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RESUMO: Trata-se de um ensaio tedrico o qual apresenta a tese de que Abordagem
Cognitiva pode se tornar uma ferramenta tedrico-metodoldgica valiosa para 0s
pesquisadores na area das politicas publicas de esporte e lazer para compreensao de sua
génese. O texto apresenta a fundamentacdo da teoria da agdo publica, bem como seus
principais conceitos e trabalha o referencial como ponto fundante da abordagem. Em
seguida, o texto busca explorar o potencial analitico como promotor de ideias partindo
de um caso em particular. Por Gltimo, o estudo aponta para a necessidade de maior
aproximacdo da area de politicas publicas de esporte e lazer com a abordagem
cognitiva, com a finalidade de evidenciar questdes nao explicitas nas letras dos
programas analisados.
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COGNITIVE APPROACH: A CONTRIBUTION TO THE ANALYSIS OF THE
GENESIS OF PUBLIC POLICY ON SPORT AND LEISURE

ABSTRACT: This is a theoretical essay which presents a thesis that Cognitive
approach can become a valuable theoretical-methodological tool for researchers in the
field of public policies on sport and leisure to understand its genesis. The text presents a
rationale for the theory of public action, as well as its main principles and works the
referential as a fundamental point of the approach. Then, the text seeks to explore the
analytical potential as a promoter of ideas starting from a particular case. Finally, the
study points to the need for a closer approach to the area of public policies on sport and
leisure with a cognitive approach, with an emphasis on highlighting non-explicit issues
in the letters of promotional programs.

! Professora adjunta do curso de Educacdo Fisica da UNIPAC-GV. Doutora em Educacdo pela
Universidade Federal do Espirito Santo (UFES) e integrante externa do NECOS (Ndcleo de Estudos
Educacdo Fisica, Corpo e Sociedade) da UFJF-GV.

2 Professora adjunta do Departamento de Educagdo Fisica da Universidade Federal de Juiz de Fora,
Campus Avancado de Governador Valadares. Doutora em Estudos do Lazer (UFMG) e integrante do
NECOS (Nucleo de Estudos Educacdo Fisica, Corpo e Sociedade) da UFJF-GV.

lLeere, Belo Horizonte, v.24, n.1, mar/2021. DOI: https://doi.org/10.35699/2447-6218.2021.31512 726



https://doi.org/10.35699/2447-6218.2021.31512

Abordagem Cognitiva
Liege Coutinho Goulart Dornellas e Sarah Teixeira Soutto Mayor

KEYWORDS: Cognitive Approach. Sports. Leisure Activities.

Introducéo

Esta producéo trata-se de um ensaio sobre a utilizagdo da teoria da Acéo Publica
a partir da abordagem cognitiva com a finalidade de analisar a formulacdo de politicas
publicas do direito social, em especial do esporte e lazer. N&o raro, sob outra
perspectiva, pesquisadores se dedicam a estudos sobre politicas publicas de esporte e
lazer no contexto da avaliacdo de uma determinada politica local (SANTOS, 2014;
SILVA, 2014) e no entender do agente publico que fomenta e constréi as politicas
publicas (ISAYAMA, 2018; LINHARES et al., 2008).

Nos dedicamos, nos limites de um artigo, a apresentar a fundamentacdo teorica
de Muller e Surel (2002) e a indicar caminhos para analisar a génese de uma politica
publica de esporte e lazer como possibilidade de novas pesquisas.

A referida teoria apresenta conceitos como matriz cognitiva, referencial,
referencial setorial, referencial global e génese, os quais serdo apresentados ao longo do
texto. Consideramos que a abordagem aqui apresentada podera contribuir como suporte
tedrico-metodoldgico aos pesquisadores das politicas publicas. Vejamos como.

Em comparacdo com outras perspectivas metodolégicas de anélise das politicas
publicas (sequenciais), amparamos na abordagem da Andlise Cognitiva para desvelar
interesses que, por vezes, ndo estdo explicitos na implementacdo de uma determinada
politica publica. Para tanto, buscaremos abordar aspectos tedricos e normativos para o
entendimento da formulagdo de politicas publicas de esporte e lazer, com base em
Muller (1998; 1998b) e Muller e Surel (2002). Na ultima parte do texto, buscamos
explorar o potencial analitico dessa matriz tedrica utilizando um caso particular

(derivado de uma pesquisa em andamento), os Jogos Estudantis Valadarenses, produto
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das politicas publicas de esporte e lazer do municipio de Governador Valadares, situado
na regido leste do estado de Minas Gerais.

As producdes de Muller (1998; 1998b) e Muller e Surel (2002) foram utilizados
como fundamentacdo tedrico-metodoldgica em pesquisas que abordavam a tematica
educacional e apresentaram dados que se fizeram presentes na correlagdo de forca para
imposicdo de uma determinada agenda politica, bem como multiplas possibilidades de
interrogacOes sobre a politica publica em anélise (DORNELLAS, 2020; PERGHER,;
FARENZENA, 2017; FRANCA; FARENZENA, 2016). J& num outro Viés, no campo
da politica pablica do esporte e lazer, Granja (2016) apresenta a perspectiva cognitiva
como um dos instrumentos metodologicos de sua tese de doutorado e sinaliza como
ponto importante a articulagdo do micro e do macro da politica, na empreitada de
identificar interesses ndo explicitos nos documentos legais analisados.

O presente texto estad estruturado em trés secGes, além da introducdo e das
conclusdes. De certo, apesar da perspectiva ndo ser tdo recente, ela apresenta ainda
numeros pequenos de adeptos e de conhecedores. Desta forma, esse ensaio busca
percorrer o caminho de apresentacdo da teoria, da possibilidade de utilizagdo (com
apresentacdo de um exemplo) e de fomento de novos estudos a partir de sua abordagem,
uma vez que corroboramos a ideia de que a partir da analise cognitiva seria possivel
buscar uma interpretacdo do real, rompendo com o voluntarismo na formulacdo de

politicas pablicas no Brasil (MULLER; SUREL, 2002).

Politica Publica e a Abordagem Cognitiva
Politica publica, em uma compreensdo ampliada, é toda relacdo do Estado com a
sociedade, podendo ocorrer de diversas formas (BOBBIO, 2007). De maneira geral, a

politica publica deve defender os interesses e direitos da populacdo, sendo que, para
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tanto, a aproximacdo do agente publico com a populacéo e sua realidade é desejada no
sentido de entender as suas demandas. A politica publica esta diretamente ligada ao
direito publico e ao direito privado, entendendo que publico se refere ares publica (do
latim, “coisa publica™) e privado ao direito a propriedade (BOBBIO, 2007).

O campo das politicas publicas de esporte e lazer encontra-se em constante
evolucdo e discussdo, perpassando por andlise de programas nacionais e locais até
producdes sobre monitoramento e formacdo profissional (SOUSA et al., 2010;
AMARAL, 2014; SILVA, 2014; PINTOS; ISAYAMA, 2016; PINTO; SILVA, 2017,
AMARAL,; SILVESTRE, 2017; ISAYAMA, 2018, UNGHERI, 2018). Entretanto,
nosso movimento aqui € apresentar um novo olhar para as politicas publicas de esporte
e lazer a partir do prisma cognitivo, uma vez que a propria insercdo do esporte e do
lazer na agenda politica é algo que requer ainda amadurecimento.

Ao se pensar em politica publica faz-se necessario entender que o termo politica
é polissémico, sendo que no senso comum politica pode referir-se ao ato de competicéo
politica, de fazer politica (SECCHI, 2015). De origem inglesa, o termo politica abrange
trés acepcOes: polity, politicis e policy. Polity aborda a acepc¢do da politica; politicis a
atividade politica e a Gltima, a agdo publica (MULLER; SUREL, 2002).

De acordo com Muller e Surel (2002, p. 10), ndo se deve ignorar as duas
primeiras acepcOes. Entretanto, é na policy que se “designa o processo pelo qual sdo
elaborados e implementados programas de acdo publica, isto €, dispositivos politico-
administrativos coordenados em principios em torno de objetivos explicitos”. Desse
modo, dependendo do objetivo do estudo e interesse, o pesquisador vai adentrar em
diferentes acepcbes da politica publica. A politica publica torna-se, grosso modo, a
forma do Estado se relacionar com a sociedade, podendo ser por meio de uma viséo

particular de Estado.

Leexe, Belo Horizonte, v.24, n.1, mar/2021. 729



Abordagem Cognitiva
Liege Coutinho Goulart Dornellas e Sarah Teixeira Soutto Mayor

Lascoumes e Galles (2012) entendem que a ideia de uma concepcao
estadocéntrica é aquela que considera as politicas publicas como um monopolio de
atores estatais, sendo essa menos utilizada na atualidade, uma vez que ha diversos atores
(publicos e privados) influenciando na formulacdo, implantacdo e avaliacdo das
politicas no Brasil.

Nesse sentido, ndo raro, trabalhos buscam a intersetorialidade como locus de
estudo e analise de politicas publicas (ZOTOVICI, 2013) com a finalidade de dar luz
aos atores atuantes na politica, sejam eles publicos ou privados.

Secchi (2015) afirma que na abordagem estadista ou estadocéntrica, o privado
até pode ter influéncia na formulacdo das politicas, mas ndo pode deliberar sobre; ja na
concepcao multicéntrica, os diversos atores (privados) sdo considerados protagonistas
no estabelecimento das politicas pablicas. E € nessa condicdo que torna-se comum a
utilizacdo do termo governanca na politica publica, fazendo men¢do a uma rede de
atores: “[...] o emaranhado de niveis, de formas de regulacdo e de redes de atores for¢cou
uma revisdo das concepcdes estatistas de intervencbes publicas em beneficio de
sistemas de analise muito mais abertos” (LASCOUMES; LE GALES, 2012, p. 33).

Desta forma, no século XXI, cabe destacar que o que esta colocado como pano
de fundo na formulacéo das politicas publicas € o processo de privatizacdo, entendido
de maneira ampliado (DI PIETRO, 2005). O movimento de privatizagdo ndo se
restringe, portanto, a entrada do privado no setor publico e sim a absorcdo das
ferramentas e modos de acdo do privado pelo setor publico, por vezes
instrumentalizadas por meio de parcerias.

Muller (1998) afirma que a ciéncia da acdo publica é mais que uma disciplina
académica, sendo considerada um corpo tedrico bem denso. Para o autor, ao se analisar

as politicas publicas, é necesséario identificar qual a origem intelectual das propostas
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para compreender qual a origem das politicas. Para Muller e Surel (2002) politica € um
constructo social e também um constructo de pesquisa.

Com mais frequéncia, o uso do Ciclo de Politicas (SOARES; CUNHA, 2018;
SECCHI, 2015; MAINARDES, 2006; FREY, 2000) oportuniza aos pesquisadores o
estudo sequencial e légico, que permeia desde a formulacdo até a finalizacdo de um
determinado programa. O Ciclo de Politicas € um esquema de visualizacdo de fases que
compdem uma determinada politica publica, quais sejam: 1) identificacdo do problema;
2) formacdo da agenda; 3) formulagdo de alternativas; 4) tomada de decisdo; 5)
implementacdo; 6) avaliagéo; e 7) extin¢do. Entretanto, de acordo com Secchi (2015, p.
33) esse esquema “‘raramente reflete a real dinamica ou vida de uma politica publica”.

Num caminho contrario, Muller e Surel (2002) apostam que a abordagem
cognitiva das politicas publicas da acento aos valores e a dimensdo simbdlica da
politica, pois, a partir de “[...] tal 4ngulo de abordagem pode alimentar um numero
crescente de trabalhos que estudam os modos de a¢do do Estado” (MULLER; SUREL,
2002, p. 44).

Para Muller e Surel (2002, p. 44), a abordagem cognitiva da politica publica
“[...] se esfor¢a por apreender as politicas publicas como matrizes cognitivas e
normativas, constituindo sistemas de interpretacdo do real, no interior dos quais 0s
diferentes atores publicos e privados poderdo inscrever sua agao”.

Como ponto fundamental da teoria, apresenta-se a nocdo de referencial, sendo
esse constituido por um conjunto de instrumentos que dao sentido ao programa politico,
baseado numa visdo de mundo. Portanto, as escolhas dos atores fazem sentido a partir
de uma dada realidade. Por exemplo, 0 empresariado que se dedica a realizar uma acao
em parceria com o setor publico tendo como finalidade priméria a repercussdo midiatica

da tomada de deciséo.
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Muller (1998) afirma que uma politica é dada a partir da construcdo de uma
representacdo da realidade, de uma determinada visdo de mundo, momento no qual ha
mobilizagcdo de atores de diferentes realidades sociais e diversos modos de pensar.
Inferimos que a construcdo de uma determinada politica envolve aspectos cognitivos
importantes que devem ser considerados na analise. A concepcdo de cultura e lazer
adotada pelos formuladores/legisladores, por exemplo, podera dizer muito sobre a
formulacdo de uma ideia, sobre a criacdo de um equipamento de lazer acessivel a
diversos publicos, em contrapartida ao lazer como mercadoria, por exemplo.

A representacdo de uma dada realidade, de uma determinada visdo de mundo,
pode ser retratada por um referencial global ou setorial. No primeiro caso, as
representacdes podem ser diferentes de uma sociedade para outra; ja no segundo,
representaria um determinado setor, por exemplo, esporte, lazer, educacdo ou alguma
classe profissional. Muller (1998, p. 105) destaca que o referencial setorial “[...] constroi
uma identidade corporativa prépria, a qual dard unidade e sentido ao que inicialmente
ndo é mais gque uma associacdo abstrata de classes profissionais”. Notadamente,
observamos as manifestacdes setoriais em prol de bandeiras especificas, como por
exemplo, um lider comunitario que reivindica um equipamento especifico de lazer
iluminado para garantir seguranca e tempo para o lazer em sua comunidade.

A partir da compreenséo do referencial global e do referencial setorial torna-se
possivel o entendimento do referencial de uma politica publica. Dessa forma, a
elaboracdo de uma politica publica constitui-se em uma imagem de uma determinada
realidade a qual se quer intervir. A politica publica € um processo de mediacao
social, “[...] a medida em que o objeto de cada politica publica se encarrega dos

desajustes que podem ocorrer entre um setor e outros setores, ou ainda entre um setor da
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sociedade global. Diz-se que o objeto de uma politica é a gestdo de relacionamento
global/setorial [...]” (MULLER, 1998, p. 107- traducdo nossa).

De acordo com os fundamentos de andlise, Muller (1998, p. 107) afirma que
“cada setor se reproduz transformando-se e modificando suas rela¢cbes com 0s outros
setores”. Se a relacdo global/setorial deve ser analisada, devemos estudar as varidveis
que determinardo a elaboragdo da politica por meio de uma acdo de governo;
condicionantes que implicam no processo de implementacdo do programa da politica
publica.

Assim, a elaboracdo/funcionamento de uma determinada politica publica (Figura
1) refere-se a construcdo de uma representacdo, uma imagem de uma determinada
realidade, sobre a qual ha intencdo de alterar; mobilizando os atores e suas imagens
cognitivas sobre uma determinada realidade social. Desse modo, entende-se 0 conjunto
de imagens como o referencial da politica publica e “[...] o referencial de uma politica
publica esta constituido por um conjunto de normas [...]” (MULLER, 1998b, p. 72).

Para a elaboracdo do referencial de uma politica publica acontecerd uma
operacdo de decodificacdo do real e recodificacdo do real, ou seja, ocorrerda um
movimento de definicio de um programa de acdo plblica. E nesse ponto que observada
uma dada realidade, a partir de um problema, ha um movimento de criagcdo da policy. O
referencial global/setorial (RGS) representa um conjunto de normas e imagens de

referencial os quais o Estado devera interferir no problema considerado publico.
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Figura 13: Funcionamento de uma politica Publica.

Funcionamiento de una politica publica

Lo referencial

Puesta en
marcha
procedimientos

Sistemas de
intervencion

Elaboracion
referencial

T:, [ Los mediadores ] %

Decodificaciéon Modificacién
de la RGS RGS
T La relacion
global sectorial

Fonte: MULLER, 1998, p. 108.

Puesta en marcha

Dessa forma, para analisar a politica por meio da abordagem cognitiva deve-se
investigar e identificar um conjunto de principios abstratos que sdo responsaveis pela
identificacdo de diferentes grupos no tecido social, sendo identificada como matriz
cognitiva. Ou seja, trata-se da producdo de uma identidade especifica, da sensagdo de
pertencimento a um determinado grupo.

Muller e Surel (2002, p. 47) definem a matriz como sendo:

[...] um conjunto de elementos que fazem sistema, que levanta assim mapas
mentais particulares. O interesse heuristico de distinguir estes diferentes
componentes repousa, essencialmente, sobre o fato de que eles permitem
isolar, analiticamente, os processos pelos quais sdo produzidas e legitimadas
as representacBes, as crengas, 0S comportamentos, principalmente sob a
forma de politicas particulares no caso do Estado.

Assim, com base na compreensdao de que a politica publica é gerada pelo
entendimento de um problema politico, tal problema significa necessariamente um
“constructo social” (MULLER, 1998b). Desse modo, na busca pela compreensdo e

apreensdo do porqué um problema foi eleito a entrar na agenda politica e, desta forma, é

3 Optamos por utilizar a figura original mantendo o idioma espanhol.
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imperativo  esclarecer ~as  matrizes  cognitivas  dos  policy  makers
(influenciadores/mediadores) para intervencdo por meio de um processo juridico
normativo.

Na&o raro, algumas politicas publicas ndo se fortalecem ou ndo justificam a sua
formulacdo, resultando em politicas “mortas”, descabidas. Em outros casos, a acao
publica pode ser decodificada, por exemplo, a criagdo de equipamentos especificos de
lazer e a ocupacdo por skatistas, fato que ndo havia sido pensada anteriormente e que
gerou certo conflito, como revela Machado (2020) em seu campo de pesquisa.

Os temas se tornam problemas e assim merecem ser incluidos nas agendas, quais
sejam: i) agenda politica ou ii) agenda formal. A agenda politica € um conjunto de
problemas eleitos pela comunidade politica, sendo eles merecedores de enfrentamento.
Ja a agenda formal é aquela que o poder publico ja tenha decidido enfrentar. Muller
(1998b) advoga que a inclusdo na agenda politica pressupe trés aspectos que devem ser
observados:

1. A inclusdo na agenda ndo é algo espontaneo ou automatico. H4& um movimento
controverso entre a necessidade social e o interesse politico;

2. A inclusdo na agenda requer trabalho especifico, quer seja do sindicato da
categoria, quer seja de outras mobilizacdes sociais;

3. Os atores que mobilizam séo entendidos como mediadores. Tais mediadores séo
0s responsaveis por traduzir a linguagem da sociedade em linguagem juridica.

Os policy makers, definidos por Muller (1999) como mediadores, assumem a
funcdo de mediacdo dos problemas politicos para a inclusdo nas referidas agendas. Se
chamam mediadores os agentes que realizam a construcdo do referencial de uma
politica, quer dizer, a criacdo das imagens cognitivas que determinam a percepg¢édo do

problema por parte dos grupos presentes e a definicdo das solugdes apropriadas. De

Leexe, Belo Horizonte, v.24, n.1, mar/2021. 735



Abordagem Cognitiva
Liege Coutinho Goulart Dornellas e Sarah Teixeira Soutto Mayor
acordo com o autor, “[...] ndo h& davida de que os mediadores ocupam uma posi¢do em
um sistema de decisdo, na medida em que sdo quem formulam o marco intelectual de
qual se desenvolvem as negociacdes, os conflitos ou as aliancas que conduzem a
decisdo” (MULLER, 1999, p. 44).

Entretanto, na agenda podemos encontrar pensamentos concorrentes, diferentes
posicOes e diferenciadas relacGes global/setorial (RGS), as quais poderdo gerar
modificacdes na relacdo ou até mesmo a recodificacdo dessa RGS, ja que a formulacao
de uma determinada politica publica estd em constante mudanca. As imagens criadas
pelos sistemas de referéncia de uma politica sdo alteradas pelas articulagdes do campo
intelectual dos mediadores versus o campo de poder dos mediadores. Desta forma,
justifica-se o estudo de atas de Conselhos Municipais de Esporte; de sessbes publicas
das camaras de vereadores na apreciacdo de projetos de lei. Para cada ideia, projeto ou
projeto de lei, ha um ou mais mediadores na articulacdo e producdo de imagens
cognitivas, para formulacdo do referencial de uma politica publica e os interesses
hegeménicos (MULLER, 1999). Em muitos casos, o proprio Estado é o mediador, mas
podem ser encontrados outros representantes de setores privados ou classes sociais,
sendo interessante para o pesquisador dar voz a esses atores.

Justifica-se, portanto, que para o pesquisador que elegeu a abordagem cognitiva
como andlise de uma dada politica publica de esporte e lazer, a identificacdo dos
mediadores seja de suma importancia, pois sera possivel justificar a formulacdo de uma
determinada imagem. Muller (1999, p. 54, tradugdo nossa), aponta que “[...] os
mediadores constroem as imagens através das quais uma dada sociedade representa a
sua relagao com o mundo”.

O diferencial da abordagem cognitiva da politica publica é a possibilidade da

reconstrucdo da génese das politicas publicas, isto é:
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[...] entender bem como tém sido elaboradas as a¢des publicas que permitem
pensar esta nova relacdo com o mundo, e de acordo como 0s processos das
sociedades industriais tém “inventado” estas ferramentas que sdo,
precisamente, as politicas publicas (MULLER, 1998, p. 100, traducéo nossa).

A génese ndo significa ponto de partida de uma determinada politica ou o
aspecto normativo somente, indo além disso seu entendimento. De acordo com Muller e
Surel (2002) a génese da politica publica é composta por trés fases ideais (processos),
quais sejam: problematizacdo dos fendmenos sociais, a inscricdo na agenda e as janelas
politicas.

Como contribuicéo, a referida teoria no campo das politicas de esporte e lazer,
por meio da busca pela reconstrucdo da génese da politica, poderia elucidar pontos que
porventura ndo estejam explicitos nos programas de intervencao publica. Portanto, para
a abordagem cognitiva a busca pela narrativa ¢ muito importante. Muitos porqués
poderiam ser respondidos por meio do entendimento do surgimento de uma politica,

vejamos como na proxima secao.

A Génese da Politica Publica

Para um determinado fato social tornar-se merecedor de analise, portanto um
problema publico, entende-se que ele j& tenha sido resultado de intenso debate; assim, o
estudo das narragdes, dos usos das argumentacgdes, da retdrica, de fatores cognitivos e
de aportes normativos compdem essa construcdo narrativa. Por vezes, a utilizacdo de
entrevistas e uso cuidadoso dos dados podem construir um caminho l6gico seguido pelo
autor de um projeto de lei ou programa de intervencao publica, por exemplo.

A reconstrucdo da génese para Muller (1999) significa entender como ela foi
elaborada, a partir de qual referencial. Como uma ferramenta metodoldgica, criaram-se
processos ideais de formulacdo que perpassam pela 1) problematizacdo dos fendmenos

sociais, 2) insercdo formal na agenda e 3) as janelas politicas. A utilizacdo e analise de

Leexe, Belo Horizonte, v.24, n.1, mar/2021. 737



Abordagem Cognitiva
Liege Coutinho Goulart Dornellas e Sarah Teixeira Soutto Mayor
cada processo dependerad do objetivo da pesquisa, por isso, é possivel afirmar que nao
ha obrigatoriedade de utilizacdo de todos os trés processos na pesquisa ou de utilizagédo
dos trés com a mesma profundidade. N&o h&a uma sequencial l6gica de analise.

A abordagem cognitiva da politica publica, a partir desses processos ideais e do
estudo das narrativas construidas (hegembnicas ou ndo) imputam que ndo ha
determinismo e ndo ha voluntarismo na formulac¢éo de uma determinada politica publica
e sim escolhas, caminhos e matrizes cognitivas eleitas a partir de uma determinada visao
de mundo, de um referencial.

De maneira prética, quando se planeja a construgdo de um determinado
equipamento especifico de lazer em uma localidade especifica, certos argumentos e
pensamentos sdo acionados para a defini¢do da localizacdo do futuro empreendimento,
por exemplo. Sendo que a referida escolha ndo se da de forma aleatdria, ou pelo menos
deve-se pensar numa resolucéo de algum problema ou demanda social.

A problematizacdo dos fenbmenos sociais € a primeira fase do processo de
reconstru¢do da génese. “Todo fendmeno social aparece de maneira mais ou menos
aleatéria e cadtica, ndo podendo nenhuma regra precisa determinar as condicGes e 0s
processos de emergéncia” (MULLER; SUREL, 2002, p. 53). Assim, uma situagdo
percebida como “anormal” passa a ser observada, comentada, podendo a mesma ser
apreciada pelo poder publico. A causa do problema pode variar de acordo com os atores

envolvidos, segundo Muller e Surel (2002, p. 55).

N&o existe, pois, univocidade na busca das causas, mas uma busca de sentido
levada pelos atores e/ou os analistas, que mobiliza e seleciona alternadamente
os diferentes registros de inteligibilidade, a fim de conferir uma significacdo
e/ou de dar uma explicacdo a uma realidade ca6tica.

Durante a pesquisa, deve se tentar captar as narrativas desde a utilizacdo dos

fatores cognitivos, dos instrumentos retoricos até 0s aportes normativos, ou seja, abaixo
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assinado, memorando, atas de reunides, post em Blogs, entrevistas para as midias,
reunido com os pares etc. Desse modo, seria possivel entender o movimento produzido
em torno de um determinado fato. Mas, nem sempre os fendmenos sociais sdo passiveis
de visibilidade. Por exemplo, um grupo de idosos que se reine num espago de chao
batido para a realizacdo de atividades coletivas com um profissional de Educacéo Fisica
do Sistema Unico de Saude podera ser invisibilizado, caso ndo faca parte dos interesses
dos atores publicos. De outro modo, quando uma determinada situacdo € percebida
como um problema que mereca ser solucionada, passa a ser visivel ao poder publico,
podendo ter sua demanda solucionada.

Assim, quando o fenémeno social é assumido por um determinado ator no jogo
da responsabilidade, ha a passagem da agenda sistémica para a agenda institucional,
passando ao processo de inscricdo na agenda. “O processo de problematizacdo vé-se
prolongado e modificado pelos prismas institucionais e cognitivos, que marcam a
entrada dos fendmenos percebidos no espago de decisao” (MULLER; SUREL, 2002, p.
64).

Nesse processo, a inser¢do na agenda deve estar de acordo com as caracteristicas
legais locais ou pode ser a prépria inser¢do no aparelho politico-administrativo, como
por exemplo, a proposicao de um projeto de lei. Nesse caso, impde-se ao pesquisador, 0
imperativo de conhecer a uma determinada proposta e sua tramitagdo, seja (nacional) ou
local.

E nessa fase que prevalece a presenca de ldgicas de poder, as quais podem ser
definidas como os instrumentos cognitivos utilizados para a captagcdo de mais adeptos a

uma determinada visdo de mundo. Para Muller e Surel (2002, p. 68):

A inscricdo de um problema na agenda politica torna-se, entdo, um jogo
complexo de logicas cognitivas e normativas, associado as modalidades de
trocas entre os atores sociais, o qual visa, em particular, a gerar essa “relacao
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global/setorial”, integrando mais ou menos perfeitamente os elementos de
“codigo” caracteristicos do campo politico.

Na arena politica, é possivel observar atores de campos divergentes se unirem
em prol de um problema que beneficiara ambos. Muitas vezes, é nesse aspecto que 0
privado se apropria do publico na intengdo de auxiliar, escamoteando, por vezes, a
busca por midia espontanea e promocao de sua marca. Outrossim, o setor privado
podera “abandonar” inten¢des mercadologicas em determinado espaco para lucrar num
futuro proximo. Assim, entende-se por logicas de poder o processo pelo qual “o ator
constréi o sentido que toma o leadership do setor que afirma a sua hegemonia,
tornando-se legitimo o referencial ou o paradigma em consequéncia desta estabilizacdo
das relagdes de forga” (MULLER; SUREL, 2002, p. 49).

As logicas de poder interferem na producao de uma matriz cognitiva, sendo essa
ndo um simples processo de linguagem, mas a intensificacdo das relagdes dadas e
envolvidas no processo. A construcdo da matriz hegemdnica é retroalimentada pelas
logicas de sentido e de poder. “Ela alimenta, a0 mesmo tempo, um processo de tomada
de palavra (producéo do sentido) e um processo de tomada de poder (estruturagéo de um
campo de forcas)” (MULLER; SUREL, 2002, p. 49).

E desejavel nessa fase, da inscricdo da agenda, uma busca pela qualificagdo das
I6gicas de poder dispostas nos discursos concorrentes: mercadoldgica, privatista, de
modernizacéo etc. A presenca e atuacao dos atores, leadership, é tdo peculiar nessa fase
que os atores apontam que a defesa de uma posicdo, de uma determinada visdo de
mundo, auxilia na construcdo das matrizes cognitivas. Considerando essas
peculiaridades é que a abordagem cognitiva busca ultrapassar (MULLER; SUREL,

2002, p. 50):

[...] o dilema do determinismo e do voluntarismo, propondo uma grade de
analise que combina uma certa forma de determinismo estrutural (os atores
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politicos ndo sdo totalmente livres de suas escolhas) e uma certa forma de
voluntarismo (as escolhas politicas ndo sdo totalmente determinadas pelas
suas estruturas).

Na ciéncia politica, a arena politica apresenta particularidades e um jogo politico
especifico. E na disputa de narrativas politicas concorrentes comumente abrem-se
espacos de motivacdes paralelas aos assuntos em pauta ou ndo. Esta identificada a fase
das Janelas Politicas. E nessa fase que ha maior receptividade por parte dos atores
politicos, quando os mesmos estdo mobilizados por uma determinada janela ou se
aproveitam para direcionar a atencdo para causas mais particulares. O movimento
eleitoral ndo é o Unico promotor de janelas politicas, embora seja 0 mais comum, sendo
que a “janela de oportunidade” pode ser aberta a partir de uma crise ou como manobras
politicas (MULLER; SUREL, 2002).

De certo, os tipos ideais de processos disparadores da génese de uma politica
podem ser analisados de forma separada. Assim, uma vez que o referencial construido
de uma politica publica é reflexo de uma rela¢do global/setorial de um determinado
campo, a segregacdo das fases pode tornar-se tanto objeto de pesquisa ou como um

percurso metodolégico.

O Papel dos Atores na Formulacao das Politicas Publicas

Merece destaque na analise cognitiva os atores que promovem o “Estado em
acdo”, uma vez que a constru¢do de uma dada politica publica ndo ¢ um processo
abstrato. O referencial de uma politica publica surge a partir de discursos concorrentes e
diversos modos de mobilizagcdo. A mobilizagdo dos atores pode ser dada a partir de: a)
uma relagdo estreita entre o ator encarregado da decisdo e aquele que solicita algo; b) a
superioridade (simbdlica e material) entre grupos; c) colocacdo de um grupo em posicao

estratégica e d) por grupos socialmente respeitados.
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Espera-se que no decorrer da pesquisa a mobilizacdo dos atores seja mapeada,
apresentando o que Muller e Surel (2002) chamou de repertdrio de acdo e de utilizacao
de recursos. Os recursos constituem a capacidade de um determinado grupo de agir.
Foruns, blogs, carreatas e passeatas, por exemplo, sdo recursos utilizados para
mobilizacdo de uma ideia. J4 os repertdrios de acdo sdo um ‘“‘conjunto de meios
implementados para exercer um poder, em geral sob a forma de uma influéncia junto
aos tomadores de decisdes publicas” (MULLER; SUREL, 2002, p. 81).

Nota-se que a analise cognitiva € muito mais que um aporte tedrico-
metodologico, é um constructo de pesquisa. A busca pelo entendimento de quem sdo 0s
atores envolvidos numa determinada politica torna-se uma pratica comum, entretanto, o
que apontamos aqui é o peso atribuido as suas relacdes, acdes e interacdes, em outras
palavras, as logicas de poder e de sentido que os atores disponibilizaram para atingir
uma determinada mobilizagéo.

A utilizagdo de recursos e de variados repertdrios de agdo comumente tem por
objetivo a cooptacdo de um publico interessado, ou seja, 0 aumento do ndmero de
espectadores com a finalidade de ganhar legitimidade e visibilidade. Numa situacdo
hipotética, sobre a demoligdo de um campo de futebol “inabitado” para a construgdo de
equipamentos como um shopping, interessante seria ouvir a associacdo de bairro, bem
como mapear as agdes pelos moradores daquela regido, uma vez que se ela (a agéo)
torna-se visivel, outras entidades poderiam se agrupar em defesa ao campo de futebol da
regido. Dessa forma, um ator social pode representar sujeitos coletivos tanto no poder
de voz quanto na legitimidade da acdo a partir de seu repertdrio de acao.

Propomos a partir de agora a apresentacdo de um exemplo que pode ser

interpretado por meio da teoria anteriormente apresentada: trata-se de uma pesquisa
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sobre a andlise de uma politica publica do esporte e lazer de uma cidade do leste
mineiro.

Governador Valadares, de acordo com dados do IBGE (2020) #, possui 281.046
moradores e, no campo educacional, possui 45.836 matriculas no ensino fundamental e
no ensino médio em escolas publicas e privadas. A cidade possui a acdo publica dos
“Jogos Estudantis Valadarenses - JEV” ha mais de duas décadas, sendo essa a maior
politica publica no viés esportivo coordenada pela Prefeitura Municipal e que agrega
alunos de escolas publicas e privadas da cidade em torno do esporte. E a partir desse
panorama que a abrangéncia do JEV é apontada e surge como problema de pesquisa no
intuito de investigar: como essa politica publica de esporte e lazer foi proposta
inicialmente e como ela tem se transformado ao longo de suas edigdes.

A referida pesquisa encontra-se em andamento, tendo seu inicio em novembro
de 2020 e previsdo de término para outubro de 2021. Possui como objetivo geral
investigar como os Jogos Estudantis Valadarenses se constituiu como Politica Publica
de esporte e lazer na cidade, buscando identificar qual a matriz cognitiva acionada para
sua criacdo. Para tanto, foram elaboradas as etapas, a saber: 1) delimitagdo do campo de
pesquisa; 2) localizacdo da literatura sobre o assunto Politica Publica de Esporte e Lazer
e Jogos Estudantis Valadarense em bancos de pesquisa (Scielo e banco teses e
dissertacdes Capes); 3) Levantamento de dados sobre o JEV: impressos e meio digital
(na midia local e no sitio eletrdbnico da Prefeitura Municipal de Governador
Valadares/MG); 4) tratamento dos dados; 5) aplicacdo de questionarios via formulario
do Google aos atores da Politica e 6) realizacdo de relatério final e publicacdo dos dados

(MULLER, 2018).

4 IBGE - INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Governador Valadares.
Disponivel em: http://cidades.ibge.gov.br/brasil/mg/governador-valadares/panorama. Acesso em 29 dez.
2020.
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Assim, propomos neste exemplo de pesquisa trilhar uma investigacdo local,
valorizando as questdes geograficas, sociais e ambientais, de modo que a investigacao
possa criar um elo cultural e social com a populagéo de Governador Valadares/MG.
Com base nas pesquisas do campo de estudos do lazer e das politicas publicas de
esporte e lazer, partindo do entendimento da importancia do esporte educacional
(PAES; AMARAL, 2017), propomos uma investigacdo sobre a realizacdo desse evento
entre os anos de 2000 e 2019.

Em levantamento inicial de nossa pesquisa bibliogréfica e anélise documental
(SEVERINO, 2008), foi possivel verificar por meio dos documentos impressos sob a
tutela da Prefeitura Municipal de Governador Valadares/MG os seguintes dados entre 0s
anos de 2000 a 2019: quais modalidades esportivas foram oferecidas, nimeros de
inscritos, nimero de escolas participantes, locais de realizacdo de competicdes, 0
representante politico a época e seu respectivo gestor.

Os dados produzidos no campo investigativo (2000-2019) compdem a fase
inicial da pesquisa e a partir da composi¢cdo de um quadro quantitativo, algumas
indagacdes se fazem presentes, como por exemplo:

1) Quem foi o responsavel pela escolha das modalidades que foram oferecidas em
cada ano dos jogos estudantis da cidade, uma vez que as modalidades esportivas,
por vezes, pre-esportivas, ndo foram as mesmas em todas as edicoes.

2) Onde estdo as atas de apresentacdo dos jogos, apresentacdo do regulamento e
diversas orientacdes? Quem estava presente? Quais sdo as colocacbes e
necessidades apresentadas pelos representantes das escolas? Se houve
reivindicacdes, proposicoes, onde esta arquivado? Quem sao esses atores?

3) Qual ator ou agente publico definiu a inclusdo ou ndo de alunos com deficiéncia

nos jogos escolares? Quais modalidades foram oferecidas? Houve proposta?
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4) Sobre a Politica Pablica em si, na acepcao da policy, quem a criou? Qual ano?
5) Em nosso mapeamento, houve edi¢des dos Jogos que ndo ocorreram? Por qué?

Quem n&o se mobilizou ou mobilizou contrario aos Jogos?

6) Qual a matriz cognitiva construida a partir da criacdo dos Jogos? Ela
permaneceu? Foi alterada, ou seja, redecodificada?
7) Houve participacdo de atores privados na formulagdo e execugdo dos Jogos?

Qual o repertorio de acdo e qual os recursos utilizados?

8) Qual a génese da politica publica de esporte e lazer intitulada Jogos Estudantis

Valadarenses? Sua origem intelectual?

9) A partir da formulacdo dos Jogos, € possivel detectar aberturas de janelas
politicas ou janelas de oportunidades?
10) A tematica dos Jogos Estudantis Valadarenses foi utilizada como campanha

politica no intervalo de 2000 a 2019?

Apostamos no aporte teérico de Muller e Surel (2002) sobre abordagem
cognitiva para a operacionalizacdo da pesquisa, por considerarmos um instrumental
descritivo e com ampla possibilidade de interpretacdo. Assim, poderemos deixar um
legado sobre a politica publica de esporte e lazer para a cidade de Governador
Valadares/MG, num contexto em que se privilegia outras areas sociais como a saude
(por exemplo) para intervengdo publica. Merece destaque também, que a partir da
identificacdo da matriz cognitiva da referida politica publica, sera possivel compreender
0 que nado estad explicito na letra da lei, emergindo assim, a relacdo global/setorial da
politica do JEV. Outrossim, utilizando o tipo ideal proposto por Muller e Surell (2002)
para analise da génese da politica publica de esporte e lazer do municipio de
Governador Valadares, em especial o0 Jogos Estudantis Valadarenses, inferimos que a

acdo publica podera ser melhor compreendida.
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Tinoco (2008, p. 50), em seu texto “Modelos contemporaneos de andlise de
politicas publicas na Franca: analise sequencial, analise cognitiva e analise de redes”,
apresenta dados relevantes sobre a abordagem apresentada no presente ensaio. Destaca-

Se 0 excerto a seguir:

A analise cognitiva de politicas publicas ajuda a compreensdo da génese e da
transformagdo da politica setorial em seus diversos momentos, desde o
surgimento, ou seja, a emergéncia de um problema como objeto de politica
publica, que constitui uma construgdo social que se apresenta na sociedade
(emerge), se difunde, e passa a exigir uma solucéo sob a forma da entrada do
problema na agenda politica.

A autora faz uma reflex&o sobre a contemporaneidade, na qual as fronteiras do
privado e do publico foram diminuidas, com uma tendéncia de valorizar os atores
externos, “transnacionais”. De acordo com a autora, com tal apropriacdo teorico-
metodoldgica, a politica setorial (lazer, esporte e/ou educacdo) pode ser compreendida
em sua raiz, sua génese.

Como contribuicdo, a teoria ultrapassa o entendimento de que a politica publica
se apresenta como uma sequéncia ldgica, valorizando assim, a visdo de cada ator
envolvido no processo da génese da politica. Outra contribuicdo é o fato de além de se
constituir como objeto de pesquisa, constitui-se como um construto social, que é capaz

de perceber o referencial de uma dada politica publica.

Concluséo

A partir de nossa experiéncia na trajetdria académica, apresentamos a teoria da
acdo publica de Muller e Surel (2002), a qual ampara-se na abordagem cognitiva da
politica publica, como uma possibilidade a ser adotada por pesquisadores de esporte e
do lazer no Brasil. Acreditamos que a teoria pode explicar pontos de indagacdo que
surgem no campo da pesquisa da politica publica e clarear outros, uma vez que se

rompe com a ideia do determinismo e do voluntarismo no campo da politica.
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Diferentemente de outras abordagens, buscamos entender como se deu uma
determinada politica social, sua génese e ndo uma avaliagdo e monitoramento de uma
dada realidade.

A abordagem cognitiva auxilia, sobremaneira, na inducédo de identificacdo dos
atores envolvidos, os mediadores, 0s papéis sociais, a formacdo, a crenga e os valores
atribuidos que direcionardo a matrizes cognitivas construidas com a finalidade de
mobilizar em prol de uma determinada acdo. A teoria coloca acento nas narrativas, nas
linguagens, nas légicas de poder recrutadas para alcangar o consenso ou para cooptar
mais representantes e adeptos.

Como objetivo inicial do texto, propusemos a apresentacdo da fundamentacéo
tedrica da abordagem cognitiva e esperamos que nosso esfor¢o seja um impulsionador
para outras discussdes e pesquisas no campo, uma Vez que nosso maior interesse é o de

ter o esporte e o lazer como direitos sociais garantidos.
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