
analise do papel das ideias e da dinamica dos debates
e controvérsias nas politicas publicas. Em seguida,
foi proposta uma adaptagao do modelo a um sistema
internacionalizado, cujo interesse foi ilustrado por meio
da analise da inércia e, depois, das reformas da Politica
Agricola Comum, destacando seus efeitos sobre os debates.
Para concluir, desejo voltar a um ponto fundamental
sobre o qual esta abordagem se apoia, ou seja a distin¢ao
entre forum de producao de ideias e férum de politicas
publicas, de uma parte, e entre férum e arena de politica
publica, de outra.

Almejo insistir na a ideia de que para compreender os
debates em curso sobre toda politica publica é fundamental
nao apenas estudar a configuracao de negociagoes formais
de uma reforma, mas os diferentes processos de selecao
progressiva das alternativas que a precederam.

Igualmente, ¢ possivel levantar aqui algumas
consideragoes de tipo estratégico. Com efeito, os atores
implicados terdo ainda mais chances de serem influentes
no momento da negociagao caso tenham influenciado as
disputas entre posi¢des nos foruns pertinentes no periodo
precedente, em outras palavras, caso tenham sido capazes
de impor sua maneira de ver em termos de escolha e de
formulagao dos problemas centrais, de conceitos analiticos
mobilizados e de instrumentos utilizados quando das
fases preparatoérias — diretas ou indiretas, formais ou
informais - da negociacao. No caso de Estados, uma
tal capacidade se refere, de uma parte, as questdes de
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pujanca e de relagOes de forga (classicamente estudadas
em relagdes internacionais) e, de outra parte, a sua
atividade de acompanhamento da politica internacional.
No caso de organizagoes internacionais, atores autonomos
alimentam seu poder tanto de autoridade legal racional
que encarnam quanto de seu controle da expertise e da
informagao (BARNETT e FINNEMORE, 1999), o que se
remete as suas atividades proprias, mas igualmente aos
diferentes tipos de interagao mantida entre elas, sejam
complementares ou concorrentes. A questao consiste
entao em saber o que torna uma organizagao internacional
reconhecida ou nao como produtora de ideias sobre uma
politica ou um problema determinado, podendo ou nao
entrar na competicao de influéncia sobre a fabricacao dos
referenciais. O que lhe confere a capacidade, de uma parte,
e alegitimidade suficiente, de outra, para intervir, para ser
ouvida e para ter uma influéncia sobre a orientagao dos
debates internacionais e as decisdoes tomadas? Um terceiro
caso se refere aos atores privados (ONGs, empresas, etc.)
que podem participar de féruns/arenas publicos (parceria
publico/privado, consultas ptblicas diversas), ou mesmo
criar eles mesmos foruns/arenas privados tendo vocacao
de produzir politicas de interesse geral (padrdes privados
de produgao organica ou sustentaveis, por exemplo). O
que permite que um ator privado (e ndao outro) tenha uma
influéncia particular sobre as negociagoes?

A abordagem em termos de foruns e arenas de politica
publica nos debates internacionais permite responder
a questoes salientando, de uma parte, que, para estar
presente e poder participar dos debates, convém dispor
de um minimo de recursos a oferecer no jogo das trocas
politicas e, de outra, que, além dos recursos institucionais
(acesso as discussoes, direito e poderacdao dos votos etc.),
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politicos (capacidade de questionar o jogo politico pela
ameaca de seu abandono), financeiros e humanos (ter um
representante ou um membro presente, poder pagar suas
despesas), convém dispor de so6lidos recursos discursivos.
Estes ultimos podem ser compreendidos pela capacidade
analitica e prospectiva (policy intelligence), pela capacidade
de expertise e de producao de categorias analiticas e
discursivas (indicadores, modelos, estatisticas etc.), pela
capacidade de decodificagao da realidade, bem como pela
capacidade de adaptar seu discursoem fungao dos publicos
aos quais deve se dirigir e de construir aliancas com os
féruns de producdo de ideias (em particular, os foruns
cientificos), tudo permitindo mostrar a superioridade de
suas ideias e tornar seus discursos mais legitimos.

Assim, os Estados cuidarao de ter uma presenca sistematica
nos férunsimportantes, na procura—quandonaonaorigem
— dos debates cujas repercussdes possam ecoar no futuro,
notadamente colocando seus funcionarios nos enderecos
considerados como os mais estratégicos (por exemplo,
no seio das diferentes instituicbes da Unido Europeia
ou ainda do sistema das Nac¢des Unidas). Certamente,
existem diferengas muito importantes entre Estados no
que se refere ao cumprimento eficaz de tantas tarefas (para
uma analise do caso francés, ver Lanxade e Tenzer, 2002).
Em termos de organizagOes internacionais, mencionou-
se o papel empreendedor desempenhado pela OCDE na
reorientacao geral das politicas agricolas nos anos 1980,
ancorado na elaboracao e na implantacao de instrumentos
analiticos e de indicadores especificos de avaliagao das
politicas domésticas. Quanto a Comissao Europeia, ator
crucial das reformas da PAC, a reorganizacao progressiva
e o aperfeicoamento de seus recursos discursivos desde
os anos 1990 condicionaram fortemente seus sucessos
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nos anos 1990-2000, gragas a uma melhor organizacao de
seus servigos encarregados da prospectiva e das andlises
estatisticas, ao desenvolvimento de fortes aliancas
com o meio académico, a um trabalho de comunicagao
politica concebido e adaptado aos diferentes publicos
implicados etc. (FOUILLEUX, 2004). Também é possivel
citar o Banco Mundial, uma organizacao contando
com uma grande habilidade em manejar os recursos
discursivos e, em particular, em se valer de suas aliangas
com o meio cientifico como garantia de legitimidade e
de credibilidade de seus trabalhos e posi¢oes. Em outros
casos, ao contrario, a auséncia de recursos discursivos ou
suas falhas explicam as dificuldades de certos atores em
existir no debate. A situacdo particularmente dramatica
da FAO em termos de presenca nos debates internacionais
sobre as politicas agricolas se explica claramente desta
perspectiva: incapacidade em produzir um discurso nitido
e convincente sobre a questdao das politicas agricolas e
rurais; incapacidade em instrumentalizar a expertise e em
tecer aliancas sélidas com o férum cientifico; incapacidade
em se aliar com a sociedade civil e em produzir discursos
de legitimagao adaptados (FOUILLEUX, 2009b).

Em suma, uma abordagem das politicas publicas pelas
ideias, debates e controvérsias — caso seja envolta por
um quadro de andlise formalizado e claro — permite
oferecer luzes para olhares originais das politicas publicas
propriamente, mas igualmente do contexto mais geral,
politico, institucional e organizacional de reflexao e
de decisao em torno destas politicas, em nivel tanto
nacional ou europeu quanto internacional, e dos embates
estratégicos associados.
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Resumo: (Analisar a mudanga: politicas publicas e debates num
sistema em diferentes niveis de governanca). Como explicar que
certas politicas publicas sejam tdo dificeis para reformar?
Como explicar, em outros contextos e momentos da acgao
publica, a emergéncia de mudangas radicais? Este artigo
propoe um modelo de analise original da mudanca de
politicas publica, baseado nas nog¢des de foruns e arenas.
Sao propostas ferramentas para apreender as dinamicas de
producao, de selecao progressiva e de institucionalizagao
das ideias em instrumentos de politica publica, assim
que seus efeitos de retorno. Essas ferramentas sao, num
primeiro momento, descritas a partir de um quadro
tedrico e na sequéncia postas em perspectiva num sistema
politico contendo diversos niveis de governanca (nacional,
regional — Unido Européia -, internacional) e diversos
contextos institucuionais (setorial/nao-setorial). Ao final, o
modelo de andlise proposto ¢ aplicado ao caso da politica
agricola comum européia e sua reforma.
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Palavras-chave: politica agricola, mudanga institucional,
governanga, politicas publicas, arenas e Féruns

Abstrac: (Do ideas matter? Analysing public policy change in
a multigovernance system). Why are most public policies
so hard to reform? How comes some are so drastically
changed at some point? This article proposes a model
aimed at explaining public policy change with a specific
focus onideas, discourses and controversies as explanatory
variables. Specific analytical tools are proposed, among
which areincluded the notions of arenas and forums as core
elements to grasp the variety of controversies at stake. The
model helps us to understand the dynamics of production,
progressive selection and institutionalization of ideas —i.e.
their transformation into public policy instruments, as
well as their feed-back effects. These analytical tools are
first theoretically defined and described, and the model
is then placed in the framework of a multi-governance
political system (national, regional — European Union,
international levels) and a range of institutional contexts
(sectoral, non-sectoral). The proposed model is finally
applied to the case of the European common agricultural
policy and its reforms.

Key words: agricultural policy, institutional changing,
governance, public policy, arenas and forums.
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