Renato Dagnino
Paula Arcoverde Cavalcanti
Greiner Costa

(Orgs.)

GESTAD.
ESTRATEGICA
PUBLICA

)
)

!

=

{ 8.
L hi8218:

i ]
s

-

A b

FUNDACGCAO

* .+ Perseu Abramo
* Partido dos Trabalhadores







Renato Dagnino
Paula Arcoverde Cavalcanti
Greiner Costa

(Orgs.)

GESTAD
ESTRATEGICA
PUBLICA

\ FUNDAGC A O
* o Perseu Abramo

Partido dos Trabalhadores



FUNDACAO PERSEU ABRAMO
Instituida pelo Diretério Nacional do Partido dos Trabalhadores
em maio de 1996.

DIRETORIA
Presidente: Marcio Pochmann
Vice-presidenta: Iole Iliada
Diretoras: Fatima Cleide e Luciana Mandelli
Diretores: Kjeld Jakobsen e Joaquim Soriano

EDITORA FUNDACAO PERSEU ABRAMO
Coordenagao editorial
Rogério Chaves

Assistente editorial
Raquel Maria da Costa

Projeto grafico, diagramacao e capa
Patricia Jatoba U. de Oliveira

Revisao
Angélica Ramacciotti

Imagem da capa
Freepik.com

Fundacio Perseu Abramo
Rua Francisco Cruz, 234 — Vila Mariana
04117-091 - Sao Paulo - SP
Telefone: (11) 5571 4299
www.fpabramo.org.br

DADOSs INTERNACIONAIS DE CATALOGAGAO NA PusLicagAo (CIP)

G393

Gestdo Estratégica Publica/Organizadores: Renato Dagnino, Paula Arcoverde Cavalcanti, Greiner
Costa. — Sao Paulo: Editora Fundagdo Perseu Abramo, 2016.

496 p. +il.

Inclui bibliografia e apéndice.

ISBN 978-85-5708-018-8

1. Administragdo publica. 2. Estratégia. 3. Solugdo de problemas. 4. Planejamento es-
tratégico. 5. Inovagdo. I. Costa, Greiner. II. Cavalcanti, Paula Arcoverde. III. Dagnino, Renato.
CDU 35
CDD 350

(Bibliotecéria responsavel: Sabrina Leal Araujo - CRB 10/1507)



SUMARIO

Prefacio

Apresentacao
Para uma Gestao Publica democratica

Capitulo 1
A formacao de gestores e o “Estado Necessario”

Capitulo 2
Gestao Social e Gestao Publica: interfaces,
delimitacdes e uma proposta

Capitulo 3

Incorporando a critica a neutralidade da tecnociéncia
ao campo da Administracao; ou o que é isso que hoje
chamamos de Ciéncia & Tecnologia?

Capitulo 4
Metodologia de diagnéstico de problemas

Capitulo 5
Metodologia de equacionamento de problemas

25

65

89

129

161



Capitulo 6
Metodologia de analise de politicas

Capitulo 7
Planejamento governamental e democratizacdo

Capitulo 8
0 circulo vicioso da Gestao Puablica brasileira

Capitulo 9
Sobre a “inovacao” no servico pablico

Capitulo 10
Escolas de Governo, a transicdao para o “Estado
Necessario” e a ENAP

Capitulo 11
Mais alguns elementos para o marco analitico-
-conceitual da Gestdo Estratégica Publica

Apéndice

Sobre os autores

195

267

295

339

367

397

485
493



Prefacio






Maria Rita Loureiro, FGV-SP

A publicagdo de um volume sobre gestdo publica por parte da Fundagao
Perseu Abramo (FPA) - instituicdo comprometida com a luta dos trabalhadores
e com o avanco da democracia no Brasil - ¢ iniciativa importante e oportuna.

Olhar para dentro do Estado brasileiro e para as questdes que ele en-
frenta na implementagdo das suas politicas e na provisao de servigos publi-
cos aos cidadaos, é condi¢ao para a melhoria e a efetividade da agao estatal
e, consequentemente, para a consolidacao da ordem democratica no pais.

Também ¢é muito oportuno escolher a gestdo publica como tema de refle-
xa0, especialmente hoje no Brasil, porque estamos enfrentando, a partir do
golpe parlamentar que levou Michel Temer (PMDB) ao poder, a retomada da
visdo neoliberal desqualificadora do Estado. Além da imposi¢ao de progra-
mas de ajuste fiscal, do desmonte das politicas sociais, é bem provavel, infe-
lizmente, que nesse governo, junto com propostas de privatiza¢ao de estatais,
sejam intensificados processos de terceirizagdo de hospitais, escolas e outros
servigos publicos, transferindo sua gestdo ( mas nao seu financiamento) para
as chamadas organizagdes sociais, a semelhanga do que fizeram vérios gover-
nos estaduais, especialmente os comandados pelo PSDB, a pretexto de que
o mercado e a sociedade sao melhores gestores do que o Estado. Portanto, é
fundamental estimular o debate sobre os caminhos possiveis para a melhoria
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da gestdo publica e, sobretudo, fortalecer expectativas de que é no Estado (e
ndo fora dele e da politica) que se podem encontrar solu¢des para os desafios
do desenvolvimento econémico e do avango social.

Cabe esclarecer que o objetivo do livro é oferecer subsidios para a for-
magao de gestores publicos, isto é, de profissionais que vao atuar concre-
tamente em diferentes areas do Estado. Portanto, ndo se destina a publico
académico, orientado, sobretudo, por discussoes tedricas. Assim, conceitos
como “Estado herdado” e “Estado necessario”, ou ainda, distingdes entre
gestdo social e gestao governamental, por exemplo, sio mobilizados mais
como objetivos prescritivos do que analiticos, ou seja, para subsidiar pro-
postas de agdo mais do que como instrumento de investigacao cientifica.

Mesmo entendendo o Estado como aparato de dominagao de classe que
organiza a sociedade capitalista e garante a reproducao das relagdes sociais
que a estruturam, os autores assumem que a a¢ao estatal tem carater estra-
tégico, como o proprio titulo do livro indica. Assim, colocam varias ques-
toes ndo usuais em compéndios voltados a administracao que merecem ser
destacadas aqui.

Em primeiro lugar, eles concebem corretamente a formagao de gestores
nao apenas como exercicio de aprendizagem de técnicas administrativas.
Ao contrario, trata-se, principalmente, de formar gestores publicos com-
prometidos com a transformacédo da realidade em que atuam, com o avango
democratico, com a redugao da desigualdade e o desenvolvimento econo-
mico e social do pais. Em suma, tém clareza de que a administragdo ou a
gestdo publica é agdo politica.

A partir dessa concepgio, realizam, em segundo lugar, critica da visdo
predominante nos cursos convencionais de administracdo, que acaba in-
fluenciando a prépria formagao dos gestores publicos. Nesses cursos, supde-
-se existir uma disciplina com principios validos universalmente, chamada
Administragdo Geral, da qual deriva dois ramos especificos — o de empresas e
o de administragdo publica — ndo havendo diferenca significativa entre eles. E,
0 que ¢é pior, prevalece a ideia de que os problemas existentes na area publica
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ocorrem devido a “resisténcias” em se adotar os padrdes de conduta da empresa
privada. No limite, acredita-se que a solugao para os problemas da administra-
¢do publica encontra-se na “tradugao” ou “imitagao” das praticas do setor priva-
do. Assim, os curriculos costumam ser adaptacdes dos contetidos dos cursos de
administracdo de empresas, com pouco aten¢io a disciplinas como Sociologia
e Ciéncia Politica que poderiam ajudar os alunos a melhor analisar a estrutura e
funcionamento do Estado e do sistema politico. Ora, argumentando, de forma
pertinente, contra tal visao, os autores do volume reafirmam que a gestao pu-
blica ndo pode se orientar por principios de eficiéncia, pela logica do lucro, sob
pena de ndo alcangar seus objetivos basicos.

O livro questiona ainda a visdo do planejamento governamental, igual-
mente emulada do planejamento empresarial. Contrapondo-se a essa orienta-
a0, destaca a necessidade de haver planejamento estratégico governamental
orientado pelo processo de democratizacao, que considera o Estado “solu¢do”
para resolver os problemas da sociedade por meio de suas politicas, especial-
mente as sociais. Isso porque ha grande assimetria entre a forma em que se
apresentam as demandas dos trabalhadores e as das elites empresariais. As
demandas das elites chegam aos 6rgaos de governo ja elaboradas, ou mesmo
detalhadamente planejadas, gerando enorme desequilibrio em seu favor, no
momento em que sdo transformadas em politicas publicas. Portanto, ha que
se reorientar a propria visdo de planejamento estratégico.

Por fim, levando em conta a forma critica com que a gestdo publica é
aqui abordada, ndo se pode deixar de mencionar duas questdes, ausentes
neste livro, mas que deverdo ser contempladas em futuras publicagdes. A
primeira refere-se ao dilema do controle democratico sobre a administracao
publica. Como bem se sabe, se o controle dos governantes é, por um lado,
condi¢do necessdria para que um governo representativo seja democratico,
a agdo dos controladores pode se tornar, por outro lado, um obstaculo a
prépria gestdo. E um desafio que muito tem afetado a agdo governamental
no Brasil hoje e que precisa ser discutido, relacionando-o com o controle
social, e enfrentado na pratica cotidiana e em novos arranjos institucionais.
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Outra questdo a ser contemplada em um texto destinado a formacéo de
gestores publicos, decorrente de certa forma da anterior, é a da relagao entre
burocratas e politicos. E uma relagio constitutivamente tensa e até mesmo
conflituosa, como a literatura ja mostrou. E se torna ainda mais complexa
quando os gestores publicos se relacionam nao sé com os atores politicos
das esferas representativas tradicionais, mas também com os atores da so-
ciedade civil organizada. Sdo os que fazem parte dos conselhos ou de outras
esferas participativas, que partilham com o Estado a gestdo de politicas
publicas e exercem (ou deveriam exercer) o controle social, como nossa
Constituigdo Federal de 1988 estabeleceu. Aqui também se encontram de-
safios para a formagao de gestores. Comprometida com a construgdo de
formas mais democraticas de relagdo entre Estado e sociedade, essa forma-
¢do precisa dar espago a discussdo sobre como superar praticas tradicionais
de clientelismo e corporativismo ou mesmo de insulamento burocratico,
pretensamente orientado pela competéncia técnica, mas igualmente an-
tidemocratico. E precisa igualmente refletir a respeito de como construir
efetivamente o controle social em nossa ordem democratica, fazendo com
que ele ndo seja apenas uma promessa ndo cumprida. Cabe relembrar aqui
a afirmacdo de Amy Gutmann de que a chave da democracia deliberativa,
defendida por ela, é a exigéncia de uma continua prestagdo de contas (ou
accountability) por parte dos governantes ao povo soberano e nao a parti-
cipagdo direta. Assim, em artigo de 1993, publicado no Brasil pela Revista
Lua Nova, aquela autora conclui que o desafio democratico “diz respeito a
criagdo de instituigdes e ao cultivo de uma cultura politica que promova o
entendimento, a discussdo e o envolvimento politicos que sdo exigidos pela
prestacao publica de contas”

Sao Paulo, julho de 2016.



Apresentacao






Para uma Gestao Publica
democratica

Renato Dagnino
Paula Arcoverde Cavalcanti
Greiner Costa

omo tantos outros livros organizados por professores que, num dado

momento de suas vidas, consideram que sabem algumas coisas que
valem a pena sair do estagio das “sebentas’, das transparéncias amareladas
ou dos mais recentes power points, o texto aqui apresentado busca entrega-
-las aos estudantes sob a forma de um produto mais ou menos coerente e
articulado que possa ser util para sua formagao.

Também como muitos outros, este livro é uma reunido de trabalhos es-
critos em varios momentos, em funcdo da necessidade de analisar, criticar
e propor alternativas as contribui¢des de colegas, ou dar conta das preo-
cupagdes conjunturais impostas pelo ambiente académico e pelo contexto
politico e social mais amplo.

Ao processa-lo surgiram, como é também usual, opg¢des: partir pratica-
mente “do zero” e ir “cortando, colando e costurando” os trabalhos publica-
dos em fung¢do de um esquema definido; apresentar o material produzido
em ordem cronoldgica ou de acordo ao assunto que trata e adicionar uma

introdugdo que costure os trabalhos.
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Optamos por uma solu¢ao intermedidria. Ou seja, por um procedimento
editorial usualmente empregado em obras desta natureza, que organiza os
trabalhos ja produzidos segundo um critério baseado nos aspectos tematicos
abordados nos textos originais. Ele se inicia por esta Apresenta¢do, que pro-
cura costura-los de modo a conduzir o leitor ao objetivo cognitivo buscado e,
também, a permitir que ele possa optar por tomar contato seletivamente com
o0s assuntos que mais o interessem. Devido a esse ultimo objetivo e quando
nos pareceu necessario, decidimos manter, em alguns capitulos, trechos que
tratam de conteudos ja abordados em outros, mas que consideramos neces-
sarios para o seu adequado entendimento.

Nossa intengéao, assim procedendo, foi fomentar um processo partici-
pativo capaz de impulsionar a formagao de estudantes de graduagao e pos-
-graduagdo e o autoaprendizado de profissionais interessados em colocar a
gestdo publica a servigo da democratizagdo de nossa sociedade.

Na proposta da Gestdo Estratégica Publica que aqui apresentamos, os
termos “Publica” e “Estratégica” possuem significados que demandam uma
explicitacao.

Concordamos com os pesquisadores do campo da Administragdo
que entendem a Gestdo Publica como um conjunto disjunto da Gestao
Privada (administra¢do de empresas). E que, por isso, como nos, ndo acei-
tam que o marco analitico-conceitual e os instrumentos metodologico-
-operacionais da Gestao Privada sejam adequados para realizar as ativida-
des referentes a Gestao Publica, e podem, inclusive, solapar seus objetivos.
Mas discordamos de alguns desses, que restringem as atividades relativas
a Gestao Publica ao que aqui denominamos de Gestdo Governamental.
Nos aqui entendemos a Gestdo Publica como sendo a unido de dois con-
juntos. O primeiro é formado por outros dois subconjuntos que, por sua
vez, possuem uma intersec¢do constituida pelas atividades de Gestdao
Governamental, a que ocorre exclusivamente no Estado, para atender
interesses da empresa e também do movimento social. O segundo sub-
conjunto - a Gestao Social — ocorre no movimento social e também no



Apresentacao

17

Estado, mas para atender os interesses do movimento social.

A Gestao Publica engloba, portanto, a Gestao Governamental - cujo foco
sdo os interesses da empresa e também do movimento social - e a parte da
Gestao Social que ocorre no movimento social. Esse procedimento se funda-
menta no fato de que as atividades concernentes a Gestao Social e, ainda que
parcialmente, e em menor medida, & Gestao Governamental, sdo do interesse
do “publico’, entendido aqui como oposto ao “privado’”.

Ja o termo “Gestdo Estratégica” possui uma dupla conotagdo. A primei-
ra é a de se opor a de tatica: curto prazo ou ganhar a batalha versus longo
prazo ou ganhar a guerra. A segunda conotagdo remete ao fato de que a
gestdo publica, para ser eficaz deve entender que as agdes do gestor se dao
no ambito de um jogo social ou politico, que tendem a contrariar outros e
que, por isto, ele tera que prever que elas implicardo movimentos estratégi-
cos e reagdes dos mesmos.

Podemos agora iniciar a Apresentagdo propriamente dita. O livro com-
preende onze capitulos além da Apresentagdo e foram organizados em
trés partes. Elas procuram dar conta do processo de coorganizagdo que
levou a idealiza¢ao da proposta da Gestao Estratégica Publica e que con-
templou a interacgdo e iteragdo entre trés momentos heuristicamente deli-
mitados: o que aborda aspectos ideoldgico-culturais, o de constituigdo do
seu marco analitico-conceitual e o de concepgdo dos seus instrumentos
metodologico-operacionais.

Assim, a primeira parte trata dos dois primeiros momentos. Ela enfoca
os aspectos de carater ideoldgico e analitico-conceitual que levaram a idea-
lizagdo da proposta. A segunda, dos seus instrumentos metodoldgico-ope-
racionais mais importantes, cuidando sempre com fazé-lo de uma maneira
que facilite a sua aplicagdo pelos leitores. A terceira parte retoma, agora
com mais elementos de juizo, os aspectos mais importantes do marco ana-
litico-conceitual e do conjunto de aspectos ideoldgico-culturais da Gestao
Estratégica Publica, que colocam nossa proposta em linha com o processo
de democratizagdo em curso no Brasil e em outros paises latino-americanos
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O primeiro capitulo apresenta as ideias iniciais e as motivacdes que le-
varam a concepg¢ao de um programa de formacdo de gestores publicos no
ambito do Grupo de Analise Politicas de Inovagao da Unicamp, que por sua
vez deu origem a proposta da Gestao Estratégica Publica. Ali introduzimos os
conceitos de “Estado Herdado” e “Estado Necessario” para marcar a relagdo
entre a proposta da Gestdo Estratégica Publica e o transito entre essas duas
configuragoes. Isto é, que sua adogao ¢, a0 mesmo tempo, uma demanda co-
locada pela consecu¢ao desse transito e uma alavanca que o tornara possivel.

O segundo capitulo resulta de uma incursao num campo onde circulam
profissionais da administragdo com uma preocupagao sobre questoes sociais.
O objetivo ¢é analisar suas contribuigdes de modo a formular um contexto in-
terpretativo que permita uma “reconstru¢ao’ dos conceitos de gestao publica,
gestdo social e gestao governamental. Isso é feito mediante uma modeliza¢ao
baseada no entendimento da projecdo das relagdes entre o privado e o publi-
co, que se manifestam no plano da “realidade” para o plano da “gestdo”.

O terceiro capitulo apresenta um contetido ainda nao tratado, pelo menos
com o viés adotado no campo da Administracio. Por isso - e porque é uma das
raizes da nossa proposta de gestdo publica que permeia os assuntos tratados
neste livro - ele é em seguida apresentado com maior detalhe. Esse contetido
tem por base reflexdes realizadas no campo dos Estudos Sociais da Ciéncia e
Tecnologia, mais especificamente no territdrio das interpretagdes sociotécnicas
criticas sobre a neutralidade e o determinismo da tecnociéncia. A decisao de
trazé-las para o campo da gestdo publica resultou da constatagdo do fato de
que profissionais da drea de administracdo interessados na democratizagdo, por
considerarem a “Administragao Geral” um corpo de conhecimento “cientifico’,
e por isso neutro e genérico, poderia ser “aplicado” tanto no ambito privado
quanto no publico, dando origem a Administragdo de Empresas, por um lado,
e a Administracao ou Gestao Publica, por outro. Essa concep¢ao, que separa o
conhecimento (no caso a “Administracdo Geral”) do seu contexto de geragdo (a
organizagdo dos “fatores de produgao” para a obtengao do lucro viabilizado pela
propriedade privada dos meios de producio) é analoga aquela que da origem
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a ideia de uma tecnociéncia neutra, universal e endogenamente determinada
que poderia ser aplicada “para o bem ou para o mal” dependendo do objetivo
de quem a aplica. Baseando-nos nessas reflexdes procura mostrar que — por
extensdo, dado que mesmo as chamadas “ciéncias duras” ndo seriam neutras -
com mais razdo, a administragdo poderia deixar de estar “contaminada” com os
interesses e valores presentes no ambiente privado onde se da majoritariamente
seu desenvolvimento. E que, no limite, mesmo que aceite o carater “cientifico”
da “Administragao Geral’, por ndo ser neutra (como qualquer outra ciéncia), ela
ndo poderia ser “aplicada” para finalidades ndo condizentes com os interesses
predominantes no seu contexto de geragao.

Expostos os aspectos ideologico-culturais e analitico-conceituais que
fundamentam a proposta da Gestao Estratégica Publica e tendo-a caracte-
rizado de modo preliminar, se considera que esta preparado o terreno para
um segundo momento: o de apresentacao dos seus instrumentos metodo-
légico-operacionais. Este conjunto de instrumentos engloba além dos trés
fundacionais que serao apresentados em detalhe, os seguintes: Metodologia
de Modelizagdo, Negociagdo e Administragdo de Conflitos, Planejamento,
Organizagdo e Gestdo do Or¢amento Publico, Gestdo de Contratos e de
Convénios, Lideranca e Formagdo de Equipes, Gabinete do Dirigente,
Politicas Publicas de Protecao Social, Gerenciamento de Crises no Setor
Publico, Comunicagdo Institucional e Avaliacdo da A¢ao Governamental,
Formacao e Aperfeicoamento de Chefias de Unidades de Servigo, Captagao
de Recursos, Elaboragao de Projetos, Gestao de Convénios, Metodologia de
Elaboragédo e Avaliagdo de Projetos.

Os trés capitulos que constituem essa segunda parte tratam, entao, daqueles
instrumentos metodolégico-operacionais fundacionais da Gestao Estratégica
Publica: as Metodologias de Diagnostico de Problemas, de Equacionamento
de Problemas e de Analise de Politicas. Coerentemente com sua finalidade,
esses capitulos (em especial o quarto e o quinto) apresentam uma série de ins-
trugdes e recomendacdes de facil leitura que visam a aplicagdo passo a passo
e, a0 mesmo tempo, encadeada dessas metodologias.
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O sexto capitulo é mais complexo. Seu parentesco com os temas aborda-
dos na primeira e na terceira partes do livro revelara ao leitor, de um modo
especialmente proficuo, contetido esclarecedor do caminho cognitivo e, mais
especificamente, metodoldgico que guiam o tratamento desses temas.

A terceira parte se origina de reflexdes realizadas nos ultimos anos sobre
la marcha, a medida que os assuntos ali abordados iam aparecendo no &mbito
dos cursos de pos-graduagao em gestao publica. E que éramos for¢ados a pro-
duzir explicagdes plausiveis para pontos obscuros ou polémicos trazidas pelos
seus participantes, questionar argumentos que nos pareciam equivocados, e
alertar para aspectos do “Estado Herdado’, introduzidos pelos instrumentos
metodologico-operacionais da contrarreforma gerencial do neoliberalismo e
provenientes do ambito empresarial, que tendem a frustrar os funcionarios
publicos interessados em colocar o aparelho do Estado a servigo do processo
de democratizagao.

Assim, o sétimo capitulo trata especificamente de um desses instrumen-
tos do gerencialismo — o chamado “planejamento estratégico” —, mostran-
do como ele tende a reproduzir a assimetria que caracteriza nosso Estado
capitalista periférico na satisfacdo dos interesses da classe proprietaria. E
como a proposta do “planejamento estratégico” deveria ser substituida por
um enfoque de gestao publica baseado na nogao de problema (do conjunto
de problemas ou, ainda, da agenda trazida pelas classes subalternas para o
processo decisério da politica publica) e orientado ao seu equacionamento.

O oitavo capitulo aborda, de forma genérica, aqueles instrumentos apon-
tando para a maneira como eles tendem a gerar o “circulo vicioso da gestao
publica” que, por sua vez, tem como origem a mudangca na relagdo de forgas que
vem ocorrendo no Brasil, as demandas quantitativas e qualitativas que provoca
tensionando a interface Estado-sociedade, e a pressao que recai sobre a buro-
cracia que, por falta de instrumentos metodoldgico-operacionais adequados,
tenta utilizar sem sucesso aqueles concebidos pelas e para as empresas.

O nono capitulo possui uma caracteristica bem distinta dos demais reu-
nidos neste livro. Ele foi preparado para servir como um texto de apoio
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didatico num curso oferecido por uma Escola de Governo municipal e seu
titulo foi “encomendado” pelos seus organizadores; dai o fato de dedicar
sua parte inicial para mostrar que o conceito de inovagdo tende a aprovar
o emprego dos instrumentos metodologico-operacionais provenientes da
empresa no ambito do Estado. Sua parte final se enlaga, como fazem os dois
capitulos anteriores, com a proposta apresentada no quarto capitulo.

O décimo capitulo decorre de um convite para participar de um painel
sobre o tema promovido por uma Escola de Governo. Depois de defender a
ideia de que, sob a 6tica dos encarregados da formagao dos gestores publicos,
os movimentos internos relacionados a transi¢ao do “Estado Herdado” para
o “Estado Necessario” deveriam receber um enfoque privilegiado, o texto
traga um panorama brasileiro das Escolas de Governo e das Universidades
Corporativas que atuam no Estado brasileiro e oferece sugestoes acerca de
uma necessaria reorientacdo da Escola Nacional de Administra¢ao Publica.

O capitulo final foi produzido especificamente para concluir este livro.
Ele possui um carater de sintese dos argumentos, questionamentos e tenta-
tivas de desconstrucdo de ideias de senso comum, e de conceber a proposta
da Gestao Estratégica Publica, que tém marcado nossa atividade docente.
Ele retoma de modo “telegrafico’, em mais de cem itens, os elementos mais
importantes do marco analitico-conceitual e do conjunto de aspectos ideo-
légico-culturais dessa proposta.

Um Apéndice colocado ao final do livro mostra como a proposta da
Gestao Estratégica Publica vem sendo materializada pelos seus organizado-
res sob a forma do “Curso de Especializagao Gestao Estratégica em Politicas
Publicas” (408 horas-aula) oferecido no ambito de uma cooperagao entre
o Grupo de Andlise de Politicas de Inovagdo - Unicamp e a Fundagio
Perseu Abramo (FPA). Ali sdo apresentadas suas principais caracteristi-
cas (Encontros Presenciais, Unidades de Aprendizagem etc.). Sua leitura
evidenciard o propdsito dos organizadores deste livro: produzir um texto
de apoio para os participantes das turmas que ja realizaram o Curso e dos

companheiros que venham a fazé-lo.






CAPITULO 1

A formacao de gestores e
o “Estado necessario”






A formacao de gestores e
o “Estado necessario”*

O objetivo deste capitulo ¢ discutir a formagao de gestores publicos (go-
vernamentais e sociais) adotando como balizamento o fato de que eles
deverao seguir atuando no interior do aparelho do “Estado Herdado”, nao
preparado para enfrentar os problemas que a sociedade hoje lhe coloca. E, ao
mesmo tempo, transforma-lo no sentido da criagdo do “Estado Necessario’,
entendido como um Estado capaz nao apenas de resolvé-los, mas de fazer
emergir e satisfazer as demandas da maioria da populagdo. Ele foi preparado
para subsidiar a discussao acerca da necessidade de retomar no pais a for-
magdo em Gestdo Publica nas universidades nos niveis de p6s-graduagéo e
graduagdo e nas Escolas de Governo que existem ou, por lei, deveriam exis-
tir, nas trés esferas de governo. O capitulo se inicia com uma breve retros-
pectiva — desde a constituigdo do “Estado Herdado” do periodo autoritario
e da Reforma Gerencial do neoliberalismo - necessaria para avaliar o desa-
fio cognitivo envolvido com a construgao do “Estado Necessario” em que se
insere essa questao. Em seguida, aborda-se a insuficiente contribuigdo das
matrizes tedricas da Ciéncia Politica e da Administracdo Publica, até pouco
tempo as Unicas disponiveis para o tratamento das questoes relativas ao
Estado e a sua interface com a sociedade. Também, avalia-se o potencial de
fusdes disciplinares, relativamente recentes e ainda pouco difundidos nas

nossas estruturas de governo, como a Andlise de Politica e o Planejamento

1. Este capitulo se apoia num contetido anteriormente publicado em DAGNINO, Renato.
A capacitagdo de gestores publicos: uma aproximacido ao problema sob a dtica da
Administragdo Politica. Revista Brasileira de Administracio Politica, Bahia, v. 3, 2010.
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Estratégico Situacional. A continuagdo delineia o conjunto de conteudos
sobre o qual teria que se apoiar um estilo de formagao de gestores coerente
com o enfoque da Gestdo Estratégica Publica.

Introducao

De modo a justificar a pertinéncia da proposta da Gestao Estratégica
Publica como condigédo para o transito do “Estado Herdado” para o "Estado
Necessario’, alinharemos algumas informagoes sobre a situagdo precaria em
que se encontra a formacéao de gestores publicos.

Depois que o neoliberalismo, com a sua prédica de que os instrumentos
de administra¢ao de empresas eram os que deveriam ser adotados no ambito
do Estado, uma vez que tal eficiéncia deveria servir de exemplo, chegou-se a
uma situagdo duplamente paradoxal. Por um lado, esta o fato das universida-
des publicas terem extinguidos seus cursos de Administracdo Publica, situa-
¢do que permanece apesar da mudanca de correlagdo de forcas politicas que
vem ocorrendo na sociedade brasileira. Por outro, gragas ao momentum que
ganhou o conjunto de instrumentos metodoldgico-operacionais da Reforma
Gerencial na orientagao das praticas governamentais, o fato de eles continua-
rem sendo massivamente empregados.

Explica também essa situacao o fato de os governos, que ha mais de uma
década exprimem uma nova correlacio de for¢as, ndo terem se mostrado
capazes de proporcionar um conjunto de instrumentos alternativos aqueles
originado na empresa privada e “contrabandeado” para a esfera publica pelo
neoliberalismo e nem mesmo conceber o novo marco analitico-conceitual
que, coerente com os valores e interesses que integram seu projeto politico e
suas prioridades, sera o substrato a partir do qual ele tera que ser construido.

Para formar uma ideia das dificuldades do pais no que respeita a ques-
tdo dos instrumentos metodologico-operacionais alternativos (e do marco
analitico-conceitual que tera que orientar a sua elaborac¢do), pode-se tomar
como referéncia a maneira como sao elaborados no ambito privado. Esse
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processo assemelha-se a codificacdo de ideias que estdo sendo difundidas
num determinado ambiente e que da origem a um documento que funda
uma corrente de pensamento. Neste caso, ele se dd mediante a atuagdo de
profissionais universitarios que, por meio de suas atividades de docéncia,
pesquisa e consultoria, geralmente em conjunto com seus estudantes, ob-
servam o que ocorre nas empresas e transformam o conhecimento tacito
que vai emergindo de sua pratica cotidiana em conhecimento codificado.
O qual, posteriormente, vai ser sistematizado em artigos cientificos, textos
didaticos, e livros e manuais que passam a ser utilizados no préprio ambito
empresarial. E dessa forma que, em conjunto, é claro com a formacio de
profissionais em cursos de graduagao e pds-graduacdo, que as institui¢des
universitarias colaboram para a melhoria do desempenho empresarial.

O panorama que se observa no pais no que respeita a administracao
publica é, nesse sentido, desolador. Aqui, segundo Loureiro e outros (2010),
existiam cerca de 700 mil estudantes matriculados em quase 3.200 cursos
de administracdo de empresas. Neles formavam-se anualmente 100 mil
novos profissionais; o que representa o maior contingente de formandos de
nosso ensino superior. Em administragao publica, existiam 71 cursos, em
que estavam inscritos 4.000 estudantes. Desses, apenas 1.500 estavam nos
11 cursos mantidos por 100 universidades publicas (que, como é sabido sdo
aquelas que apresentam um nivel de ensino adequado), em que se forma-
vam apenas 170 profissionais por ano.

Para introduzir o tema central deste capitulo vamos colocar uma per-
gunta que possui como resposta, justamente, a proposta que ele delineia
sobre o que deveria ser um estilo de formagdo de gestores publicos (ou o
que denominaremos daqui em diante, simplesmente, de Programa) capaz
de promover a constru¢ao do “Estado Necessario’, um Estado que possa
alavancar o atendimento das demandas da maioria da populagio e projetar
o0 pais numa rota que leve a estagios civilizatorios sempre superiores?

A resposta a esta pergunta sera formulada em quatro etapas.
Primeiramente, serdo identificadas as caracteristicas do “Estado Herdado”
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Do processo de sua constitui¢do, em particular do seu crescimento durante
o periodo autoritario que sucedeu ao nacional-desenvolvimentismo e ante-
cedeu o seu desmantelamento pelo neoliberalismo.

Em seguida, serdo fornecidos elementos que levam a constatagdo de
que este Estado que herdamos é duplamente incompativel com a pro-
posta de mudanga que a sociedade brasileira deseja: a configura¢ao nao
corresponde ao conteido para onde deve apontar sua agdo. De um lado
porque, na relacao com a sociedade, sua maneira de atuar impede que se
enuncie com precisdo, que sejam formuladas e implementadas politicas
publicas que contribuam para alavancar essa proposta. De outro, porque o
modo como se processa a a¢do de governo - na sua relagdo com o Estado
presente —, determinado pelos contornos de seu aparelho institucional, é
irreconciliavel com as premissas de participagdo, transparéncia e efetivi-
dade dessa proposta.

Em terceiro lugar, se argumentara que a transformagdo deste “Estado
Herdado” no “Estado Necessario’, aquele que possa servir como um instru-
mento para implementar a proposta de mudancga, demanda a formagéo de
quadros que aliem dois tipos de capacidades ou habilidades basicas. A pri-
meira é dominar os aspectos tedricos e praticos do processo de elaboragdo
de politicas publicas a ponto de serem capazes de utiliza-lo como ferramen-
ta da mudanca social, econdmica e politica. A segunda ¢é atuar de maneira
tao eficiente no seu dia a dia a ponto de fazer com que a estrutura que cor-
porificam - o Estado - seja cada vez mais eficaz no uso dos recursos que a
sociedade lhe faculta e que produza impactos crescentemente efetivos.

Em quarto lugar, serao verificados os obstaculos cognitivos que estdo
colocados a constru¢ao do “Estado Necessario” e, em especial, os que de-
correm da insuficiéncia das abordagens tradicionais da Ciéncia Politica e
da Administragdo Publica, mostrando as alternativas que as experiéncias
contemporineas mais bem-sucedidas de formacao de quadros tecnopoliti-
cos tém adotado.
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Caracteristicas do “Estado Herdado”

Antes de prosseguir com o objetivo deste capitulo, de mostrar a perti-
néncia da proposta da Gestao Estratégica Publica como condi¢ao para o
transito para o “Estado Necessdrio’, ¢ conveniente caracterizar com algum
detalhe o “Estado Herdado”

0 “Estado Herdado” e o “Estado Necessario”

Este item aborda os processos que deram origem a nova configuragao
das relagdes entre o Privado, o Publico e o Social explorando, principal-
mente, o que tenho chamado aqui de “plano da realidade” E o faz langando
mao de um procedimento analitico que descreve as caracteristicas do que
aqui se denomina “Estado Herdado” e explica os movimentos causais a ele
subjacentes, por um lado, e que, por outro, prescreve o “Estado Necessario™
aquele que enfeixaria, idealmente, a configuragido das relages Estado-
sociedade possivel nos limites do capitalismo?.

A adogdo desse procedimento possibilita explicitar o papel que de-
veriam desempenhar a Gestdo Publica e seus subconjuntos - a Gestao
Governamental (GG) e a Gestdo Social (GS) - para viabilizar, num con-
texto brasileiro atual ainda adverso, o transito do “Estado Herdado” para o
“Estado Necessario”

Um contexto institucional ainda marcado por politicas publicas e prati-
cas de gestdao de carater demagdgico e manipulador (tipicas do Estado au-
toritario do periodo militar) ou minimizadas e praticamente “desativadas”
(como ocorreu no Estado minimo do periodo do neoliberalismo?®) e despre-
parado para atender as demandas que nossa sociedade cada vez mais com-

2. Muitas contribui¢des, a partir de uma critica a Reforma Gerencial, tém apresentado
elementos essenciais para a proposta aqui apresentada de “Estado Necessério”. Entre as
mais recentes, vale citar Tenorio e Saravia (2006), Thwaites Rey (2008) e Costa (2006).

3. Entre os muitos trabalhos que tratam do neoliberalismo e que autorizam a caracterizar
a Reforma Gerencial que designa o componente que se soma ao militarismo para con-
formar o que chamo “Estado Herdado” como neoliberal, recomendo pela sua clareza e
facilidade de entendimento a excelente resenha feita por Diniz (2007).
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plexa lhes coloca. O “Estado Necessario”, entendido como um Estado capaz
ndo apenas de atender essas demandas, mas de fazer emergir e satisfazer as
demandas da maioria da populagdo hoje marginalizada. E que possa, ade-
mais, alavancar o atendimento das demandas atinentes ao um novo estilo
de desenvolvimento.

Uma caracteristica central e sintética do “Estado Herdado” é o despre-
paro para atender as demandas da sociedade quanto a um estilo alternativo
de desenvolvimento mais justo, economicamente igualitario e ambiental-
mente sustentavel. Falta assumir que cabe aos gestores governamentais um
papel coadjuvante imprescindivel (ao lado dos movimentos sociais) na sua
transformacao no “Estado Necessario” Entendido esse como um Estado
capaz nao apenas de atender as demandas presentes, mas de fazer emergir
e satisfazer novas demandas embutidas numa conformagao significativa-
mente distinta das relagdes Estado-sociedade e associadas a um estilo al-
ternativo de desenvolvimento.

No trecho que segue, serdo inicialmente tratadas as caracteristicas do
“Estado Herdado” e de seu processo de constituigdo, em particular do seu
crescimento durante o periodo autoritario que sucedeu ao nacional-desen-
volvimentismo e antecedeu ao seu desmantelamento pelo neoliberalismo.
Guillermo O’Donnell (1976), que é reconhecido como um dos mais agudos
analistas latino-americanos das relagcdes Estado-sociedade, pesquisando
sobre as particularidades de um tipo especifico de Estado capitalista, o
Estado burocratico autoritario latino-americano, é provavelmente o pesqui-
sador que mais tem contribuido para o entendimento desse primeiro com-
ponente da matriz que compde o chamado “Estado Herdado”, que provém
do periodo militar. Sua expressao “corporativismo bifronte” - combinagado
de uma face “estatista” possibilitada pela “conquista” do Estado pelos mili-
tares e a subordina¢ao da sociedade civil com outra “privatista” que teria
colocado a servico de setores dominantes as suas instituicdes — é especial-
mente elucidativa (O'DONNELL, 1976).

Em seguida, serdo fornecidos elementos que fundamentam a proposi-
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¢do de que este “Estado Herdado” é duplamente incompativel com a pro-
posta de mudanga desejada pela sociedade brasileira. De um lado porque a
forma como se relaciona com a sociedade impede que ele formule e imple-
mente politicas publicas com um contetido que contribua para alavancar
essa mudanca. De outro lado porque o modo como se processa a agdo de
governo - na sua relagdo com o Estado existente, determinado pelos con-
tornos de seu aparelho institucional, é irreconciliavel com as premissas de
participagao, transparéncia e efetividade dessa proposta.

Pode-se dizer que mais além das preferéncias ideologicas, a combinagao
que o pais herdou do periodo militar (1964-1985), de um Estado que asso-
ciava patrimonialismo e autoritarismo com clientelismo®, hipertrofia com
opacidade, insulamento com intervencionismo, deficitarismo com megalo-
mania, ndo atendia ao projeto das coalizdes de direita e muito menos da-
quelas de esquerda que, a partir da redemocratiza¢io iniciada em meados
dos anos de 1980, poderiam suceder os governos de entdo.

E um principio basico da agio humana e da atuagdo das organiza¢des o
fato de que todas as decisdes tém um custo de operagao e que, se equivoca-
das, demandam a absorgdo de custos de oportunidade econémicos e politi-
cos. O Estado legado por mais de 20 anos de autoritarismo nao contemplou
0s recursos como escassos. Os econdmicos podiam ser financiados - inter-
na ou externamente — com aumento da divida imposta a popula¢io, os po-
liticos eram virtualmente inesgotaveis, uma vez que seu aparato repressivo
a servico do regime militar sufocava qualquer oposicao.

Mas outra heranga, além daquela da ditadura militar, conformou o
“Estado Herdado”: o periodo do neoliberalismo.

A reforma gerencial do Estado brasileiro, proposta pela doutrina neo-
liberal e iniciada pelos governos civis que sucederam a queda do militaris-
mo, teve como o mais conhecido expoente o ministro, professor e pesqui-

4. Para uma andlise detalhada e muito bem fundamentada desses e de outros “ismos” que
caracterizam o “Estado Herdado” (patrimonialismo, mandonismo, personalismo, for-
malismo) ver Costa (2006).
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sador Luis Carlos Bresser-Pereira®. Muitos trabalhos abordam a Reforma
Gerencial que proporciona o segundo componente do que chamo “Estado
Herdado”. A emergéncia do neoliberalismo que a informa ¢é analisada por
alguns autores a partir de um enfoque histdrico-politico, como é o caso de
Fonseca (2006) que privilegia as transformagdes pelas quais passou o estado
capitalista desde a sua fase liberal até aquela atual que denominou de “ultra-
liberal” passando pelo Estado de bem-estar keynesiano. Por meio de outros
autores, a partir de um enfoque econémico funcionalista, como é o caso de
Diniz (2007), que ressalta as mudangas que vinham ocorrendo no plano
financeiro internacional e que passam a pressionar por uma nova dindmica
de acumulacéo capitalista baseada no idedrio neoliberal.

A reforma gerencial ndo encontrou muitos opositores. Para a direita,
a questdo era inequivoca. Nao havia porque defender um Estado que ela
considerava superinterventor, “proprietario”, deficitario, “paquidérmico’,
e que, ademais, se tornava crescentemente anacronico na cena interna-
cional. Na verdade, ja ha muito, desde 0 momento em que, no cumpri-
mento de sua fungao de garantir a ordem capitalista, ele havia sufocado
as forgas progressistas e assegurado condigdes privilegiadas para o capital
estrangeiro, ele se tornara disfuncional para setores importantes da classe
dominante.

Ja para a esquerda, que tinha participado do fortalecimento do Estado
do nacional-desenvolvimentismo, a questdo era bem mais complexa. Ela
o entendia como um baluarte contra a nomeada domina¢ao imperialista
e como uma espécie de sucedaneo de uma burguesia incapaz, por estar ja
aliada com o capital internacional, de levar a cabo sua missdo historica de
promover uma revolu¢do democratico-burguesa. De fato, mesmo no auge
do autoritarismo, o crescimento do Estado era visto pela esquerda como

<« » . 4
um “mal menor”. Ao mesmo tempo em que denunciava o carater de classe,

5. Entre os varios trabalhos de sua autoria que tratam do tema, estd o documento oficial
(Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado, 1995) que pautou as iniciativas go-
vernamentais e que pode ser considerado como uma transposi¢ao de suas ideias para
uma linguagem néo académica.
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repressivo e reprodutor da desigualdade social do Estado brasileiro, a es-
querda via este crescimento como necessario para viabilizar seu projeto de
longo prazo de reconstrugdo nacional. E, também, para assentar as bases do
que seria o Estado forte capaz de planejar e viabilizar a transi¢do ao socia-
lismo segundo o modelo soviético ainda vigente.

A questdo dividiu a esquerda. De um lado estavam os que, frente a
ameaga de um futuro incerto defendiam intuitivamente o passado, e os
que, protegendo interesses corporativos mal entendendo os conceitos de
Estado, nacio e autonomia nacional, defendiam ardorosamente o Estado
do nacional-desenvolvimentismo. Essa fac¢do da esquerda entendia que,
eliminados os vicios autoritarios, repressivos etc., do Estado dos militares,
sobraria um aparelho compativel com o seu projeto politico.

De outro lado estavam os que entendiam que a constru¢ido do “Estado
Necessario” iria demandar algumas das providéncias que estavam sendo
tomadas e que o fortalecimento de uma alternativa democratica e popular
ao neoliberalismo nao privilegiava a questdo, defendiam o controle da so-
ciedade sobre o processo de privatizagao.

Desde o final do regime militar inicia-se no Brasil um processo de demo-
cratizagao politica que vem possibilitando uma consideravel pressao por di-
reitos de cidadania. O aumento da capacidade dos segmentos marginalizados
de defender seus interesses e reivindicar o atendimento de suas necessidades
por bens e servicos - alimentac¢ao, transporte, moradia, satde, educagio, co-
municac¢ao etc. — vem levando uma crescente demanda por politicas publicas
capazes de promové-los. Para satisfazer essas necessidades sociais com efi-
cacia, e no volume demandado, sera necessario “duplicar o tamanho” dessas
politicas para incorporar os 50% desatendidos da populacao.

Se néo for possivel promover um processo de transformacio do “Estado
Herdado” em dire¢do ao “Estado Necessario” que busque satisfazer as neces-
sidades sociais represadas ao longo de tanto tempo, o processo de democra-
tizacdo pode ter dificuldade ou mesmo fracassar, com enorme esterilizacdo
de energia social e politica. E claro que para satisfazer aquelas demandas, o
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ingrediente fundamental, que ndo depende diretamente do Estado, esta re-
lacionado a uma ampla conscientiza¢ao e mobilizagdo politica que se espera
ocorra sem maiores custos sociais além dos que a sociedade vem pagando.

Apesar disso, pode-se observar que a correlagao de forgas politicas, que
sanciona uma brutal e até agora crescente concentra¢ao de poder econd-
mico, deixa muito pouco espago para que a¢des internas ao Estado possam
alterar a situacao de miséria observada na maioria da populacao.

Ha que se entender a esse respeito que a configuragao atual do Estado
brasileiro - o “Estado Herdado” - é uma consequéncia da concentragio
de poder econémico e politico vigente no pais, que foi estabelecendo um
tipo particular de relagdo Estado-sociedade. Ela se revela na coexistén-
cia, no ambito das politicas publicas que implementa o Estado, de dois
espagos distintos. O primeiro, que serve a classe proprietaria, a criacao
da infraestrutura econdmico-produtiva e a coordenagao econdmica, que
sdo relativamente preservados e insulados do clientelismo seguindo um
padrao de eficiéncia e eficacia semelhante aquele que vigora no Estado
de bem-estar dos paises avangados®. E o segundo, que abrange os 6rgaos
pertencentes aos ministérios sociais que servem as classes subalternas,
que sdo objeto de reparticao politica entre os partidos que apoiam o
governo e em que é usual a pratica do clientelismo, onde aquele padrao
se situa muito abaixo daquele que exibem paises periféricos com renda
muito inferior a nossa.

Esse tipo particular de relagdo Estado-sociedade é revelado, também e
por consequéncia, numa segmenta¢do do funcionalismo publico em duas
categorias distintas que convivem no interior do Estado. Compostas na
década de 1950, quando recém se consolidava uma administra¢do merito-

6. O'Donnell (2004) apresenta um esquema para entender e avaliar o Estado baseado em
quatro dimensdes: eficicia que faz referéncia ao conjunto de burocracias que o compde;
efetividade referente ao seu sistema legal; credibilidade que ele granjeia como realizador
do bem comum da nagdo, ou do povo; e a capacidade que é alusiva a atuagdo como
filtro adequado ao interesse da populagiao Concordando com o que é apresentado para
a América Latina em geral, é possivel dizer que temos tido e seguimos tendo um Estado
que registra um baixo escore nessas quatro dimensoes.
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cratica de tipo “weberiano” que pretendia se impor ao modelo burocratico
patrimonial. Com caracteristicas profissionais e remuneragdo diferentes,
elas passaram a ser responsaveis pelo funcionamento daqueles dois espagos
de politica publica que vém contribuindo para aprofundar nossa concen-
tragdo de poder economico e politico. A partir dessa época, institui-se um
descolamento, aprofundado consideravelmente durante o governo militar
entre os “barnabés’, cujo estatuto foi estabelecido por ocasido da reforma do
Estado iniciada em 1938, e a “burocracia piblica moderna” que, no nucleo
do aparelho administrativo ou nas empresas estatais, passava a implemen-
tar a estratégia de desenvolvimento do capitalismo brasileiro: o nacional-
-desenvolvimentismo (BRESSER-PEREIRA, 2007).

A existéncia desses dois espagos e, consequentemente, de dois tipos de
burocracia nunca foi vista como um problema. Como algo que devia ser
“resolvido” no sentido de modernizar o Estado tornando-o mais préximo
daquele dos paises de capitalismo avangado que se tomava como modelo.
Ao contrario, uma espécie de acordo entre a classe politica e o segmento
ndo estatutario, mais bem pago, em geral mais bem preparado e que teve
um papel fundamental na execugdo dos projetos de desenvolvimento do
periodo militar, terminou levando a uma situag¢do totalmente anémala
quando comparada com a dos paises avangados. No Brasil, cada vez que
assume um novo presidente da Republica, abrem-se 50 mil cargos de “livre
provimento” para nomeagdo (BRESSER-PEREIRA, 2007).

0 transito do “Estado Herdado” para o “Estado Necessario”

Para entender melhor as dificuldades que envolvem a transi¢do do
“Estado Herdado” para o “Estado Necessario” é interessante lembrar uma
passagem de Claus Offe. Ela é tao elucidativa para entender porque malo-
graram as tentativas de reforma do Estado que ha mais de 80 anos se suce-
dem em nosso pais e tém sido citada por muitos autores, entre eles Costa
(2006), para criticar a Reforma Gerencial.
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Offe (1994, p. 219) afirma que:

[...] é bem possivel que o desnivel entre 0 modo de operagéo interno
e as exigéncias funcionais impostas do exterior a administragdo do
Estado ndo se deva a estrutura de uma burocracia retrégrada, e sim a
estrutura de um meio socioecondmico que [...] fixa a administracao
estatal em um certo modo de operagio [...] E ébvio que um desnivel
desse género entre o esquema normativo da administragao e as exi-
géncias funcionais externas nao poderia ser supera — do através de
uma reforma administrativa, mas somente através de uma “reforma”
daquelas estruturas do meio que provocam a contradi¢ao entre es-
trutura administrativa e capacidade de desempenho.

Em outras palavras, o que o autor assinala é que o desnivel entre o modo
de operagdo (interno) do Estado e as exigéncias funcionais provenientes do
exterior ndo se deve a uma estrutura burocratica retrégrada, mas sim a um
ambiente socioecondmico e politico (este sim, “retrégrado”) que condiciona
a administragdo estatal a certo modo de operagdo. E que um desnivel desse
tipo ndo pode ser superado por meio de uma reforma administrativa. Ele
demanda uma “reforma” das estruturas daquele ambiente que provocam a
contradi¢do entre a administracio e a sua capacidade de desempenho.

Enquanto essa “reforma” das estruturas socioeconomicas nao ocorre é
necessario entender que a ideia tdo difundida entre nds de que “o Estado
brasileiro néo funciona!” deve ser matizada por essa contribuicao de Offe.
Isso nos remete a uma indagacao: “sera que o Estado brasileiro ndo fun-
ciona bem para a classe rica?”.

Adotando uma postura taxativa, a resposta ¢ facil. O Estado (capitalis-
ta) brasileiro foi conformado mediante a sucessiva resolugdo de agendas
decisdrias enviesadas pelos interesses e valores da classe proprietaria. E,
por isso, ele “funciona’, e muito bem, para a classe proprietaria. E s6 “fun-
ciona” para a classe trabalhadora se isso for funcional para a manuten¢ao
e naturalizagdo das relagdes sociais capitalistas; isto é para a manutengao
da reprodugéo do capital. E, além disso, como ocorreu no Estado de bem-
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-estar, quando a classe trabalhadora, organizada, é capaz de pressionar
para que isso acontega.

Mas, como fazer o Estado “funcionar” para a classe trabalhadora?
Mudar a sua conformagio, entende o senso comum, implica um “cami-
nho de volta” e um movimento de “fora para dentro”. Isto ¢, supde alterar
o contexto politico, econdmico e social que garante a relagao de forgas que
sanciona as agendas que interessam a classe proprietaria. Assim, paulati-
namente, o carater do Estado ou sua incapacidade de “funcionar” para a
classe trabalhadora seria alterado. Nessa perspectiva, que é apenas par-
cialmente correta, “reformar” o Estado, muda-lo de “dentro para fora’,
seria irrealista uma vez que o Estado é um reflexo do contexto.

Nao obstante, é de extrema importéncia que forgas progressistas fagam a
“sua parte” a partir do Estado. Uma das motivag¢des deste capitulo é aumentar
as chances de éxito do esfor¢o que deve ser despendido na “frente interna”
de gerar as condigdes cognitivas necessarias para a transformacgao do Estado.
Transformagdo que esta sendo também impulsionada na “frente externa” do
contexto social e politico, pelos segmentos da sociedade identificados com o
estilo alternativo de desenvolvimento que se desenha para o futuro.

A visao sistémica e a consideragdo da existéncia do grau de auto-
nomia relativa existente na relagdo Estado-sociedade sugerem que uma
alteragdo prévia do contexto pode ndo ser suficiente. E, talvez, nem
mesmo necessaria.

No que respeita a condi¢do necessdria, parece possivel ir mudando
aquela conformac¢ao mesmo que a relagdo de forgas no contexto da so-
ciedade ndo se tenha ainda alterado a ponto de desencadear uma mu-
danga “natural” ou socialmente induzida no Estado. Se o aparelho de
Estado esta sendo “ocupado” por um governo sensivel as demandas da
classe trabalhadora tendera a haver dentro dele uma relagdo favoravel a
essa mudanca.

Entdo, esse governo poder4, ainda que a relagao de forgas politicas e eco-
ndmicas no contexto nao seja a ela favoravel, pressionar para que a agenda
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decisdria se va aproximando da sua agenda de governo; a qual inclui, por
construgdo, as demandas da classe trabalhadora. E seria justamente esse
processo que, simultaneamente, iria alterando a relagdo de forgas politicas
no contexto e a configuragdo do Estado herdado por aquele governo.

Suplementarmente, deveria ocorrer no plano interno dos integrantes
do aparelho de Estado (burocratas) a neutraliza¢ao dos contrarios ao aten-
dimento daquelas demandas e a capacitacdo e empoderamento daqueles
favoraveis. E, no plano institucional, a desmontagem de arranjos legais,
procedimentos administrativos, normas de funcionamento etc., que garan-
tiriam o modo de funcionamento que aquele governo estivesse interessado
em mudar. E, também, a criagdo de outros arranjos que trouxessem en-
gatilhada a mudanga através da adogdo de metodologias de trabalho e de
gestao (Publica e Social) que permitam maior racionalidade, transparéncia,
accountability etc. no ambito interno e, no externo, o favorecimento a par-
ticipagdo crescente dos movimentos sociais e da classe trabalhadora.

O primeiro caso, aquele em que a alteragdo prévia do contexto pode
ndo ser suficiente para mudar o carater do Estado, remete a uma con-
juntura em que o contexto, em fun¢do de um movimento de ascensdo da
conscientiza¢do e mobiliza¢do da classe trabalhadora, esta sendo rapida-
mente alterado, mas em que o governo que “ocupa’ o aparelho de Estado,
embora sensivel as demandas da classe trabalhadora, ndo se mostra capaz
de implementar as mudancas necessarias para responder a alteragdo do
contexto e, muito menos, para promové-la.

A cadeia de argumentos e eventos hipotéticos indicados anterior-
mente mostra porque a transi¢do do “Estado Herdado” para o “Estado
Necessario” ndo ira comegar por nenhum dos extremos - reforma do
Estado ou reforma das estruturas do meio socioecondémico —, mas sim
pela mobilizagdo de um ciclo virtuoso que vai da capacitagdo de gestores
publicos para a transformacao da relagdo Estado-sociedade. Essa cadeia
explica, também, porque este capitulo se ocupa com tanta énfase da ne-
cessidade de articulagdo entre a Gestao Publica e a Gestao Social.
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Diversos autores latino-americanos tém refletido sobre a associa¢ao entre
a reflexdo desenvolvida sobre as caracteristicas da relacdo Estado-sociedade, o
aumento da participagio politica, e a mudanga da arquitetura do Estado; e, em
consequéncia, nas politicas publicas elaboradas nesses paises. Paramio (2008)
mostra como as propostas sobre a segunda geracdo de reformas, iniciada no
final dos anos 1990, combinada com a pressdo politica contra o impacto social e
econdmico negativo da primeira, origina, em fungao das caracteristicas daque-
la relagdo, reagdes distintas em dois grupos de paises da regido. Atrio e Piccone
(2008) concordam com a ideia de que a mudan¢a no modo de operagdo da
burocracia depende criticamente das exigéncias impostas pela relagao Estado-
sociedade e apontam recomendagdes para esta mudanga.

Contudo, é importante lembrar que conforme a democratizagao
avance e a concentragdo de renda, que hoje asfixia nosso desenvolvi-
mento e penaliza a sociedade brasileira, for sendo alterada, se amplia
0 espago econdmico e politico para um tipo de atuacao da burocracia
com ela coerente. E, nessa conjuntura, o conhecimento que passardo
a deter os gestores (é necessario capacita-los) podera fazer toda a di-
ferenca. Isto ¢, talvez sejam ideias como as apresentadas neste capitu-
lo que ira decidir se sera possivel alcangar ou nao a governabilidade
necessaria para tornar sustentavel o processo de mudanca social em
que a sociedade esta empenhada. Dai a importancia de disponibilizar
conhecimentos aos gestores publicos que possam levar a melhoria das
politicas, ao aumento da eficacia da sua propria “maquina’, e a trans-
forma¢do numa dire¢do coerente com a materializacdo daquele novo

estilo de desenvolvimento.

7. Ao colocar a expressio maquina entre aspas se quer assinalar que, ao contrario das
maquinas, o Estado é o resultado mutante de um permanente processo de resolucio
de agendas decisérias que representam em cada momento a relagio de forcas presen-
tes numa dada sociedade. E que, como um ser vivo e diferentemente de uma méquina,
que quando tem um de seus componentes quebrados se detém, o Estado, quando uma
de suas partes funciona mal, se atrofia, ou deixa de funcionar, ele ndo se detém. Ele se
adapta a nova situa¢do. Muitas vezes fazendo com que outra de suas partes de hipertrofie
de modo a permitir sua marcha.
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Privatizacao, desregulagdo e liberalizacdo dos mercados tém impedido o
Estado brasileiro de saldar a divida social e, enquanto Estado-nag¢ao-capitalista,
por certo, assumir suas responsabilidades em relagdo a protecio aos mais fracos,
a desnacionalizagdo da economia e a subordinacao aos interesses do capital glo-
balizado. Assumir essas responsabilidades e materializar os processos de de-
mocratizagao e redimensionamento do Estado sdo desafios interdependentes
e complementares que demandam de maneira evidente avancar neste debate.

A redefinicdo das fronteiras entre o publico, o social e o privado
exige uma cuidadosa decisdo. Quais assuntos podem ser desregula-
mentados e deixados para que as interagdes entre atores privados com
poder similar determinem incrementalmente, ainda que com uma
atenta monitoragdo e fiscalizacdo por parte do Estado, um ajuste so-
cialmente aceitavel? Quais devem ser objeto da agenda publica, de um
processo de decisao racional, participativo e de uma implementacgio e
avaliacdo sob a responsabilidade direta do Estado?

A democracia é uma condi¢do necessaria para construir um Estado
que promova o bem-estar das maiorias. S6 o conjunto que ela forma com
outra condi¢do necessaria — a capacidade de gestao publica - é suficiente.
Sem democracia ndo ha participac¢do e transparéncia nas decisdes, nao
ha planejamento participativo, avaliacao de politicas, prestacao de contas.
Nao ha responsaveis, ha impunidade. Mas a democracia, se restrita a um
discurso politico genérico e sem relagdo com a agdo cotidiana de governo,
pode degenerar num assembleismo inconsequente e irresponsavel e numa
situa¢do de descompromisso e ineficiéncia generalizada.

Governar num ambiente de democracia e participagdo e, a0 mesmo
tempo, com enormes desigualdades sociais, requer conhecimento, capa-
cidades e habilidades dificeis de conformar, sobretudo no dmbito de um
Estado como o que herdamos. E sem a utilizagdo de modo articulado das
ferramentas de gestdo participativas isso serd ainda mais dificil.

Direita e esquerda perceberam a necessidade de contar com metodolo-
gias de GG e de GS que, a0 mesmo tempo, promovam e deem consequéncia
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a participagao popular. A primeira, porque ja ndo pode manter o estado de
ignorancia e subordina¢io do qual até agora se tem langado mao para seguir
governando. A segunda, porque ao abandonar sua estratégia de revolugao
armada que permitiria a seus quadros, tomando o poder e através de um
renovado apoio das massas, usar o Estado para alcangar o seu cenario norma-
tivo, percebeu que a simples mobiliza¢ao politica ndo era suficiente. De fato,
abracar a via eleitoral, a participac¢ao, mais do que a mobilizacao politica, é a
garantia que tem a esquerda para dar consequéncia e manter o apoio popular
que foi capaz de conquistar.

A construcao do “Estado Necessario” e a Gestao Governamental

Este item inicia-se com a apresenta¢do do argumento de que o transito
do “Estado Herdado” para o “Estado Necessario” demanda a capacitagdo de
seus quadros e a formagao de novos gestores que aliem dois tipos de capa-
cidades ou habilidades bésicas. A primeira é dominar os aspectos tedricos
e praticos do processo de elaboragdo de politicas publicas a ponto de serem
capazes de utiliza-los como ferramenta da mudanga social, econémica e po-
litica. A segunda capacidade diz respeito a atuagdo de maneira eficiente no
seu dia a dia a ponto de fazerem com que a estrutura que corporificam - o
Estado - seja cada vez mais eficaz no uso dos recursos que a sociedade lhe
faculta e que produza impactos crescentemente efetivos.

A democratizagao politica esta levando a um crescimento exponencial
da agenda de governo; a erupgao de uma infinidade de problemas que, em
geral, demandam solugdes especificas e criativas muito mais complexas do
que aquelas que o estilo tradicional de elaboragdo de politicas publicas e de
planejamento governamental — homogeneizador, uniformizador, centrali-
zador, tecnocratico, tipico do Estado que herdamos — pode absorver®.

8. Ha muitos trabalhos de pesquisadores latino-americanos que descrevem as caracteristi-
cas que foram impregnando a gestdo publica (que configuram o que denomino “Estado
Herdado”) e que apontam propostas para sua modificagdo. Entre eles, Oszlak (1999),
Evans (2003) e Waissbluth (2002, 2003 e 2008).
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No Brasil, a maneira como tradicionalmente se definiam e caracte-
rizavam os problemas que o Estado deveria tratar ficava restrita ao que
a orientagdo ideoldgica e o pensamento politico conservador dominante
eram capazes de visualizar. No que respeita a gestdo, vale destacar que
o entendimento dos problemas publicos estava constrangido por um
modelo explicativo que, de um lado, tendia a quase monocausalidade e,
de outro, a solu¢des genéricas, universais. Esse procedimento quase es-
quizofrénico levou a ado¢ao de um padrao tnico do tipo causa-problema-
-solu¢do no qual, embora fosse percebida certa especificidade nos proble-
mas enfrentados, o fato de que segundo o modelo explicativo adotado, sua
causa basica era a mesma, terminava conduzindo a proposi¢ao de uma
mesma solugao.

O governo ndo apenas filtrava as demandas da sociedade com um viés
conservador e elitista. Ele adotava uma maneira tecnoburocratica para tra-
ta-las que levava a sua uniformiza¢io, ao seu enquadramento num formato
genérico que, é verdade, facilitava tratamento administrativo. Ao fazé-lo,
escondia sob um manto de aparente equidade os procedimentos de contro-
le politico e assegurava a docilidade do povo, desprotegido e desprovido de
cidadania, frente ao burocratismo onipotente do Estado’. Era na fila do SUS
que o povo aprendia o que era a democracia'’.

As caracteristicas do “Estado Herdado” faziam com que as demandas da
populacgdo se tornassem assuntos genéricos, “nacionais’, a serem resolvidos
mediante a distribuicdo dos recursos arrecadados de forma centralizada.
Assim, sem nenhuma preocupagao com a elaboragio de politicas apropria-
das, os recursos fluiam através de uma complexa rede de influéncias e favores
até os lideres politicos locais que, discricionariamente e seguindo os procedi-
mentos sancionados pelo patrimonialismo e pelos outros ismos desencadea-

9. Uma retrospectiva de como se deu ao longo do nosso processo de desenvolvimento
socioecondmico a relagio entre o Estado e os interesses das classes dirigentes e subordi-
nadas e apresentada por BRESSER-PEREIRA (2007).

10. Guillermo O’Donnell (2008), em trabalho com o sugestivo nome de Algumas reflexdes
sobre a democracia, o Estado e suas multiplas caras, aborda magistralmente este tema.
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dos no ambiente (COSTA, 2006), os transformavam em benesses para aten-
der a suas clientelas urbanas e aos seus “currais” do interior do pais.

Essa situagdo perpetuava e retroalimentava um modelo de gestio gover-
namental e de elaborag¢ao de politicas que era ndo apenas injusto e genérico.
Era, também, quando empregado por gestores bem-intencionados, indcuo,
uma vez que as verdadeiras causas ou nao eram visualizadas ou nao podiam
ser enfrentadas. Este modelo consolidado (objetivos, instrumentos, proce-
dimentos, agentes e tempos) — além de incremental, assistematico e pouco
racional tendia a gerar politicas que eram facilmente capturadas pelos inte-
resses das elites.

As crescentes demandas do processo de democratizagdo politica, que
ganha momentum a medida que alavanca o de democratizagdo econémi-
ca, tenderdo a ser filtradas e decodificadas'' com um viés progressista por
uma estrutura que deve rapidamente se aproximar do “Estado Necessario”
Outro tipo de agenda deciséria com novas demandas e problemas deverao
ser processados por este Estado em transformagdo. De abstratos e genéricos
passardo a ser concretos e especificos, conforme apontam a populagdo que os
sente, de acordo com sua propria percep¢ao da realidade, repertorio cultural
e experiéncia de vida, frequentemente de muito sofrimento e justa revolta.

As discussdes em curso e as agdes de capacitagao de gestores no ambito
do Estado e da universidade publica remetem a uma consciéncia por parte
desses atores de que ha emergéncia da forma institucional que aqui deno-
mino “Estado Necessario”. Elas revelam a percepg¢ao de que rotinas admi-
nistrativas que dao margem ao clientelismo, a iniquidade, a injustica, a cor-

rupgao e a ineficiéncia, que restringem os resultados obtidos com a agdo de

11. Com a expressido “decodificagdo de demandas” se quer fazer referéncia a necessidade
do gestor solidario as classes subalternas adquirir conhecimentos que lhe permitam en-
tender, deslindando conflitos latentes oriundos da manipulagio ideoldgica a que estdo
sujeitos, os seus reais interesses. Que o “mais énibus”, 0 “mais escolas” e o “mais hospi-
tais” que se ouve nas ruas provavelmente impliquem o controle da ganincia do mercado
imobiliario, a radical substitui¢do da educagdo bancaria por uma solidaria e libertadora,
a énfase na medicina preventiva (saneamento etc.) em detrimento da curativa que inte-
ressa as corporagoes.
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governo, que frustram a popula¢do e solapam a base de apoio politico dificul-
tando a governabilidade, ndo podem ser toleradas. E que, para que isto ocorra,
ndo bastam o compromisso com a democracia, o desejo de um futuro mais
justo, o ativismo e a militancia.

A universidade publica possui um papel central na criagdo de condigdes
para que os gestores publicos materializem esse compromisso. E imprescindivel
que um novo tipo de conhecimento tedrico e pratico acerca de como governar
(para a populagio e em conjunto com ela) seja urgentemente disponibilizado.
E por meio dele que uma nova cultura institucional sera criada para alavancar
a construcio do “Estado Necessario”.

O cenario atual demanda do gestor publico um marco de referéncia ana-
litico-conceitual, metodologias de trabalho e procedimentos qualitativamente
muito diferentes daqueles que se encontram disponiveis no meio em que ele
atua. O conteddo a ser incorporado as politicas, fruto de um viés nao mais con-
servador e sim progressista, transformador, exigira um processo sistematico
de capacitagdo. A concep¢do de um novo estilo de formagao de gestores como
resposta ao desafio cognitivo colocado pela construgdo do “Estado Necessario”

Construir o “Estado Necessario” nio é somente dificil. E uma tarefa que,
para ser bem-sucedida deveria contar a priori com algo que ja deveria estar dis-
ponivel, mas que é, a0 mesmo tempo, seu objetivo criar. Isto ¢, as capacidades
e habilidades extremamente complexas necessérias para transformar o “Estado
Herdado” Assim colocado, o problema parece nao ter solu¢ao. Nao obstante,
ela existe. E existe porque ja existe a consciéncia do problema que é a constru-
¢ao do “Estado Necessario”. E quando existe esta consciéncia é porque a solugio
ja é vislumbrada por uma parte dos atores envolvidos com o problema.

A decisao de criar um Programa como o que aqui se discute, supde uma
consciéncia por parte desses atores de que a emergéncia da forma institucio-
nal “Estado Necessario”, aquela que corresponde ao contetido das politicas que
cabe a ele implementar depende de uma preocupacio sistematica com a forma-
¢ao do conjunto de seus funciondrios.
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A criagdo do Programa representa uma demonstragdo de que o primeiro,
indispensavel e corajoso passo — porque envolve uma espécie de autocritica —
esta sendo dado. Ele revela que rotinas administrativas que ddo margem ao
clientelismo, a iniquidade, & injustica, a corrupgao e a ineficiéncia, que restrin-
gem os resultados obtidos com a agdo de governo, que frustram a populagao e
solapam a base de apoio politico, ndo podem ser toleradas. E que para que isto
ocorra, ndo bastam o compromisso com a democracia e com um futuro mais
justo, o ativismo e a militancia. Este passo denota a percepgao de que para criar
condigoes favoraveis para que seu corpo de funcionarios materialize esse com-
promisso é imprescindivel que um novo tipo de conhecimento tedrico e prati-
co acerca de como governar (para a populagdo e em conjunto com ela) seja
urgentemente disponibilizado. E que ¢é através dele que uma nova cultura
institucional serd criada e alavancara a constru¢ao do “Estado Necessario”

Avaliando a dimensao do desafio cognitivo

Do ponto de vista cognitivo, esta nova situa¢do demanda do funciona-
rio encarregado da gestdo das politicas publicas um marco de referéncia
analitico-conceitual, metodologias de trabalho, e procedimentos qualitati-
vamente muito diferentes dos que se encontram disponiveis no meio em
que ele atua. O conteudo a ser incorporado as politicas, fruto de um viés
nao mais conservador e sim progressista, transformador, ird demandar um
processo sistematico de formagao.

Para dar uma ideia do desafio cognitivo que isto significa vale lembrar que
a determinagdo do que sao problemas e o que sdo solugdes, o que sdo causas
e 0 que sdo efeitos, 0 que sao riscos e o que sdo oportunidades, em muitos
casos, tera que ser invertida. Novas inter-relagdes, sobre determinagoes,
pontos criticos para a implementa¢ao de politicas etc., terdo que ser identi-
ficados, definidos e processados. S6 assim os novos problemas poderao ser
equacionados mediante politicas especificas, através de redes de poder locais,
com a alocacdo de recursos sendo decidida localmente etc.
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Estamos vivendo um momento da democratizagdo politica em que as
duas pontas do processo de formulagdo de politicas estdo sofrendo uma
rapida transformagao. Na sua ponta inicial — a veiculagdo da demanda - ha
claramente maior probabilidade de que assuntos “submersos” e de grande
importancia para a populagdo passem a integrar a agenda de decisdo po-
litica. Em sua ponta terminal - a decisdo de onde alocar recursos — existe
igualmente uma grande probabilidade de que problemas originais passem a
ter sua soluc¢io viabilizada. Como tratar essas novas demandas até transfor-
ma-las em problemas que efetivamente entrem na agenda deciséria? Como
fazer com que o momento da implementagdo da politica (que se segue ao da
formulagdo) possa contar com um plano para sua operacionalizagdo eficaz,
que maximize o impacto favoravel dos recursos cuja alocagdo pode ser agora
localmente decidida de forma rapida, mediante instrumentos inovadores e

transformadores como é o caso do Or¢amento Participativo?

A superacao do desafio cognitivo e a insuficiente contribuicao
da Ciéncia Politica e da Administracao Pablica

Esta segdo investiga as maneiras através das quais pode dar-se a supe-
racdo do desafio cognitivo que a constru¢ao do “Estado Necessario” apre-
senta. Para tanto, analisa a contribui¢do das duas disciplinas relacionadas a
gestdo publica, ou mais especificamente ao processo de elaboragao de poli-
ticas publicas: a Ciéncia Politica e a Administragao Publica.

Dentre o conjunto das Ciéncias Sociais aplicadas - com cada uma orien-
tada para o tratamento de aspectos relacionados as diferentes areas de po-
litica publica -, elas eram até bem pouco tempo as tnicas que forneciam
subsidios especificamente orientados para a analise das questdes publicas
objeto da intervengao dos governos.

Embora tenham ocorrido, tanto nos paises centrais como nos da América
Latina, importantes movimentos recentes de critica, renovagao, ampliagdo e
fusdao multidisciplinares, essas duas matrizes de conhecimento teérico e apli-



A formacao de gestores e o “Estado necessario”

47

cado sdo ainda as mais amplamente disponiveis, difundidas e utilizadas para
a andlise da interface entre o Estado e a sociedade — Ciéncia Politica - e para
a elaboragdo dos planos e sua execugdo — Administragdo Publica.

Por essa razao, mais precisamente porque a quase totalidade das inicia-
tivas de formagdo de gestores publicos existentes na regido adota, ao con-
trario do que aqui se propde, essas matrizes de conhecimento — em espe-
cial a da Administragdo Publica - é que se apresenta uma critica a seguir.
Posteriormente, apresentam-se dois de seus recentes desdobramentos: a
Analise de Politica e o Planejamento Estratégico Situacional, considera-
dos como abordagens mais adequadas para a formagao de quadros aptos
para a constru¢ao do “Estado Necessario”.

A Ciéncia Politica e a supervalorizacao do politico

O processo de governo ou, mais precisamente, os processos de
tomada de decisao (a formulagao das politicas publicas) e de sua imple-
mentagdo, ndo ocupam um papel central no horizonte de preocupagdes
da Ciéncia Politica. Suas principais teorias, modelos cognitivos ou visdes
que tratam a relagdo entre a sociedade e o Estado (marxista, pluralista, sis-
témica, elitista) explicam as decisdes de governo - tomadas no interior do
aparelho de Estado — através da consideragdo de elementos a ele externos.

Essa afirmagdo pode ser corroborada por um exame, ainda que superfi-
cial, das suas duas visdes extremas. A visao pluralista entendia o resultado
do processo decisorio — o contetido da politica — como algo quase aleatério,
posto que resulta da interagdo de uma infinidade de atores indiferenciados
do ponto de vista de seu poder politico. A outra, a marxista entendia o
resultado do processo decisorio — o conteudo da politica — como algo pré-
-determinado pela estrutura econdmica, posto que resultante da agdo de
um ator hegemonico: a classe capitalista.

Era como se o Estado fosse, na realidade, governado pelo contexto

politico, economico e social, como se carecesse de poder de autodetermi-
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nagdo e de ‘autonomia relativa. Como se os instrumentos colocados a dis-
posi¢do das burocracias dos Estados contemporaneos nio terminassem
gerando uma elite com interesses proprios e até certo ponto independen-
tes das demais.

Era natural, portanto, que os cientistas politicos se concentrassem no
estudo deste contexto para entender as implicagdes sociais, econdmicas etc.
do exercicio do poder; as quais, de certa forma, apenas fluiam através do
Estado sem ser por eles determinadas. O problema da Ciéncia Politica era
de tipo investigativo: indicar as razdes contextuais que explicavam o carater
do que havia sido decidido. Seu foco era, portanto, a politica (politics) e nao
as politicas (policies), o sistema e o processo politico (political process) e nao
o processo de elaboragao de politicas (policy process).

A Administracao Puablica e a subvalorizacao do conflito

O enfoque da Administragdo Publica, por outro lado, tem como pre-
missa a separa¢do entre o politico (politics) e o administrativo, o mundo
da politica (politics) e o das organizagdes, a tomada de decisao e a im-
plementa¢do. O primeiro termo desta dicotomia era entendido como
caracterizado pelo conflito de interesses e o dissenso politico que se ma-
nifesta na sociedade e, o segundo, pelo consenso técnico em torno de
um interesse comum que se expressa no interior do aparelho de Estado:
implementar eficientemente o que havia sido, ndo interessava como
nem porque, decidido. Era como se o primeiro fosse o ponto cego do se-
gundo; e, o segundo, uma simples decorréncia e consequéncia, inclusive
temporal, do primeiro.

Diferentemente da Ciéncia Politica, o problema da Administragao
Publica pode ser entendido, para marcar a diferenga entre eles, como
de tipo operacional: executar da melhor forma possivel o que havia sido
decidido. O estudo do processo de tomada de decisdo e da natureza con-
flitiva de sua implementagao era, por isto, descuidado.
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A concepcao ingénua do Estado neutro

Na visdo simplista de certos setores da esquerda latino-americana,
o enfoque da administragdo era “de direita” uma vez que buscava a oti-
mizagdo das condi¢des de reproducido do capital e, portanto, o aumento
da exploragdo da classe trabalhadora. As timidas incursdes que se fazia,
utilizando a abordagem sistémica (abominada pelo marxismo e pela es-
querda), para entender o que se encontrava a montante do territério que
dominava - da simples implementacdo das decisdes tomadas — no sen-
tido do entendimento do processo de elaboragao da politica eram vistas
como mais uma tentativa do capital para instrumentalizar este processo
em seu beneficio.

A Ciéncia Politica, ao contrério, era entendida como um enfoque
“de esquerda”, na medida em que iluminava as contradi¢cdes de classe e
permitia discernir a dominagdo e a exploracdo. Era como se a Ciéncia
Politica fosse a encarregada de condenar o carater antissocial, repressi-
vo, demagogico do Estado autoritario através de andlises e pesquisas, re-
alizadas é claro fora do aparelho de Estado. E, a Administracao Publica
fosse a encarregada de “tocar” aquele estilo tradicional de elaboragao
de politicas publicas - homogeneizador, uniformizador, centralizador,
tecnocratico - tipico do Estado burocratico e autoritario que herdamos.

Na verdade, o fato de que nenhum dos enfoques tenha considerado
o processo de elaboracao de politicas como problematico levou a que
a superagdo do desafio cognitivo colocado pela construgdo do “Estado
Necessario” - eixo central deste Documento - seja especialmente di-
ficil. A (inevitavel) ado¢do de uma mistura desses dois enfoques no
ambito do aparelho de Estado teve como resultado uma concepg¢ao in-
génua do Estado neutro. Embora esperada, em se tratando do enfoque
da Administragao Publica, ela era contraditéria com a orienta¢do da
Ciéncia Politica e tem se manifestado como especialmente desastrosa.

Para essa visdo, o carater do processo de elaboracdo de politicas e o seu
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resultado (o conteudo da politica) é uma simples decorréncia das relagdes de
poder existentes no contexto externo ao Estado. Existia uma visdao mecanicista,
uma espécie de determinismo social do processo de elaboragao da politica e do
conteudo da politica. Como se todo o processo se orientasse automaticamente
de acordo com as caracteristicas do bloco dominante de poder. Como se exis-
tisse uma relacao de causalidade linear e estrita entre as relacdes de poder vi-
gentes no contexto que envolvia o aparelho de Estado e o conteudo das politicas
que dele emanavam. Algo assim como se Estado fosse um elemento semelhante
a um dispositivo transdutor, eletronico ou pneumdtico, que, ao receber um im-
pulso externo, de entrada, gera outro, de saida, cujas caracteristicas dependem
apenas da intensidade e “sinal” do impulso de entrada.

Mas a suposi¢do de que numa sociedade de classes, a “ocupacao”
do Estado pela classe dominante leva inexoravelmente a politicas que
mantém e reproduzem a dominagao desta sobre as demais classes ndo é
tdo mecanicista como a sua reciproca. A concep¢do ingénua do Estado
neutro, que supde que uma mudanca na correlagdo de forcas na sociedade
num grau que permita o controle do seu aparelho por forgas progressistas
originaria, automaticamente, politicas capazes de alavancar a desconcen-
tracao de poder e a equidade social, pode ter consequéncias desastrosas.

A visdo de que o aparelho de Estado seja um simples instrumento neutro
capaz de, subitamente, operar de forma a implementar politicas que contra-
riam as premissas que o geraram, pode levar a uma postura voluntarista que
tende a minimizar as dificuldades que enfrenta um governo de esquerda. O
preco do equivoco em que eles tém frequentemente incorrido, de subestimar
das relagdes entre forma e contetdo, é proibitivo e ndo pode mais ser tolerado.

A Analise de Politica e o Planejamento Estratégico Situacional:
dois enfoques indispensaveis para a formacao de gestores piblicos

Esta secao apresenta dois desdobramentos relativamente recentes — a
Analise de Politica e o Planejamento Estratégico Situacional - das matri-
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zes de conhecimento analisadas na segdo anterior. Tais abordagens sdo
consideradas mais adequadas para a formagdo de gestores aptos para a
construgdo do “Estado Necessério”

No “Estado Herdado”, os marcos de referéncia cognitivos dos gestores
eram em geral originarios de uma daquelas duas matrizes que conforma-
vam o repertdrio de conhecimento “formal” disponivel no ambito do apa-
relho de Estado (e também fora dele) para o tratamento das questdes de
governo. Outro corpo de conhecimento - informal, intuitivo, especifico,
assistematico, e gerado de forma ad hoc, indutiva e no decorrer do cami-
nho - fazia parte da sua formagédo. Era ele o que de alguma forma, adi-
cionado a esses dois enfoques, permitia sua combina¢do preenchendo os
vazios cognitivos e amenizando o “desvio ingénuo” a que se fez referéncia.

O fato de que este outro corpo de conhecimentos, apesar da sua fun-
damental importancia para o exercicio de governar, nao era ensinado, mas
sim, a duras penas, e s6 por alguns, apreendido, ndo passou despercebida
aos pesquisadores académicos nem aos gestores que, tanto nos paises cen-
trais como na Ameérica Latina, se interessavam ou estavam envolvidos com
assuntos de governo. Este fato, aliado a outros tipos de preocupagdo, entre
as quais as de natureza ideoldgica e politica sao as mais relevantes, originou
movimentos de critica e fusdo multidisciplinar entre essas duas matrizes de
conhecimento e delas com outras disciplinas das Ciéncias Sociais.

O principal desses movimentos pode ser explicado como se cada en-
foque tivesse penetrado a caixa preta do processo (ou sistema) de elabo-
ragdo de politicas — aquele transdutor a que se fez referéncia — por um de
seus dois extremos (inputs e outputs), ou de seus dois principais momen-
tos (formula¢do e implementagao).

A Administragdo Publica, a partir da constatacdo de que os hiatos
entre o produto (output do sistema) obtido e o planejado (déficit de im-
plementa¢do) ndo eram simplesmente um sintoma de ma administragao,
mas poderiam estar relacionados a problemas anteriores a fase de imple-

menta¢ao propriamente dita.
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A Ciéncia Politica, a partir da constataciao de que a formac¢io da
agenda de decisdo, ja no interior do sistema de elaboragdo de politicas,
em torno da qual se iniciava o processo, e da qual dependia significativa-
mente o conteudo da politica, era em si mesma determinada pelas forcas
politicas que se expressavam no contexto econémico social que envolvia
o sistema. Isto é, que as determinagdes politicas, econdmicas e sociais
nao eram um simples insumo do processo (input do sistema), mas algo
que seguia atuando dentro do sistema ao longo de todo o processo.

Algumas perguntas fundacionais como as que seguem orientaram este
movimento. Quais sdo os grupos que realmente conformam a agenda de
decisdo mediante sua capacidade de transformar (ou travestir) seus pro-
blemas privados em assuntos publicos, em questdes de interesse do Estado,
sobre os quais ele deve atuar (agendum = algo sobre o qual se deve atuar)?
E mais do que isto, como fazem para impedir que outros assuntos de outros
grupos sociais nao sejam incorporados a agenda tornando-a restrita a
pautas sobre as quais tém controle? Que procedimentos usam e que meca-
nismos do préprio aparelho de Estado - legitimos e acessiveis por direito
- utilizam para garantir os assuntos que logram colocar na agenda sejam
decididos e implementados de acordo com seus interesses?

A Analise de Politica

Este enfoque é o primeiro dos novos enfoques multidisciplinares que se
analisa aqui. Ele foi conformado a partir da problematizagdo da implemen-
tacdo que passava a fazer a Administracao Publica e a problematizagdo da
formagdo da agenda de decisao pela Ciéncia Politica.

Sua adequagdo para o propédsito do estilo de formagdo que aqui se
apresenta se relaciona a capacidade de enfocar a interface entre a socieda-
de e o Estado e o seu funcionamento de um modo mais revelador do que
até entdo fazia a Ciéncia Politica. E concentrar a questdo da elaboragdo
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dos planos e da sua execugdo com maior sutileza e realismo do que fazia
a Administragdo Publica.

Em alguns circulos, a Analise de Politica nasce como area de pesquisa,
contrapondo-se a Administragdo Publica. Nao obstante, o formato inicial
dos cursos (nos EUA, nos anos 1960) a ela dedicados (focalizados na analise
organizacional, métodos quantitativos etc.) nao enfatizou com propriedade
a questdo dos valores, intrinseca a Analise de Politica. Em outros circulos,
a Analise de Politica se estabelece por diferenciagdo/exclusido em relacao a
Ciéncia Politica, determinando uma inflexdo no seu enfoque, concentrado
na analise das organiza¢des e estruturas de governo. Isto é, deslocando o
foco da analise do institucional para o comportamental.

Apesar das contribui¢des que desde ha muito tempo tém sido realizadas
por cientistas sociais para esse tipo de questdo, o que é novo ¢ a escala em
que elas passam a ocorrer a partir dos anos 1970 nos paises capitalistas cen-
trais e 0 ambiente mais receptivo que passa a existir por parte dos governos.
De fato, muitos pesquisadores ja tinham se interessado por questdes ineren-
tes a atuagdo do governo e as politicas publicas. Esse movimento recente,
entretanto, se caracterizou por oferecer uma nova abordagem e por tentar
superar problemas atinentes aos enfoques que tomaram por modelo areas
da Administragao Publica ou deram excessiva énfase a métodos quantitati-
vos combinados a andlise organizacional.

Embora varias definigdes tenham sido cunhadas pelos autores que pri-
meiro se dedicaram ao tema, pode-se iniciar citando Bardach (1998) que
considera a Analise de Politicas como um conjunto de conhecimentos pro-
porcionado por diversas disciplinas das ciéncias humanas utilizados para
analisar ou buscar resolver problemas concretos relacionados a politica
(policy) publica.

Para Wildavsky (1979), a Analise de Politica recorre a contribuicdes de
uma série de disciplinas diferentes, a fim de interpretar as causas e consequ-
éncias da agdo do governo, em particular, do processo de elaboragao de po-
liticas. Ele considera, ademais, que Analise de Politica é uma subarea apli-
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cada, cujo conteudo ndo pode ser determinado por fronteiras disciplinares,
mas sim por uma abordagem que pareca apropriada as circunstancias do
tempo e a natureza do problema. Segundo Lasswell (1951), essa abordagem
vai além das especializagdes académicas existentes.

Ja segundo Dye (1976), fazer “Analise de Politica é descobrir o que os
governos fazem, porque fazem e que diferenca isto faz” Para ele, Analise de
Politica é a descricao e explicagdo das causas e consequéncias da agao do go-
verno. Numa primeira leitura, essa defini¢do parece descrever o objeto da
Ciéncia Politica, tanto quanto o da Analise de Politica. No entanto, ao procu-
rar explicar as causas e consequéncias da agao governamental, os pesquisado-
res cientistas politicos tém-se concentrado nas institui¢des e nas estruturas de
governo, s6 ha pouco registraram o deslocamento para um enfoque compor-
tamental que caracteriza a Analise de Politica. Ham e Hill (1993) ressaltam
que “s6 recentemente a politica publica tornou-se um objeto importante para
os cientistas politicos” E o que “o que distingue a Andlise de Politica do que se
produz em Ciéncia Politica é a preocupagdo com o que o governo faz”.

O que torna a Analise de Politica um campo de trabalho cada vez mais
importante é o fato de a politica publica poder influenciar a vida de todos
os afetados por problemas da esfera publica e politica (politics), dos pro-
cessos e resultados de politicas sempre envolverem varios grupos sociais e
das politicas publicas se constituirem em objeto especifico e qualificado de
disputa entre os diferentes agrupamentos politicos com algum grau de in-
teresse pelas questdes que tém no aparelho de Estado um 16cus privilegiado
de expressao.

Segundo os pesquisadores que fundam o campo, a “policy orientation”
¢ o que distingue a Analise de Politica da Administragao Publica. Seu cara-
ter normativo (no sentido de explicitamente portador de valores) revela uma
preocupagdo acerca de como as ideias que emergem da andlise podem ser
aplicadas no sentido de alavancar um projeto social alternativo. Neste caso, a
melhoria do processo politico através das politicas publicas que promovam a
democratizagao do processo decisdrio é assumida como um viés normativo.
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Mas segundo eles a Analise de Politica é também problem-oriented, o
que demanda e suscita a interdisciplinaridade. Assim, é caracterizada pela
orientagdo aplicada, socialmente relevante, multidisciplinar, integradora e
direcionada a solugao de problemas. Além de sua natureza ser a0 mesmo
tempo descritiva e normativa.

Na opinido de alguns pesquisadores de Analise de Politica, o analista
das politicas publicas deve situar-se fora do mundo cotidiano da politica
(politics) de maneira a poder indagar acerca de algumas das grandes ques-
toes relacionadas a fungdo do Estado na sociedade contemporénea e a dis-
tribui¢ao de poder entre diferentes grupos sociais.

Para uma analise adequada é necessario explorar trés niveis, que podem
ser entendidos, a0 mesmo tempo, como aqueles em que se dao realmente as
relagdes politicas (policy e politics) e como categorias analiticas, isto é, como
niveis em que estas relagdes devem ser analisadas. Sao eles:

1. funcionamento da estrutura administrativa (institucional). E o nivel

superficial, descritivo, que explora as ligacoes e redes intra e interagén-

cias, determinadas por fluxos de recursos e de autoridade etc. E o que se
pode denominar nivel da aparéncia ou superficial.

2. processo de decisdo. E o nivel, em que se manifestam os interesses
presentes no ambito da estrutura administrativa, isto ¢, dos grupos de
pressao que atuam no seu interior e que influenciam o conteido das
decisdes tomadas. Dado que os grupos existentes no interior de uma
instituicao respondem a demandas de grupos, situados em outras
instituicoes publicas e em organizagdes privadas, as caracteristicas e
o funcionamento da mesma nao podem ser adequadamente enten-
didos a ndo ser em func¢io das relagdes de poder que se manifestam
entre esses grupos. E o que se pode denominar nivel dos interesses
dos atores.

3. relagdes entre Estado e sociedade. E o nivel da estrutura de poder e
das regras de sua formagao, o da “infraestrutura econdmico-material”.
E determinado pelas fun¢des do Estado que asseguram a reprodu-
¢do econdmica e a normatizagao das relagdes entre os grupos sociais.
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Explica, em ultima instancia, a conformagao dos outros dois niveis,
quando pensados como niveis da realidade, ou as caracteristicas que
assumem as relagcdes a serem investigadas, quando pensados como
categorias analiticas. Este nivel de analise trata da funcao das agéncias
estatais que ¢, em ultima analise, o que assegura o processo de acumu-
lagdo de capital e a sua legitimacdo perante a sociedade. E o que se
pode denominar nivel da esséncia ou estrutural.

A analise deve desenvolver-se de forma reiterada (em ciclos de re-
troalimenta¢do) do primeiro para o terceiro niveis e vice-versa buscan-
do responder as questdes suscitadas pela pesquisa em cada nivel. Como
indicado, as razdes ultimas destas questdes tendem a ser encontradas no
terceiro nivel, que é o responsavel pela manutencao da estabilidade politi-
ca e pela legitimidade do processo de elaboragao de politicas.

No momento de formulagéo, através da filtragem das demandas, selegdo
dos temas e controle da agenda mediante um processo cujo grau de explici-
tagdo é bastante variavel. Ele vai desde uma situagdo de conflito explicito, na
qual ha uma sele¢do “positiva” das demandas que se refere as fungdes neces-
sarias para manutengao de formas de dominagao na organizagdo econdmica,
como suporte a acumulagdo de capital e resolucao de conflitos abertos até
uma de “ndo decisdo’, que opera no nivel “negativo” da exclusdo dos temas
que nao interessam a estrutura capitalista (como a propriedade privada, ou
a reforma agraria), selecionando os que entram ou ndo na agenda através de
mecanismos que filtram ideologicamente os temas e os problemas.

Nos momentos da implementagdo e da avaliagdo, outros mecanismos
de controle politico se estabelecem tendo como cenario os dois primeiros
niveis e, no ambito maior e mais complexo de determinagao, o terceiro.

E através do transito entre estes trés niveis que, depois de varias rei-
teragdes, ¢ possivel conhecer o comportamento da “comunidade politica”
presente numa area qualquer de politica publica, e desta maneira chegar a
identificar as caracteristicas mais essenciais de uma politica. Este processo



A formacao de gestores e o “Estado necessario”

57

envolve examinar a estrutura de relagdes de interesses politicos construidos
pelos atores envolvidos; explicar a relagdo entre o primeiro nivel superficial
das institui¢des e o terceiro nivel mais profundo da estrutura econémica.

Assim, pode-se dizer que a analise de uma politica implica, primeira-
mente, identificar as organizagdes (instituicdes publicas) com ela envol-
vidas e os atores que nestas se encontram em posi¢do de maior evidéncia.
Em seguida, e ainda no primeiro nivel (institucional) de analise, identifi-
car as relagdes institucionais (isto é, aquelas sancionadas pela legislacao)
que elas e seus respectivos atores-chave mantém entre si.

No segundo nivel, passa-se a pesquisar as relagdes que se estabele-
cem entre esses atores-chave que representam os grupos de interesse
existentes no interior de uma institui¢do e de grupos externos, situados
em outras instituicdes publicas e em organizagdes privadas. As relagdes
de poder, coalizdes de interesse, formagao de grupos de pressao, co-
optagdo, subordinagédo etc., devem ser cuidadosamente examinadas de
maneira a explicar o funcionamento da institui¢do e as caracteristicas
da politica. A especificacao de existéncia de padrdes de atuagao recor-
rente de determinados atores-chave e sua identificacio com o de outros
atores, institui¢des, grupos economicos, partidos politicos etc., de modo
a conhecer os interesses dos atores, é o objetivo a ser perseguido neste
nivel de analise.

O terceiro nivel de analise é, finalmente, o que permitira, mediante
uma tentativa sistematica de comparar a situagdo observada com o padrao
(estrutura de poder e das regras de sua formagdo) conformado pelo modo
de produgio capitalista —-“infraestrutura econdmico-material” e “superes-
trutura ideolégica”, explica-lo. E através do estabelecimento de relagdes
entre a situacdo especifica que esta sendo analisada ao que tipicamente
tende a ocorrer no capitalismo avangado (ou periférico, no caso latino-
-americano) que se pode chegar a entender a esséncia; isto é, entender
porque as relagdes que se estabelecem entre as varias por¢des do Estado e
destas com a sociedade sao como sdo.
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Pode-se entender o percurso descrito como uma tentativa sistematica
de percorrer o “caminho de ida e volta” apoiando-se sempre no “mapa” que
este terceiro nivel de analise proporciona.

0 Planejamento Estratégico Situacional

Como desdobramento deste novo enfoque multidisciplinar, o
Planejamento Estratégico Situacional, método PES, surge em meados da
década de 1970. E resultado da busca de uma ferramenta de suporte, ao
mesmo tempo cientifica e politica, para o trabalho cotidiano de dirigentes
publicos e outros profissionais em situagao de governo. Seu criador, ex-mi-
nistro de planejamento do governo Allende, professor Carlos Matus, basea-
do em pressupostos semelhantes aos da Analise de Politica, construiu atra-
vés do estudo e da experimentacdo em situagdes concretas, um repertorio
de instrumentos e metodologias que adicionam a reflexao sobre Analise de
Politicas preocupagdes mais realistas e proximas da efetiva arte de governar.

Como néo cabe neste texto uma apresentagao sistematica da proposta
do PES, destaca-se a seguir alguns pontos que a tornam apropriada ao
Programa tratado:

a) a critica radical que faz ao planejamento tradicional “normativo”
(ndo no sentido de prescritivo, mas sim de voluntarista — escassamente
apoiado em analise metodologicamente coerente e autoritario — baseado
em “acordos de gabinete” e sem participagdo) e a sua propria epistemolo-
gia, de cardter positivista e comportamentalista;

b) o esfor¢o de construgdo de um método para compreender o jogo
social, a relagdo entre os homens, e atingir resultados relevantes apesar da
incerteza sempre presente, a partir de categorias como ator social, teoria
da agdo social, a producdo social e conceitos como o de situagao e o de
momento.

O método PES se coloca, assim, como uma “contraproposta epistemo-

légica” ao planejamento de tipo economicista ao:
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a) negar a possibilidade de um unico diagnoéstico da realidade, ao en-
fatizar que os varios atores “explicam” ou fazem “recortes” interessados da
realidade, a partir de suas situagdes particulares e sempre voltados para a
acao. Nao é possivel, nunca, um conhecimento “fechado”, uma verdade aca-
bada sobre a realidade;

b) reconhecer que os atores em situagdo de governo nunca tém o contro-
le total dos recursos exigidos por seus projetos e, por isto, nunca hd certeza
de que suas agdes alcancarao os resultados esperados. Os recursos escassos
ndo sdo somente 0s econdmicos, mas também os de poder, de conhecimen-
to e de capacidade de organizagao e gestao, entre outros;

¢) que a a¢do humana ¢é intencional e nunca inteiramente previsivel
como fazem supor os comportamentalistas;

d) que o jogo social é sempre de “final aberto”

Nesta medida, apesar da incerteza, da incapacidade de controlar os re-
cursos, do abandono de qualquer posi¢do deterministica, hd sempre espago
para a agdo humana intencional, para se “fazer historia’, para se “construir
sujeitos” individuais e coletivos e para se lutar contra a improvisa¢do, cons-
truindo um caminho possivel que se aproxime do rumo desejado.

Consideragoes Finais

E urgente a necessidade de capacitar o gestor ptiblico para levar a cabo
as tarefas colocadas pela atual conformagéo das relagdes Estado-sociedade
e pelo cendrio a ser construido. Fazé-lo através de um estilo de formacao
como o aqui discutido parece ser essencial para que essas relagcdes sejam
capazes de promover o pais mais justo, igualitario e ambientalmente susten-
tavel que todos desejamos.

Ajustar o aparelho de Estado visando a alterar essas relagdes Estado-
sociedade, desde que respeitando as regras democraticas, ¢ um direito legi-
timo de governos eleitos com o compromisso de levar a cabo suas propos-
tas. Assumir explicitamente essa inten¢do nao diferencia o atual governo de
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outros que ocuparam anteriormente o aparelho de Estado. O que sim o fara
diferente é o fato de buscar essa transformagdo por meio de um esforgo ao
aumentar quantitativa e qualitativamente a capacidade do corpo de servi-
dores publicos para implementar as suas propostas.

Um Programa como o que aqui se apresenta, originado na experiéncia
do oferecimento de cursos de extensdo e especializagao a gestores publicos,
busca somar-se a esse esfor¢o. A formacdo dos servidores publicos é uma
condigdo visualizada como necessdria, inclusive, para assegurar que as mu-
dangas sejam realizadas de forma competente, criteriosa, sem comprome-
ter os éxitos anteriormente obtidos e com a maxima aderéncia aos consen-
sos que alcangou a sociedade brasileira no que diz respeito a participagdo
cidada, democratica e republicana de todos os seus integrantes.
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Gestao Social e Gestao Piblica:
interfaces, delimitacoes
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Gestao Social e Gestao Pablica: interfaces,
delimitacoes e uma proposta’

ste trabalho busca dialogar com interessados no que ficou conhecido
Ena literatura como as “interfaces e delimitacdes” entre a Gestao Social
e a Gestao Publica numa perspectiva de formacao de profissionais que, no
ambito do aparelho de Estado, tratem-nas no marco do processo de de-
mocratizagdo em curso no pais. Coerentemente com esse viés ideoldgico e
pedagdgico, o trabalho tem por base a percepgao das relagdes que guardam
entre si a Gestdo Social (GS) e a Gestdo Publica (GP). E, em particular, por
razdes posteriormente apresentadas, entre a Gestao Governamental (GG) e
a GS no ambito do conjunto que as contém: a GP. Entendida por nés como
fundamentalmente distinta da Gestao Privada.

O trabalho esta dividido em mais cinco se¢des. A segunda é resultado da
analise da literatura sobre o tema e conforma o contexto interpretativo (ou
cognitivo) das relagdes entre GS e GP neles contido. Esse contexto, que abarca
aspectos considerados conceitualmente imprecisos ou mesmo equivocados,
foi o insumo principal das se¢des posteriores. A terceira retoma conceitos
“predecessores” daqueles que tratam a literatura, como os de Administragao,
Administragdo Geral, Administracdo de Empresas, Administracao Publica.

Embora ndo aparecam nela problematizados, eles pareceram merecedores de

1. Este texto é resultado de uma revisdo e adaptagdo do capitulo anteriormente publicado
em DAGNINO Renato; ARCOVERDE, Paula; DIAS, Rafael; SERAFIM, Milena. Gestao
social e gestdo publica: interfaces, delimitacdes e uma proposta. In: COSTA, GREINER;
DAGNINO, Renato (Orgs.). Gestdo Estratégica em politicas ptiblicas. 2. ed. Campinas, SP;
Alinea, 2014. p.35-50.
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analise: manté-los subjacentes dificultaria a critica que ela suscitava. Ainda
na terceira se¢do é abordada a formagao dos gestores publicos, assunto que
também ¢é raramente problematizado. O resultado dessa se¢do passa a inte-
grar o contexto interpretativo das relagdes entre GS e GP que até entdo era
limitado ao da literatura analisada. Essa nova versao do contexto interpretati-
vo é o ponto de partida para a elaboragdo das se¢des quatro, cinco e seis, que
tratam da “reconstru¢do” dos conceitos de GS e GP (e GG). Realizada a partir
da projecdo das relagdes entre o privado, o publico, que se manifestam no
plano da “realidade’, para o plano da “gestao’, ela origina as propostas de mo-
delizagao dessas relagdes. Seriam elas a base para a formulagao de estratégias
para gerar o “Estado Necessario’; aquele capaz de administrar um estilo de
desenvolvimento socialmente justo, ambientalmente sustentavel e que trans-

cenda a democracia representativa.

Comentarios sobre a historia dos conceitos
de Gestao Piblica e Gestao Social

Embora animadas por inten¢des compartilhadas neste trabalho, algu-
mas das contribui¢cdes que se propuseram a analisar as “interfaces, delimi-
tagdes” entre a GP e a GS pouco tém se preocupado em explorar o signifi-
cado dos conceitos associados a esses dois elementos, muitas vezes gerando
imprecisdes conceituais.

Buscando entender as causas dessas imprecisoes, fomos for¢ados a uma
incursdo em conceitos ligados ao tema da gestdo. A literatura em inglés
sobre Administra¢ao costuma utilizar o termo Management para referir-se
ao mundo privado, das empresas. O termo Administration teria um signifi-
cado mais amplo, buscando um status “universal” capaz de abarcar todos os
ambitos de atividade humana, inclusive o mundo publico. E aquilo que, em
portugués, passa a ser designado como “Administragdo Geral”. A mesma
literatura usando o “prefixo” public enfatiza o que tem sido traduzido como
administragao publica para referir ao ambiente publico, de governo.
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As teorias da Administracido podem ser classificadas em varias corren-
tes ou abordagens associadas a uma maneira especifica de encarar a tarefa
e as caracteristicas do trabalho de administracao de organizagdes. O con-
ceito contemporaneo de “Administracdo Geral” entende que administrar é
dirigir uma organiza¢ao (grupo de individuos com um objetivo comum,
associados a uma entidade publica ou privada) utilizando técnicas de gestao
para que alcance seus objetivos de forma eficiente, eficaz e com responsabi-
lidade social e ambiental. Segundo Lacombe & Heilborn (2003), a esséncia
do trabalho do administrador é obter resultados por meio das pessoas que
ele coordena. Ja Drucker (1998) afirma que administrar consiste em manter
as organizagoes coesas, fazendo-as funcionar.

A Administragao Geral é subdividida segundo o tipo de organiza¢ao a
qual ela ¢é aplicada. Desde logo ¢ facil perceber que a administra¢ao que se
aplica a uma empresa privada ¢ diferente daquela aplicada as institui¢oes
governamentais ou, ainda, daquela de um setor social sem fins lucrativos.
Mas isto ndo parece suficientemente importante para ser considerado no
ambito do experimento de generalizagdo (ou abstragdo) que caracteriza
essa maneira de enfocar a questao.

Uma organizagao seria uma combinagao de esfor¢os individuais que tem
por finalidade realizar propositos coletivos. Por meio de uma organizagao
torna-se possivel perseguir e alcangar objetivos que seriam inatingiveis para
uma pessoa. Uma grande empresa ou uma pequena oficina, um laboratério
ou o corpo de bombeiros, um hospital ou uma escola sdo todos exemplos de
organizagdes (MAXIMIANO, 1992). Administrar uma organiza¢ao supoe
atribuir responsabilidades as pessoas e atividades aos 6rgaos. A pessoa en-
carregada do ato de administrar, o administrador, embora investido de um
poder dentro de uma hierarquia predefinida, deve possuir uma capacitagiao
intelectual e moral para exercé-lo que o diferencie dos demais membros
da organizagdo. A atividade principal de um lider consiste em influenciar
um determinado grupo de pessoas a fim de que elas fagam o que se deseja.
Porém, esta influéncia nao deve ser coercitiva e afirmada por meio do poder
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de um cargo, tampouco deve obrigar as pessoas a fazerem o que é necessa-
rio. Ela deve ocorrer, por exemplo, através da disponibilizagdo de um meio
de trabalho propicio para que todos os colaboradores desenvolvam suas
atividades por vontade prépria.

Foi com a Teoria das Relagdes Humanas que a figura do lider se conso-
lidou no campo de preocupagdes da Administracao de Empresas. O lider
apareceu como uma alternativa a do administrador classico com sua face
coercitiva e autoritaria. A lideranga passou a ser um assunto recorrente
e vem assumindo um papel central na Administragdo. Segundo a visao
contemporénea, todo lider deve ser um servidor para seus funcionarios,
deve possuir amor por seus comandados. Este amor nado é apoiado em
sentimento e sim em comportamentos, como cuidar, ajudar, elogiar, entre
outros. Isso acontece, em particular, no campo da Administracao Publica,
uma vez que nele coer¢do, autoritarismo e até mesmo hierarquia sdo di-
ficilmente obteniveis. E que o seu exercicio muitas vezes ndo implica be-
neficio material.

O movimento destacado até este ponto teve implicagoes importantes na
formacdo dos profissionais da area de Administragdo Publica. No Brasil, a
consolida¢ao deste campo como um curso superior ocorreu depois da dos
cursos de Administracao de Empresas. Até a sua criagao, eram os administra-
dores de empresas, juntamente com outros tipos de profissionais, que com-
punham o quadro da burocracia. A crescente complexidade do aparelho de
Estado passou a exigir um tipo de capacitagdo que nao era oferecido pelas es-
colas de Administracdo de Empresas. Foi s entao, para enfrentar o desafio de
formar esses gestores publicos, que se buscou identificar dentre os contetidos
que constituem a “Administracao Geral” aqueles que poderiam ser aplicados
no ambiente publico.

Mas, diferentemente do que seria desejavel, esse movimento nao esteve
suficientemente aberto ao aporte de outras abordagens disciplinares mais
afeitas ao tratamento das questdes sociais e politicas que inevitavelmente se
fazem presentes na interface entre o Estado e a sociedade. Mesmo no inte-
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rior do proprio aparelho de Estado. O curriculo dos cursos de Administracao
Publica foi sendo conformado através da adaptacao de contetidos previamen-
te existentes naquele dos cursos de Administragao de Empresas e pela adi¢ao
de outras disciplinas. Ou seja, mais do que uma resposta racional e organizada
as demandas que surgem das atividades associadas a gestao publica, o campo
da Administrac¢ao Publica nasce da “traducao” (muitas vezes inadequada) de
conceitos e métodos da Administracdo de Empresas para o ambito do Estado
e das relagoes Estado-sociedade.

Com isso, os administradores publicos, formados, no melhor dos casos,
numa tensao disciplinar entre conteidos de Administracdo de Empresas e
disciplinas que frequentemente se orientavam a produzir argumentos para
questionar as ideias de propriedade privada dos meios de produgio, venda
da forca de trabalho, lucro etc., — pressupostos e razdo de existéncia da
Administragao de Empresas — dificilmente seriam capazes de autonomamen-
te produzir uma sintese interdisciplinar como a que sua atua¢do demandava.
Essa situagdo foi ainda agravada pelo fato de que, com muita frequéncia, os
conteudos das disciplinas como Sociologia e Ciéncia Politica, que mais subsi-
dios forneceram a um correto diagnostico e equacionamento dos problemas
que o administrador publico enfrenta, eram vistos como de escassa impor-
tancia a sua formacao. Dificilmente modelizdveis e aplicdveis em conjunto
com os conteudos que provinham da Administragdo de Empresas, eles eram
pouco uteis.

O resultado dessa situagao era, entao que os problemas publicos, ainda que
fossem diagnosticados e explicados através daquelas disciplinas, eram resol-
vidos mediante a aplicagdo do conhecimento que provinha da Administracao
de Empresas. Mas, a tensdo entre aquelas disciplinas e a “Administragdo
Geral” ndo se situou apenas no plano dos contetidos.

Ainda no campo cognitivo ou, mais especificamente, pedagogico, a
“Administracdo Geral” permaneceu baseada na ideia de que o administrador
é a pessoa que se destaca das demais principalmente por atributos inatos, mas
que podem até certo ponto ser adquiridos pela via da capacitagdo formal.
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Compreensivelmente, esta caracteristica contagia o processo de formagao,
com um ethos de diferenciagao e de elitismo meritocratico, ainda que enten-
didos como um “mal menor” face ao imperativo tradicional de “apreender
para mandar” ou ao contemporaneo “apreender para saber liderar”. Tudo isso
marcando com atributos de competi¢ao e rivalidade tanto o processo forma-
tivo quanto o comportamento profissional.

Mesmo que se considere a empresa privada como um ambiente em que
“pessoas tendo em vista a realizacdo de objetivos comuns, estabelecem re-
lagdes de cooperagao’, o que é muito questionavel, nao ha como negar que
o ambiente em que atua o gestor publico - o aparelho de Estado - é poli-
tizado. Se isso é assim, a Administragdo de Empresas entendida como um
conjunto de conhecimentos cujo objetivo é, sendo eliminar, manter os con-
flitos entre capital e trabalho em um nivel que nao inviabilize a produ¢ao,
ndo poderia ser a plataforma cognitiva para a concepgdo de cursos de GP e
GS com a perspectiva que parecia mais adequada. Na realidade, tampouco
a “Administragdo Geral’, pelas razdes ja apontadas, poderia ser considerada
como uma plataforma cognitiva adequada. Essa inadequagdo se manifesta
no papel proeminente que vem assumindo o lider na “Administracao Geral”
(e, por extensdo, na Administragdo Publica) e teria que ser repensado por
aqueles interessados em uma proposta alternativa para a organizagdo do
Estado. Ainda que a figura do lider parega ser mais coerente com elas do
que a do administrador tradicional, originalmente concebido para substi-
tuir a figura do proprietario no campo da gestdo da empresa (assim como o
engenheiro, concebido para substitui-lo no campo da producao), parece le-
gitimo indagar sobre sua pertinéncia para a gestdao publica. Sobretudo para
os gestores envolvidos com as Politicas Sociais, que cada vez mais substi-
tuem pelo cooperativismo, autogestao e solidariedade valores como empre-
endedorismo e competigao.

Uma das excegdes mais interessantes no quadro aqui tragado é o movi-
mento em torno do conceito de Administracao Politica liderado pelo pro-
fessor Reginaldo Souza Santos da Universidade Federal da Bahia (UFBA)
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(SANTOS et al, 2004). Influenciado pela leitura critica dos classicos do campo
da Administragdo a partir da perspectiva dos economistas marxistas, esse
movimento pode vir a desencadear um processo de renovagio semelhante ao
que este trabalho defende.

Esses comentarios encerram um dos argumentos centrais desta se¢ao: o
de que carecemos de um marco analitico-conceitual especifico e adequado
a gestdo publica. Como tantas outras controvérsias que se manifestam no
campo do conhecimento e da educagao, esta, pelo seu contetido ideolégico,
tende a permanecer e se reproduzir quando novos argumentos sao incorpo-
rados ao debate. Passado o auge do pensamento neoliberal, quando a Nova
Geréncia Publica penetrou na universidade brasileira, voltou-se a discutir a
questao de como orientar a formagao do gestor publico.

Ao evidenciar o carater falacioso e predatorio da Nova Geréncia Publica,
muitos autores brasileiros e latino-americanos inauguraram um periodo em
que se busca um novo arranjo. O que ndo quer dizer que novos argumentos
ndo surjam e devam ser analisados. Entre outros, aqueles que afirmam que
a controvérsia estaria perdendo sentido porque “um gestor pode, sem sair
da mesma organizagdo, passar da condi¢ao de funcionario publico para a de
empregado, como as privatizagdes mostraram” (FISCHER, 2004, p. 168). Ou
que o gestor social — entendido como o profissional, que no ambito do Estado,
da empresa ou do “terceiro setor” se envolve diretamente com as politicas
sociais, deveria ter uma formagéo tao eclética que as distingdes que aquela
controvérsia alude estaria perdendo sentido.

Um “distanciamento critico” em rela¢ao ao que é entendido como a for-
magdo do administrador de empresa parece ser essencial. Ele deve come-
car pelo questionamento do carater “universal” conferido ao conceito de
Administragdo, entendido como um corpo de conhecimento aplicavel em
qualquer ambiente (publico ou privado), e explicitado nas conceituagdes
usualmente propostas e empregadas em nosso meio e que tém servido para
informar a criacao de cursos de Administragdo Publica.
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As relagoes entre o privado e o piblico nos
planos da “realidade” e da “gestao”

Uma analise critica das relagdes entre o privado e o publico no capitalis-
mo passa, necessariamente, por uma reflexdo acerca do Estado (capitalista),
fundamental fator de coesao (e de coer¢ao) da sociedade em que vivemos.
Sua condic¢do de fiador e organizador da sociedade capitalista supde um
controle ideoldgico e uma hegemonia que garantem o exercicio pleno,
mas encoberto, da domina¢ao na sociedade; a qual é percebida como
natural e ética. Mas, ao mesmo tempo, o Estado capitalista é forcado a
oscilar permanentemente entre a hegemonia e o descobrimento de sua
verdadeira imbricacdo na sociedade (OSZLAK, 1997).

A condigdo do Estado como fiador e organizador da sociedade capi-
talista e do processo de reproduc¢io do capital tende a ser mascarada (no
limite negada), pelas mediagdes que estabelece com a sociedade. Elas
minimizam (ou ignoram) as clivagens de classe e confinam a sociedade
ao “privado” e a0 econdmico (mercado) e reservam ao Estado o dominio
sobre o publico e o politico. O Estado capitalista é, entdo, a expressdo
politico-ideoldgica da agenda produzida pela relagdo social que garante
a reproducdo e naturalizagdo de uma ordem social necessaria a acumu-
lagdo de capital. E a decantagdo das politicas ou processos de tomada
de decisdes predominantes e de sua consequéncia na estruturacdo do
aparato institucional que resolve as questdes que lhe sdo colocadas, se-
gundo a correlagao de forgas existente e mediante os recursos de poder
que elas podem mobilizar.

De acordo com essa visao, as politicas publicas sdo formas de inter-
feréncia do Estado, visando a manutencdo das relacdes sociais de deter-
minada formagdo social. O Estado é o viabilizador da implantagio de
um projeto de governo hegemdnico, por meio da criagdo, formulagao
e implantagdo de politicas (programas, projetos e agdes) voltadas para
satisfazer os interesses de determinadas classes sociais.
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O Estado, portanto, ndo se reduz a burocracia publica, em que os
organismos estatais planejam e programam as politicas publicas, agindo
como mero instrumento de elaboracdo dessas politicas. Ele é fruto de
uma relacdo de dominacao e subordinacao historicamente determinada,
mantida entre classes sociais antagdnicas.

Na sociedade capitalista fundada na propriedade privada dos meios
de producdo e venda de for¢a de trabalho por operdrios assalariados,
a func¢do do Estado, segundo a visdo marxista, seria defender os inte-
resses da classe dominante sobre o conjunto da sociedade. Isso implica
funcionar como um “capitalista coletivo ideal”, criando e mantendo
as condigdes materiais necessarias para a reprodugdo do capital. Mas,
para aparecer como um Estado de todos e para todos e ndo como um
agente que serve a classe dominante, ele (ou, mais exatamente, os in-
teresses sociais aos quais ele atende e representa) desempenha uma
segunda func¢do: no nivel da superestrutura politico-ideoldgica, apre-
senta-se como promotor do bem-estar comum, tornando-se capaz de
internalizar e institucionalizar a luta politica no interior do Estado. Ao
fazé-lo, assume um papel apaziguador de controle corporativo da rela-
¢ao inerentemente conflituosa entre as classes. Assim, através de uma
ordem juridica que o coloca como drbitro das relagdes entre elas, no
ambito mais geral da sociedade, o Estado é capaz de atuar como me-
diador das relagdes entre capital e trabalho e, finalmente, no ambito
mais especifico da produgao de mercadorias, pode garantir as condi-
¢oes para reproducao do capital.

Ao aceitar a inclusio das demandas das classes subalternas na
agenda publica como questdes socialmente relevantes, a classe domi-
nante “sutura”’ o tecido social tensionado por essas demandas antes
que ele se rompa. Esse processo da origem a institui¢des estatais que
se incorporam a légica estatal (O'DONNELL, 1978). A forma como
se distribuem e atuam essas institui¢oes é a expressdo de sua cumpli-
cidade estrutural com o capital e seu circuito de acumula¢éo e repro-
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dugdo. Elas sao, também, o resultado contraditorio e ndo planejado da
reproducido da sociedade de classes que caracteriza o capitalismo. Este
é o “fetiche” do Estado capitalista, essencial para sua manutengdo. A

partir dessas ponderagdes, é possivel fazer uma primeira “modeliza-

¢do’, apresentada na Figura 1.

Figura 1: Modelizagao 1
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Fonte: Elaboragio prépria

As relacoes entre o privado, o puablico e o social
nos planos da “realidade” e da “gestao”

Esta se¢do apresenta elementos que permitem partir da modelizagdo
apresentada anteriormente para torna-la coerente com um segundo esté-
gio do que seria o processo de evolu¢ao das relagdes entre a sociedade e o
Estado capitalista, iniciado nas primeiras décadas do século XX, quando

o atendimento das demandas sociais emerge claramente como uma atri-

buicao do Estado.
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Embora nao devesse ser assim, a expressao Gestdo Publica tem sido
frequentemente utilizada no meio académico e profissional para designar
um corpo de conhecimentos ou um conjunto de atividades associado de
modo muito estrito a elaboragdo de politicas orientadas ao atendimento de
demandas sociais: as Politicas Sociais. Elas abrangem os servigos educacio-
nais, de orientagao social, de assisténcia médica, de ajuda juridica e outros
providos pelo Estado.

A visdao hegemonica, baseada na concepgao de Estado pluralista ou neoli-
beral, entende as politicas economicas e as politicas sociais como se estas nao
estivessem articuladas e fossem independentes, como se nao fossem elaboradas
no ambito de um Estado capitalista. Como se as politicas sociais ndo fossem
sempre o resultado de uma relagdo de forcas entre classes sociais antago-
nicas reproduzidas e legitimadas, materializadas pelas instituicdes estatais
em dada formacao histérico-social. As politicas sociais seriam, de acordo
com essa visdo, uma contrapartida “boa’, uma compensacio pelos efeitos
socialmente indesejados das politicas econdmicas. Trata-se, naturalmente,
de uma forma simplista de entender essas relagoes.

A articulagdo do econémico e do politico através das politicas sociais é
um processo complexo que se relaciona com a produgido, com o consumo
e com o capital financeiro (FALEIROS, 2007). Pode-se afirmar que essas
relagOes estdo se complexificando, uma vez que as politicas sociais (ainda que
em menor grau do que as demais politicas publicas) vém deixando de ser im-
plementadas diretamente pelo Estado. Com frequéncia cada vez maior, vém
sendo implementadas por ONGs e empresas envolvidas com atividades de
Responsabilidade Social Empresarial, que passam a oferecer os servigos fi-
nanciados pelo Estado. Essa pratica é, sem duvida, vantajosa para essas ins-
tituigdes (caso contrario, ndo o fariam). Mas suas consequéncias reais para
o Estado e para a sociedade ainda carecem de apreciagdes criticas.

O fato ¢ que existe no interior do Estado capitalista uma por¢ao dedi-
cada a reproduzir a forca de trabalho e outra a reproduzir o capital. O caso
das politicas orientadas para o trabalhador é um bom exemplo dessa tensao.
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Trabalhadores desempregados, doentes, acidentados ou idosos sao atendidos
através de uma articulagdo do econdmico e do politico (as politicas sociais) que
possibilita um ganho para o setor privado capaz de compensar o prejuizo cau-
sado pelo fato deles e outros segmentos nao produtivos nao estarem inseridos
na reproducao do capital. Essas politicas servem também para retirar do
ambito da fabrica conflitos e reivindica¢des, que sdo encaminhados e trata-
dos por 6rgaos governamentais que os despolitizam, transformando-os em
assuntos individuais (o “acidente de trabalho’, por exemplo, é visto como
uma fatalidade individual, e ndo como resultado de condi¢oes precdrias
inerentes ao ambiente de trabalho).

Com base nessas ponderagdes, é possivel passar ao nosso segundo esfor¢o
de modelizagao. A Figura 2, abaixo, representa uma proje¢io no “plano da gestao”
daquilo que ocorre no “plano da realidade”

Figura 2: Modelizagao 2

“PLANO DA GESTAO”

Gestao de politicas sociais

Gestao Privada Gestao Publica

Espaco Privado

Espaco Publico
Espaco social

“PLANO DE REALIDADE"

Fonte: Elaboracédo propria
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Reconstruindo conceitos: a nova configuracao das relagoes
entre o privado, o piblico e o social nos planos da “realidade”
e da “gestao”

Seguindo o procedimento de adicionar outros elementos a modeliza-
¢do das relagoes entre o Privado, o Publico e o Social, havera agora aspec-
tos relativos a reforma gerencial do Estado brasileiro e suas consequéncias.
Como no caso anterior, esse procedimento dara origem, sempre em termos
de estilizagdo, a um arranjo semelhante aquele ja mostrado nas Figuras 1 e
2. Esta ultima, porém, parte da andlise descritiva para avangar também no
terreno normativo. A analise descritiva passa por reflexdes acerca dos pro-
cessos que conformaram o “Estado Herdado”, um contraditdrio e irracional
produto das tensoes entre capital e trabalho exercidas sobre o tecido social.
Ja o contetido normativo explora o conceito de “Estado Necessario”, aquele
capaz de administrar um estilo de desenvolvimento socialmente justo, am-
bientalmente sustentavel e que transcenda a democracia representativa.

Uma caracteristica central e sintética do “Estado Herdado” é, justamen-
te, o fato de que ele ndo se encontra preparado para atender as demandas da
sociedade quanto a um estilo alternativo de desenvolvimento com as carac-
teristicas apresentadas acima. Acreditamos que a transicdo de um modelo
de Estado para o outro exige o aprimoramento das novas formas de gestao,
como a gestdo social, e uma efetiva atuagdo dos gestores publicos ao lado de
outros atores, como ONGs e movimentos sociais.

A génese das caracteristicas nucleares do “Estado Herdado” remete ao
Regime Militar (1964-1985). O Estado legado pelos militares, que associava
patrimonialismo e autoritarismo com clientelismo, hipertrofia com opaci-
dade, insulamento com intervencionismo, deficitarismo com megaloma-
nia (COSTA, 2006), nao atendia ao projeto das coalizdes de direita e muito
menos de esquerda que, a partir da redemocratizagio iniciada em meados
dos anos de 1980, poderiam suceder os governos militares.
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Mas outra heranca, além daquela da ditadura militar, conformou o
“Estado Herdado™: seu outro componente central se origina no periodo do
neoliberalismo e, mais propriamente, com a reforma gerencial do Estado
brasileiro, que teve como o mais conhecido expoente, o ministro, professor
e pesquisador Luiz Carlos Bresser-Pereira (1995).

Para a direita, a questdo era inequivoca. Nao havia porque defender um
Estado considerado superinterventor, “proprietario’, deficitario, “paquidér-
mico’, e que, ademais, se tornava crescentemente anacronico. Na verdade,
desde 0 momento em que, no cumprimento de sua fun¢do de garantir a
ordem capitalista, ele havia sufocado as forgas progressistas e assegurado
condicdes privilegiadas para o capital estrangeiro, ele se tornara disfuncio-
nal até mesmo para setores importantes da classe dominante.

Ja para a esquerda, que tinha participado do fortalecimento do Estado
do nacional-desenvolvimentismo, a questdo era bem mais complexa. Ela o
entendia como um baluarte contra a domina¢ao imperialista e como uma
espécie de suceddneo de uma burguesia incapaz de levar a cabo sua missao
histérica de promover uma revolugdo democratico-burguesa. De fato,
mesmo no auge do autoritarismo, o crescimento do Estado era visto pela
esquerda como um “mal menor”. Ao mesmo tempo em que denunciava o
carater de classe, repressivo e reprodutor da desigualdade social do Estado
brasileiro, a esquerda via este crescimento como necessario para viabilizar
seu projeto politico de longo prazo. E, para alguns, fundamental para as-
sentar as bases do que seria o Estado forte capaz de planejar e viabilizar a
transi¢ao ao socialismo segundo o modelo soviético ainda vigente. A ques-
tao dividiu a esquerda. De um lado estavam os que, frente a ameaga de um
futuro incerto defendiam intuitivamente o passado, e os que, protegendo
interesses corporativos mal entendendo os conceitos de Estado, nagao e au-
tonomia nacional, defendiam ardorosamente o Estado do nacional-desen-
volvimentismo. Essa fac¢do da esquerda entendia que, eliminados os vicios
autoritarios e repressivos do Estado dos militares, sobraria um aparelho
compativel com o seu projeto politico. De outro lado estavam os que enten-
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diam que a constru¢io do “Estado Necessario” iria demandar o fortaleci-
mento de uma alternativa democratica e popular ao neoliberalismo.

Nesse momento se inicia no Brasil um processo de democratizagdo
politica que vem possibilitando uma consideravel pressao por direitos de
cidadania. O aumento da capacidade dos segmentos marginalizados de de-
fender seus interesses e reivindicar o atendimento de suas necessidades por
bens e servigos tem gerado uma crescente demanda por politicas publicas
compativeis a essas agOes. Para satisfazer tais necessidades com eficicia, e
no volume que se demanda, serda necessario “duplicar o tamanho” dessas
politicas para incorporar os 50% desatendidos da populagao. Contudo, nao
é preciso, naturalmente, apenas “ganhar escala”. Também ¢é imprescindivel
repensar o Estado e as formas por meio das quais ele se relaciona com a
sociedade.

Se néo for possivel promover um processo de transformacio do “Estado
Herdado” em dire¢ao ao “Estado Necessario” que busque satisfazer as ne-
cessidades sociais represadas ao longo de tanto tempo, o processo de demo-
cratizagdo pode ser comprometido, com enorme esterilizagao de energia
social e politica. Para entender melhor as dificuldades que envolvem a tran-
sicdo do “Estado Herdado” para o “Estado Necessario’, convém recorrer a
uma ideia particularmente elucidativa apresentada por Offe (1994).

O autor assinala que o desnivel entre 0o modo de operagao do Estado e as
exigéncias funcionais provenientes do exterior nao se deve a uma estrutura
burocratica retrograda, e sim a um ambiente socioecondmico e politico (este
sim, “retrégrado”) que condiciona a administragdo estatal a certo modo de
operagdo. Enquanto essa “reforma” das estruturas socioecondémicas nao
ocorre, é necessario entender que a ideia tdo difundida entre nés de que
“o Estado brasileiro ndo funciona” deve ser matizada por essa contribui¢do
de Offe. Isso nos remete a uma indagacgdo: “sera que o Estado brasileiro
ndo funciona bem para a classe rica?”. Adotando uma postura taxativa, a
resposta ¢ facil. O Estado (capitalista) brasileiro foi conformado mediante
a sucessiva resolucdo de agendas decisorias enviesadas pelos interesses e



80

Gestao Estratégica Publica

valores da classe proprietaria. Por isso, ele “funciona’, e muito bem, para a
classe proprietaria, “funcionando” para a classe trabalhadora apenas se isso
possibilitar a manutencéo e naturalizacdo das relagdes sociais capitalistas.

Mas, como, enfim, fazer o Estado “funcionar” para a classe trabalhado-
ra? Isto exigiria mudancas no contexto politico, econémico e social. Assim,
paulatinamente, o carater do Estado ou sua incapacidade de “funcionar”
para a classe trabalhadora seria alterado. Nessa perspectiva, que é apenas
parcialmente correta, “Reformar” o Estado, muda-lo de “dentro para fora’,
seria irrealista, ja que o Estado é um reflexo do contexto. Isso ndo quer
dizer, claro, que nao seja de extrema importancia que forcas progressistas
facam a “sua parte” também a partir do Estado.

As discussdes em curso e as agdes de capacitacio de gestores no ambito
do Estado e da universidade publica remetem a uma consciéncia por parte
desses atores acerca da emergéncia da forma institucional do “Estado
Necessario”. Elas revelam a percep¢ao de que as rotinas administrativas que
dao margem ao clientelismo, a iniquidade, a injustiga, a corrupgao e a ine-
ficiéncia, que restringem os resultados obtidos com a agao de governo, que
frustram a populagdo e solapam a base de apoio politico comprometendo
a governabilidade, ndo podem ser toleradas. Revela, ainda, a constatagdo
de que a superagdo desse quadro ndo requer apenas 0 compromisso com
a democracia, o desejo de um futuro mais justo, o ativismo e a militancia.

O cendrio atual demanda, do gestor publico, um marco de referéncia
analitico-conceitual, metodologias de trabalho e procedimentos qualitati-
vamente muito diferentes daqueles que se encontram disponiveis no meio
em que ele atua. O contetido a ser incorporado as politicas, fruto de um viés
nao mais conservador, mas progressista e transformador, irda demandar um
processo sistematico de capacitagdo.

E fato que as modificagdes pelas quais vem passando o pais estdo
configurando um novo espago em ambos os polos do processo contraditério
de democratizagao x exclusdo social: o espago do social. Isso torna necessario
um esforgo cognitivo para identificar, no “plano da realidade” referente ao
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espaco publico, esse novo espago que neste plano se vai delineando e desfazen-
do a identidade ha algum tempo completa entre o publico e o governamental.
No que se refere ao esfor¢co de modelizagdo conduzido nesta segdo, a
captura daquilo que vem ocorrendo no “plano da realidade” pelo “plano da
gestdo” sera aqui apresentada por meio de duas figuras. A primeira - Figura
3 - mostra a atualizagdo, que no “plano da gestao’, parece ser a que decorre
do contexto interpretativo das relagdes entre GS e GP contido na literatura
que foi analisada. A segunda — Figura 4 — mostra a atualizagdo que resume

a proposta desenvolvida neste trabalho.

~

Figura 3: “Plano da gestdo” e suas relagdes entre Gs e GP
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Fonte: elaboragdo propria.
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Na Figura 3 aparece no “plano da realidade” uma intersecgao entre os es-
pagos privado, publico e social, o que dé a entender o modo como se perce-
be a configuragao atual desses espagos, coerente com o que aqui se denomina
“Estado Herdado” Essa figura retrata um processo em tudo semelhante, ainda
que concernente a uma nova etapa de desenvolvimento do capitalismo, aquele
que se tratou na terceira secao deste trabalho. Sdo também vetores politicos,
sociais, economicos e ideologicos, semelhantes aos que deram origem a confi-
guracdo classica do capitalismo, os que aqui, inseridos num processo de coor-
ganizagao com as caracteristicas proprias do ideario neoliberal e da reforma ge-
rencial, originam a configuragao mostrada nessa figura no “plano da realidade”

Figura 4: “Plano da realidade” e suas relagdes entre Gs e GP
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A Figura 4, por sua vez, apresenta, no “plano da realidade’, uma modi-
ficagdo. Embora siga aparecendo uma intersec¢io entre os espagos privado e
publico e social, ela é bem menor. Além disso, o espaco publico é entendido
como uma unido do espago social com o governamental. Neste caso, diminui-
ria sensivelmente a intersec¢do entre o espago privado e o publico, que ficaria
quase que restrita a intersecgdo entre o espago privado e o social, correspon-
dente aquelas empresas que, movidas por um espirito antagonico a sua nature-
za, promovem ag¢des de “responsabilidade social empresarial”. Idealmente, esse
novo arranjo supde um movimento que devolve ao Estado a responsabilidade
pelas acdes orientadas a satisfacdo das necessidades sociais e implica uma deci-
dida ag¢ao no espago governamental.

Neste caso, as agoes realizadas no espaco publico (que hoje ocorrem me-
diante a alocagdo de recursos publicos e a utilizagdio do poder de compra do
Estado) estariam menos dependentes das empresas, uma vez que empreendi-
mentos solidarios, formados a partir de um processo contra-hegemonico de
transformacdo da economia informal numa Economia Solidaria (e nio a in-
clusdo na economia formal), seriam os responsaveis pela producao de bens e
servicos de uso coletivo (publico ou social). Ao mesmo tempo que esse pro-
cesso aumentaria a intersec¢ao entre o espago social, diminuiria aquela relativa
ao espago governamental. A intersec¢ao dos espacgos privado e publico estaria
limitada aquelas agdes, pertencentes ao ambito governamental ou social que,
embora seja hoje a maioria, ndo podem ser realizadas com o concurso dos em-
preendimentos solidarios.

E importante destacar que no “plano da gestdo” da Figura 4 o espago publico
se projetaem dois “subcampos’, 0 da Gestao Social e o da Gestao Governamental.
Na figura, o campo da Gestao Publica aparece quase que como uma unido de
dois conjuntos com contornos evidentemente difusos. Isto é, o subcampo da
Gestao Social com aquele conjunto que resulta da exclusdo da intersec¢ao do
campo da Gestao Privada com o subcampo da Gestdo Governamental. Em que
pese sua precariedade, espera-se que essa tentativa de modelizagao possa vir a
ajudar o entendimento das “interfaces, delimitacdes” entre a GP e a GS.



84

Gestao Estratégica Publica

Consideracoes finais

A argumentac¢io aqui desenvolvida permite reconhecer a GS e a GG
como partes constitutivas da GP. E que Gestao Privada deve ser entendida
como um conjunto formado pela gestdo dos negocios da empresa, desde
logo, e da gestdao dos negécios que ela possui com o Estado, inclusive da-
queles cujo objetivo se relaciona a implementa¢ao, formulagao e avaliagdo
das politicas sociais.

Duas conclusdes podem ser extraidas desta argumentagao. A primei-
ra, um tanto arriscada, é a de que a discussao acerca das interfaces e deli-
mitacgdes referentes a GP e a GS careceria de sentido, uma vez que precisa-
-las quando um conjunto contém o outro é pouco produtivo. Mas esta
conclusao é, sobretudo, in6cua, uma vez que o entendimento da GP e da
GS como conjuntos e nido da segunda como um subconjunto contido na
primeira esta solidamente estabelecido.

A segunda conclusao pode ter importantes implicagdes em termos da
agenda de pesquisa e de ensino da universidade publica. A proposigao
de que a GP ¢ um conjunto que, além de disjunto em relagdo a Gestao
Privada, é composto tao-somente por outros dois (a GS e a GG), implica,
por um lado, um distanciamento (“critico”, inclusive) dessa agenda daque-
la usualmente explorada pela area de Administracdo (em particular pela
de Administragcdo de Empresas). Implica, por outro lado, que a formagdo
de gestores publicos, que em fun¢ao do que se enfatiza neste trabalho ten-
derd a ganhar considerdvel impulso, devera ocorrer de modo integrado.
Isto ¢, individualizando e a0 mesmo tempo integrando, no 4mbito da GP,
aGSeaGG.

Esse resultado suscita imediatamente uma pergunta: quem (e como)
formara os profissionais que, em empresas e em organizagdes do “terceiro
setor’, deverao atuar na implementacio das politicas sociais formuladas
pelo Estado? E os profissionais que, nas empresas, estao envolvidos com
acoes de “responsabilidade social empresarial” e que participam nas de-
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cisdes acerca de como deverao ser utilizados os recursos oriundos de re-
nuncia fiscal ou de outra natureza?

A resposta a essas perguntas tem que estar balizada, por um lado, pelo
desafio de capacitar gestores publicos, que deverao estar, desde o inicio de
sua formagao, contaminados pelos valores do “publico” e, por outro, pelo
grande numero de escolas de Administragdo existentes no setor privado
de nosso ensino superior. Com base nisso, pode-se afirmar, de forma sim-
ples e taxativa, que as universidades publicas deverao concentrar-se deci-
didamente na formagao dos gestores publicos e que os destinados a gerir os
negocios privados deverdo ser formados nas universidades privadas.
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CAPITULO 3

Incorporando a critica a neutralidade da
tecnociéncia ao campo da Administracao;
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Incorporando a critica a neutralidade da
tecnociéncia ao campo da Administracao; ou
0 que é isso que hoje chamamos de Ciéncia &

Tecnologia??

Politizar o ambiente da “Administragdo” para tornar a Administragio
Politica um vetor da melhoria das politicas publicas demanda, entre
outras coisas, refor¢ar seu campo de analise e preocupacdo acerca do co-
nhecimento tecnocientifico. Mais do que isso, supde explicitar o carater
nao neutro, enviesado por valores e interesses do capital e a necessidade de
reprojeta-lo na direcdo de uma sociedade mais justa. A resposta a pergun-
ta-titulo se desenrola mediante argumento fundamentado num percurso
histdrico, iniciado no momento de constitui¢ao do modo de produgéo capi-
talista e segue o processo de co-organizagao engendrado pela tecnociéncia
capitalista, e outro, com um viés analitico, que formula um conceito genéri-
co de tecnociéncia que, ao ser particularizado para denotar a que é produzi-
da no capitalismo, torna explicita a sua especificidade capitalista. A guisa de
uma quase-provocagdo resolvida com o desenrolar do argumento, se ques-
tiona a démarche de pesquisadores que, reclamando para a “Administragao”
um status cientifico, pretendem outorgar-lhe um carater neutro e universal.

1. Este capitulo se apoia num conteido anteriormente publicado em DAGNINO, R.
Incorporando a critica a neutralidade da tecnociéncia ao campo da Administragio;
ou o que ¢ isso que hoje chamamos de Ciéncia & Tecnologia?. Revista Brasileira de
Administragdo Politica. 5(2) p. 13-45, 2013.
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Introducao

O objetivo deste trabalho, como seu titulo indica, é propor (o que envol-
ve desconstruir e renovar) conceitos atinentes a Administracao Politica de
modo a permitir que ela cumpra sua finalidade de politizar o ambiente da
“Administra¢ao” e melhorar as politicas publicas.

Esperando poder contribuir com outros aspectos em mais trabalhos,
come¢o tratando um tema que é central em minhas preocupagoes. E o faco
de modo radical, desconstruindo alguns mitos que cercam o conceito de
Ciéncia & Tecnologia (C&T), guiado pela pergunta-titulo “o que é isso que
hoje chamamos de Ciéncia & Tecnologia?”.

Para respondé-la, vou expandir e aprofundar algumas ideias desenvolvi-
das em trabalhos prévios. Argumento que a hoje chamada C&T ¢ “tao-so-
mente” um conhecimento produzido sob a égide do capital com o objetivo
de assegurar a sua reprodu¢ao. Portanto, esse conhecimento ou conjunto
C&T, ou ainda o que passarei a chamar de tecnociéncia deveria vir sempre
adjetivado pelo termo capitalista.

Uma dessas ideias ¢ a convergéncia entre a produgao académica (e também
a pratica politica) de administradores e economistas sobre o tema. Ou, mais
precisamente, a internalizacdo, pelos primeiros, do instrumental analitico,
das avaliacbes acerca do comportamento dos atores envolvidos com o de-
senvolvimento tecnocientifico e da tendéncia que tem sido proposta pelos
ultimos, conhecida como Economia da Inovagdo. Algo que se verificou em
nosso pais no bojo de um processo mais generalizado ocorrido em nivel in-
ternacional e que abarcou outros olhares sobre os aspectos normativos desse
desenvolvimento, relacionados a politica de C&T.

Nao obstante a diferenca entre as referéncias disciplinares, o fato de surgirem
no interior da mesma visao da conjuntura internacional e, também, da mesma
matriz ideoldgica que privilegia o mercado como ente regulador principal da re-
lagdo entre a geragao de conhecimento tecnocientifico e a empresa, levou a uma
significativa convergéncia das perspectivas desses dois tipos de profissionais.
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A difusdo da Economia da Inova¢io deu-se de um modo tdo pervasivo,
convincente e apelativo que o argumento que sustenta passou a ser 0 novo
“senso comum” acerca daquela relagdo. Elemento indutor desse movimento é
o fato de que, bem ao gosto enviesado dos administradores, ela adotou como
um dos seus embasamentos metodoldgicos os estudos de caso de sucesso.
Suas “licdes” e “iluminagdes” fundamentam proposi¢des que funcionam ao
mesmo tempo como direcdes de pesquisa da realidade observada, como
imagens de um futuro tendencialmente projetado pelos atores envolvidos em
funcio do resultado esperado de suas agoes, da idealizacdo de processos que
julgam ter ocorrido em outras latitudes e, também, como conclusées proviso-
rias que orientam a formula¢do de recomendagoes de politica. O que faz com
que os ambitos da pesquisa e do policy making se entrelacem, sinalizando suas
descobertas e diretivas, e gerando, por um lado, um processo de cooptagdo da
comunidade de pesquisa e, por outro, maior direcionalidade e aplicabilidade
dos resultados que se alcanca.

A colocagido do processo inovador que ocorre na empresa e das relagoes
que se estabelecem entre ela e seu entorno como determinante da compe-
titividade dos paises, num momento em que a globalizagdo neoliberal se
afirma com o Unico e virtuoso caminho possivel para o desenvolvimento da
humanidade, informa um novo senso comum. Conforma-se a partir dele um
“pensamento Ginico’, uma proposta normativa para o conjunto das politicas
publicas de um Estado “gerencial” que se pretende moderno e eficaz. E, no
seu ambito, um conjunto de conceitos, relagdes, formas de entender e atuar
sobre a realidade social - um marco analitico-conceitual e um conjunto me-
todologico-operacional — aparentemente abrangente, totalizador, universal e,
acima de tudo, neutro.

Um movimento semelhante, que ja vinha ocorrendo ha mais tempo, se
acentua, ndo por acaso, nesse periodo, no ambito da Administracgao.

Mesmo uma analise superficial do curriculo dos cursos de Administragdo
Publica, inclusive dos mais recentemente criados, permite evidenciar a
adocdo da ideia de existéncia de uma “Administragdo Geral” - entendida
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como neutra e capaz de atender tanto as empresas quanto o Estado - como
diretriz para a sua concep¢ao. Em varios cursos, as disciplinas iniciais, deno-
minadas Introducdo a3 Administragdo, Teoria da Administracio etc., sio de
fato um conjunto de ideias, principios etc., que, embora derivados ou “des-
tilados” da Administracao de Empresas sdo apresentados como portadores
de um conteudo universal. E comum a existéncia de disciplinas com forte
carater empresarial, como Administra¢ao da Produc¢ao, Gestao da Qualidade
etc., e de disciplinas que buscam implementar a denominada “Nova Gestido
Publica’, como as que tratam das parcerias publico-privado, projetos com o
Terceiro Setor, Responsabilidade Social Empresarial etc. Nota-se, também,
que disciplinas cujos nomes aludem a contetidos préprios da gestao publica
sao ministradas mediante a utilizagdo de bibliografia orientada para a admi-
nistracao de empresas, dando aos alunos a falsa impressao de que os concei-
tos e relagdes sdo aplicaveis ao ambiente publico.

Uma das exce¢des mais interessantes no quadro aqui tragado é o movi-
mento em torno do conceito de Administragao Politica liderado pelo professor
Reginaldo Souza Santos, da Escola de Administragao da Universidade Federal
da Bahia, desde o final dos anos 1990. Influenciou esse movimento a leitura
das obras consideradas como classicos do campo da Administragao a partir da
perspectiva oferecida por economistas marxistas. Em que pese a radicalidade
da critica a ideia do que aqui denominamos “Administragao Geral” por muitos
dos autores que integram a coletanea organizada por aquele professor (Souza,
2004), e pelo carater seminal que o movimento pode vir a representar num
processo de renovagdo como o que aqui defendo, considero que ela esta ainda
marcada por uma visao de neutralidade da ciéncia que é hoje criticada, inclusi-
ve, na esfera das ciéncias consideradas duras (Dagnino, 2008).

Segundo essa visdo, que apesar de contrariar até mesmo a visdo marxista
convencional (para nao falar da liberal) é crescentemente aceita, até mesmo
as ciéncias duras seriam influenciadas de modo quase irreversivel pelos va-
lores e interesses predominantes no ambiente (e no proprio momento) em
que ocorre a sua produgdo. A menos que um processo de desconstrugdo e
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reconstrugdo (que naquele livro denomino Adequagdo Sociotécnica) seja
efetivado, o conhecimento tecnocientifico, desenvolvido segundo a logica da
apropriacdo privada do excedente econémico, ndo poderia ser utilizado em
empreendimentos pautados por outra logica, como a imposta pela proprieda-
de coletiva dos meios de produgao.

De fato, mesmo a visdo contida na coletanea, aparentemente mais pro-
xima aquela que apresento, ndo consegue abandonar a ideia de que existiria
um conteudo capaz de ser aplicado indistintamente a organizagdes publi-
cas e privadas. Tomo como exemplo o texto de um dos autores da coletanea
(Franga Filho, 2004) no qual ele enuncia sua preferéncia pelo subcampo dos
Estudos Organizacionais (integrariam o conjunto outros dois subcampos: as
Técnicas Gerenciais e as Areas Funcionais) e considera seriamente a opgio
de que a Administracao deva ser tida como ideologia (e ndo como arte ou ci-
éncia), o que é sem duvida uma postura promissora. Nao obstante, ao orien-
tar sua reflexdo para a controvérsia acerca de qual deveria ser o objeto da
Administragao (a gestao ou a organizagio), e talvez angustiado em apresentar
uma solu¢ao de compromisso, embora incremental, capaz de debilitar o viés
privado que apresentaria a Administragdo, o autor nao penetra no espago de
politizacdo que me parece conveniente para alcangar seu propdsito.

E no campo que acabo de delimitar com essa tiltima consideragio que se
situa este trabalho. O objetivo ¢ justamente contribuir para estabelecer um
didlogo entre essas duas abordagens criticas — da Administragao Politica e do
que chamo de Adequagdo Sociotécnica — que leve a concepgdo de uma sintese
capaz de conformar um novo marco analitico-conceitual adequado para a
constru¢ao de uma sociedade melhor.

A ideia de que para incorporar conceitos relacionados ao campo dos
Estudos Sociais da C&T a Administragao Politica é conveniente comegar por
responder a pergunta-titulo do trabalho (o que ¢ isso que hoje chamamos de
Ciéncia & Tecnologia? ) ¢ a linha condutora de seu desenvolvimento.

A argumentagdo se d4 mediante dois percursos até certo ponto indepen-
dentes. O primeiro, de natureza historica, focaliza 0 momento de constitui¢ao
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do modo de produgéo capitalista e o processo de co-organizagao através do
qual se engendra a tecnociéncia capitalista. O segundo percurso busca fun-
damentar o argumento com um viés analitico mediante a formula¢ao de um
conceito genérico de tecnociéncia que, ao ser particularizado para denotar o
conhecimento produzido no capitalismo, torna explicita a sua especificidade
capitalista. Antes de iniciar o leitor a esses dois percursos, pareceu conveniente
justificar por que me dispus a tentar responder a pergunta que da titulo ao texto.

Justificativa

Este trabalho é motivado por uma insatisfacao acerca dos termos -
ciéncia e tecnologia — que representam os objetos cognitivos com os quais
venho trabalhando ha décadas. Ao longo dessa trajetdria, fui conjeturando
objecdes, algumas das quais ja expressadas, principalmente em Dagnino
(1978, 2008, 2009 e 2010a e b).

Ha muito tempo, como aluno da Escola de Engenharia, me incomoda-
va o conceito de tecnologia: “a tecnologia ¢ a aplica¢ao da ciéncia (a “ver-
dade que avanga”) para produzir mais, melhor, mais barato, e beneficiar a
sociedade”

A histdria que meus professores contavam para explicar esses dois con-
ceitos era mais ou menos assim:

A ciéncia avanga sempre, inexoravelmente, desde que o Homem, in-
trinsecamente curioso, se encontrou com uma natureza infinitamente bela.
Alguns até romanceavam dizendo que a ciéncia era a “filha” desse casamen-
to e, portanto, era bela como a mae e curiosa como o pai.

O Homem produz a ciéncia buscando a verdade que esta na nature-
za (que ¢é perfeita e intrinsecamente verdadeira) apoiado no método. Ao
tazé-lo, ele descobre a logica imanente da natureza. A ldégica da natureza
¢, também, a da Ciéncia, que dela se apropria e se conforma como algo
igualmente bom e orientado a verdade e a perfeigdo. Essa logica é a que o
Homem deve buscar aplicar para alcangar uma sociedade melhor.
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Ademais, a ciéncia, por ser verdadeira e boa, faz com que a tecnologia,
que resulta de sua aplica¢do, maximize a eficiéncia e possa assim servir
melhor a sociedade. Afinal, o Homem era movido por uma “vontade na-
tural” de diminuir o tempo de trabalho necessario para obter um produto,
seja para dispor de mais tempo livre, seja para envolver-se com outros
processos de trabalho.

Nossos professores diziam também que a sociedade, por razdes externas
ao mundo da ciéncia e da tecnologia, as vezes, usa essa tecnologia «para o
mal”.. E a enorme eficiéncia da tecnologia (naquela época viviamos sob o
espectro de uma guerra nuclear) pode causar o mal quando usada de modo
“incorreto’, sem “ética’, sem “humanidade” E assim, para que a Ciéncia e a
Tecnologia ndo fossem usadas “para o mal’, nds, que estavamos aprendendo
a domina-las deveriamos nos guiar pela ética. Da mesma forma que a cién-
cia deveria se guiar pelo método, e a tecnologia pela eficiéncia, a sociedade
deveria guiar-se pela ética.

Finalmente, diziam que como o impacto da Ciéncia e da Tecnologia na
sociedade é inevitavel, esta deve adaptar-se a primeira para aproveitar todo
o seu potencial positivo.

Mas isso tudo parecia irrealista porque eu ja estava descobrindo, lendo
sobre historia, que aquilo que se denomina tecnologia nao ¢ a aplicagdo do
que se conhece como ciéncia. E que havia muitos exemplos de “partes” da
Ciéncia que explicavam o funcionamento de uma maquina tinham apare-
cido bem depois da maquina mesma e da Tecnologia que tinha sido usada
para construi-la.

E a historia parecia também mistificadora. Eu ja estava descobrindo, lendo
sobre o marxismo, que o que se denomina tecnologia nao estava levando a
que se produzisse mais, melhor, mais barato, para beneficiar a sociedade. Eu ja
sabia que o capitalista, proprietario dos meios de producao, para se apropriar
de uma parcela maior do valor da mercadoria que o trabalhador fabricava
tinha que reduzir o tempo de trabalho socialmente necessario para produzi-
-la e era para aumentar a mais-valia relativa e o seu lucro que introduzia a tec-
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nologia. Parecia convincente a explicacdo que dava o marxismo para o rapido
desenvolvimento da tecnologia no capitalismo. Eu o estava presenciando e
era razoavel a ideia de que ele fosse o resultado do interesse dos empresarios
em elevar a produtividade do trabalho passivel de ser apropriada por eles, em
funcao da existéncia de um Estado que legalizava essa apropriacao.

Mas, a0 mesmo tempo, havia uma parte da histéria que o marxismo que
eu aprendia ndo questionava. Era aquela do desenvolvimento inexoravel-
mente das forgas produtivas que, depois de estarem durante algum tempo
sintonizadas com as relagdes sociais de producio capitalistas comegavam a
se chocar com elas e terminavam por gerar as condi¢des para que a revolu-
¢ao “acendida” pela faisca da consciéncia da classe trabalhadora permitisse
0 passo ao socialismo.

E verdade que nio me convencia a visdo otimista dos meus professores —
positivistas, “liberais” e conservadores — que C&T eram icones da modernidade
e do progresso, produzidas em busca da verdade e da eficiéncia e que, submeti-
das ao controle externo e a posteriori da Etica, poderiam ser usadas para satis-
fazer infinitas necessidades da sociedade.

Mas também ndo me convencia aquela outra, igualmente otimista, dos que
me iniciavam no marxismo. Eles esvaziavam o questionamento “tecnolégico”
que eu ja fazia a maneira como nos ensinavam Engenharia subsumindo-o
no plano estritamente politico. A ideia de que C&T eram elementos centrais
das forgas produtivas que, apesar de estarem momentaneamente colocadas
a servico do capital, moldam e empurram inexoravelmente a sociedade me-
diante exigéncias de eficiéncia e progresso que elas proprias estabelecem. E
que embora elas sejam opressoras, amanha, quando “apropriadas” pela classe
trabalhadora, a liberariam e a conduziriam ao socialismo.

Mas essas questdes seguiam me preocupando, ficaram como um pano
de fundo enquanto passei a me dedicar, ha trés décadas, ndo a trabalhar
“com” ciéncia ou “com” e tecnologia, mas “sobre” ciéncia e tecnologia.

Seguia rejeitando conceitos que ndo me convenciam e pareciam provir de
outras manifestacdes de senso comum relacionadas a Tecnologia. Por isso,
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nao reconhego como validas expressdes como “alta tecnologia’, “tecnologia
de ponta” ou “tecnologia baseada em conhecimento”. Simplesmente porque,
talvez ao contrario dos que aceitam essas expressdes, ndo consigo imaginar
como seria uma tecnologia “baixa’, “rombuda” ou que ndo esteja baseada em
conhecimento.

O mesmo ocorre em relagdo a distingao entre tecnologias “intensivas
em trabalho” ou “em capital” ou aquela que propde a ainda mais ingénua
ou (ideologicamente) dissimulada separagao entre tecnologia avancada
e atrasada.

Tampouco concordo com a distingdo entre “tecnologia empurra-
da pela ciéncia” e “puxada pela demanda”, ou classificagdes como, por
exemplo, a que decorre da taxonomia de setores industriais com base em
escala, em ciéncia etc. proposta por Pavitt (1984). Também néo aceito
a ideia de “transferéncia”, ou “difusdo” de tecnologia, uma vez que cada
vez que ocorre a aplicagdo de conhecimento (qualquer que seja sua na-
tureza) para modificar um processo de trabalho se tem como resultado
uma nova tecnociéncia.

A distingdo que tenho proposto entre formas tecnolégicas — hardware,
orgware (modo de organizagdo do processo de trabalho) e software (mode-
los mentais criados para conceber e viabilizar as outras duas formas) - faz
aumentar o ruido que, a semelhanga da taxonomia dos animais da enciclo-
pédia chinesa, envolve a babel conceitual da tecnociéncia.

Ingressando num terreno no passado bem trilhado pelos estudiosos
latino-americanos, também nao parece util para meu objetivo a distin¢ao
entre “tecnologia nacional’, “autdctone”, “enddgena’;, e “estrangeira’, “impor-
tada” ou “exdgena’.

Mas em relagdo a distingdo entre ciéncia e tecnologia, algo também
passou a me incomodar ha cerca de uma década. Eu estava percebendo
cada vez mais claramente que a ciéncia e a tecnologia estavam se converten-
do em objetos inseparaveis e suas atividades, quase indistinguiveis. Era cada
vez mais dificil saber se os que trabalhavam num laboratério de Pesquisa e
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Desenvolvimento (P&D) de uma multinacional estavam fazendo ciéncia ou
desenvolvendo tecnologia. E se o que faziam os pesquisadores na universi-
dade dos paises avangados era muito diferente. Eu percebia que a imagem
da ciéncia que meus colegas das “ciéncias duras” faziam de uma atividade
de individuos isolados em busca da verdade, sem interesses além dos cogni-
tivos, ndo se coadunava com a realidade que eu estava presenciando.

O que eu via era uma tecnociéncia sendo motorizada pelas grandes
poténcias, lutando pela hegemonia mundial e suas gigantescas multina-
cionais que “fabricavam” o consumismo exacerbado e promoviam o ob-
soletismo planejado. E foi a partir desse problema que comecei a usar o
conceito de tecnociéncia.

A ideia de tecnociéncia que vou tratar aqui é um “animal” (me refiro
aqui a pouco util, e por isso mesmo muito interessante, classificacdo dos
animais que Borges [1999] disse ter encontrado numa antiga enciclopédia
chinesa) que ndo pode ser associada a nenhuma daquelas taxonomias ou
ndo se enquadra em nenhum dos tipos que essas classificagdes incomensu-
raveis propdem. Mas, o conceito de tecnociéncia que vou desenvolver deve
ser tal que permita seu enquadramento em qualquer uma delas sem que isto
implique perda de suas caracteristicas.

O conceito de tecnociéncia parte de uma ideia simples, que reconhece — de
modo pragmatico e ideologicamente orientado - a intencionalidade politica
das agdes humanas. De acordo com ela, a tecnociéncia capitalista visa a repro-
dugido do capital. E é por isso que passa por cima ou cruza ortogonalmente,
transcendendo, as classificagdes usuais que apontei anteriormente. Significa que
ela pode ser classificada por aqueles que preferem as taxonomias citadas como
“pertencendo” a qualquer um dos tipos que elas propéem como excludentes.

Finalmente, para terminar esta justificativa em forma de um racconto de
minha relagdo com a C&T chego aos dias atuais.

Preocupa-me a constatagdo da fragilidade analitico-conceitual com que
se tem abordado a questdo do desenvolvimento de tecnologias alternativas a
tecnologia convencional (produzida pela e para a empresa privada) e adequa-
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da ao que se tem denominado, em nosso meio, de empreendimentos solida-
rios. E uma das dificuldades enfrentadas pelos que de uma perspectiva aca-
démica se alinham com os movimentos sociais que buscam a inclusdo social
para tratar esse tema. Essa dificuldade ndo tem permitido a concepgdo de
um conjunto de indicagdes de carater sociotécnico alternativo ao atualmente
hegemonico capaz de viabilizar esse objetivo. E que, em consequéncia, nao se
disponha de uma “planilha de célculo” capaz de orientar as a¢des de desen-
volvimento tecnocientifico dos atores envolvidos com esses empreendimen-
tos: gestores das politicas sociais e de Ciéncia e Tecnologia (C&T), professores
e alunos que atuam nas incubadoras de cooperativas, técnicos de institutos de
pesquisa, trabalhadores etc. A isso, também, se deve a elaboragao deste texto.

0 percurso historico

Os processos que conformam a tecnociéncia capitalista serdo descritos
a partir de idealizagdes sobre como se teriam desenvolvido as trajetdrias
histéricas esquematizadas segundo uma perspectiva marxista. A
apresentagao que se faz a seguir, neste caso do processo de transi¢gao de uma
economia nao capitalista (ou feudal, segundo a visdo mais aceita) para a ca-
pitalista, ¢ uma sistematizagao — nada original, breve, grosseira, e enviesada
pelo proposito deste trabalho - de fragmentos daquilo que sobre ele pode
ser entendido a partir dessa perspectiva.

Em paralelo a “acumulagdo originaria” que levou a concentragao da
posse da terra e ao surgimento de uma classe social cuja sobrevivéncia
dependia da venda de sua for¢a de trabalho para a classe proprietaria dos
meios de producdo, ocorreu a concentra¢do do conhecimento produtivo
antes difundido na populacao.

A sociedade capitalista se diferencia de regimes de produgao anteriores
por se basear na convivéncia conflituosa de proprietarios dos meios de pro-
ducio, de um lado, e vendedores de forca de trabalho, do outro. E uma so-
ciedade pautada na reprodugido - todos os dias, de forma naturalizada — de
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uma relagao social de produc¢ao antagonica e desigual entre compradores e
vendedores de for¢a de trabalho. Estes tltimos por terem o0 acesso aos meios
de produgiao (que permitiriam auferir a totalidade do valor do trabalho que
incorporam as mercadorias que produzem) vedado pelo contrato social ca-
pitalista vigente. Nessa sociedade que se constitui no noroeste do mundo, o
propdsito de garantir, naturalizar e “pacificar” essa situagdo de exploracao,
engendra um terceiro ator: o Estado capitalista, que tem como objetivo pri-
mordial a reproducio dessa relagao social de produ¢ao. O mais das vezes, é
evidente, em beneficio da classe dominante: os proprietarios dos meios de
produgdo que se beneficiam da situagao.

Essa sociedade se caracteriza, também e cada vez mais, por uma tendén-
cia a propriedade privada do conhecimento. Se analisarmos a transi¢ao do
feudalismo para o capitalismo, é possivel observar como nesse periodo da
historia ocorre uma crescente apropriacao privada da terra, dos meios de
produgdo e do excedente econdmico e, também, uma cada vez maior apro-
priacdo privada do conhecimento.

O capitalismo traz consigo a possibilidade de que o trabalhador direto,
que ja ndo sofre violéncia fisica no ambiente da produgdo (pelo menos
como ocorria nos regimes escravocratas), adquira a consciéncia de que a
forma como produz ja ndo pode ser controlada por ele. Isso se da quando
ele percebe que, embora nao sofra coercao fisica, existe um controle a ele
externo. Uma perspectiva analitica, ainda que ndo necessariamente histo-
rica, nos permite imaginar que no longo periodo que medeia a transicao
do feudalismo para o capitalismo, uma pessoa — o capitalista — passou a
ser responsavel pela segmentacao e hierarquiza¢ao do processo de traba-
lho que os antecessores do trabalhador direto, individual ou coletivamen-
te, controlavam desde a fase de concepg¢ao do produto ou processo até a
de determina¢ao do destino do que era produzido. Essa subordinagao se
materializa cada vez mais em mdaquinas e normas de produgao.

Enquanto a forma de produzir tipica do feudalismo é marcada pela in-
termediacao de uma relagao de poder coercitivo que se manifesta como tal
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no ambiente da producdo, a correspondente ao capitalismo é baseada na
contratacdo de um trabalhador duplamente livre, como enfatiza Marx. Livre
dos meios de produgio que ndo mais lhe pertenciam e livre para vender sua
forca de trabalho para quem quisesse.

Durante certo tempo, essa forma (capitalista) de controlar o trabalho do
produtor direto era uma alternativa (nova) aquelas entdo existentes. Nao
apenas ao feudalismo, mas também as que hoje chamariamos autogestio-
ndrias (associativas, soliddrias ou cooperativas). Ela s6 pdde se impor me-
diante uma coer¢io que ndo se manifestava, como ocorria em momentos
histdricos anteriores, no ambiente da produgéo. Ela se situava no contexto
externo a esse ambiente.

O processo tipicamente capitalista que implicou a expropriagdo do co-
nhecimento do trabalhador individual pode ser ilustrado pensando nos ofi-
cios que, passados de geragao em geragao, ao longo do tempo haviam dado
origem aos sobrenomes das familias. Daquele Schumacher, cujos avos ou
bisavds sabiam fazer um sapato desde a concepgao do design até a ultima
costura, ou do Smith cuja familia de ferreiros desde ha muito trabalhava
com o metal, ou do Taylor que fazia roupas. As pessoas conheciam esses
oficios, que até entdo lhes permitia seguir subsistindo em uma economia
ainda ndo monetizada e assalariada, se veem privadas desse saber.

O desenvolvimento do capitalismo faz com que esse conhecimen-
to, antes propriedade do individuo ou de coletivos de produtores diretos,
passe, pouco a pouco, a ser codificado, sistematizado e privatizado. O neto
do sapateiro, ainda que possua o sobrenome Schumacher, ja nao sabe fazer
sapatos. Ele foi convertido num operario “especializado” e mais “eficiente”
(para o dono dos meios de producio, é claro) que so sabe furar o couro, que
alguém cortou para outro costurar. Depois da introdugdo da maquinaria
possibilitada pela segmenta¢ao do trabalho, ira operar a furadeira, primeiro
a vapor e depois elétrica, que junto com muitas outras maquinas encadea-
das dara a impressao de que sao elas, e ndo os trabalhadores, as responsaveis
pela geracao do valor incorporado as mercadorias.
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A expropriagdo do conhecimento do trabalhador direto, que abrangia
sem distin¢do desde a concep¢do do produto (o que passou a chamar-se
trabalho intelectual) até a producdo de todos os seus detalhes (trabalho
manual), foi possibilitada pela segmentagdo e hierarquizagao do processo
de trabalho que permitiu sujeitd-lo ao controle capitalista e incrementar o
ritmo do trabalho (extrair mais-valia relativa).

E possivel argumentar que a separagio estrita, generalizada, sacramentada,
e “sem retorno” entre trabalho intelectual e manual tem muito a ver com a
sucessdo, fabricada pelo capitalismo, de territérios, hoje separados ainda que
fronteiricos, que vao da arte a ciéncia, passando pelo artesanato, pelo que se
conhece como técnica e tecnologia.

Ao longo desse processo historico, o capitalista que ja era temido por
concentrar a propriedade dos meios de produgdo torna-se, decorridas
varias geragoes, respeitado: sem o “seu” saber a producao e o salario do
trabalhador nao existiriam. Passa a ocorrer uma crescente naturalizacao da
monopolizacdo do conhecimento.

Também parece ser possivel argumentar que foi quando o sapato pro-
duzido como mercadoria - sintese de valor de uso e valor de troca — para
um mercado que passava a exigir um couro mais macio, colorido, flexivel,
que tenha se iniciado a especializagdo do conhecimento. Estava “inaugura-
da” a industria quimica. Agora, separada da de sapatos, ela iria desenvolver
um conhecimento especifico: a quimica dos couros. E, dado que isso deve-
ria ser feito de forma econémica e confiavel, “inventou-se” o laboratorio. Ali
se testava em pequena escala e em condi¢des controladas, o que iria seguir
um processo sistematico de scaling up que conduziria, evitando o alto custo
associado a tentativa-e-erro, as inovagdes pretendidas a produgao.

A crescente separagdo entre conhecimento “cientifico” e “tecnolégico”
e sua segmentacdo interna teria entdo ocorrido devido as demandas cog-
nitivas associadas a producao. Elas contribuiram também para assegurar
a hegemonia do capital conforme o aumento do volume de produgio e do
tamanho das plantas, motorizada pela propensdo do capitalista para au-
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mentar sua massa de lucro (apesar de manter a taxa de lucro constante) a
tornava, devido a questdes de escala e de custo, cada vez menos acessivel
ao pequeno produtor; seja uma pequena empresa privada ou um coletivo
agrupado numa cooperativa.

O fato de os processos de geragao de conhecimento se sujeitarem, desde
o surgimento do capitalismo, ao imperativo da maximizagdo do lucro e da
reproduc¢ao ampliada do capital, que exige cada vez mais a apropriagao pri-
vada do conhecimento, torna suas caracteristicas obscurecidas e naturali-
zadas. A exploracdo capitalista ndo aparece, ela ndo é visivel e identificavel,
no processo de produ¢ao do conhecimento (capitalista); muito menos no
conhecimento em si mesmo.

E, por isso, também ndo se explicita a possibilidade de que outro conhe-
cimento (ndo capitalista) possa existir. Assim, o conhecimento, sobretudo
o denominado cientifico, aquele que persegue incessantemente a “verdade”,
passa a ser entendido como unico e universal. Ndo importa o quao impreg-
nado pelos interesses capitalistas e pelos valores eurocéntricos (o que, pelo
menos no inicio do processo de expansdo do capitalismo, ndo é muito dife-
rente) esteja esse conhecimento cientifico.

No que respeita ao dambito tecnolédgico, do qual se destaca paulatinamente
o cientifico, ocupa o lugar da “verdade”, o mito da “eficiéncia”. E no terceiro
ambito, o da producio, que anteriormente formava com os outros dois uma
totalidade submetida a vontade (valores e interesses) dos produtores diretos,
mas que agora ¢ o que mais explicitamente concentra o interesse econémico
do capitalista, surge outro mito; o da “produtividade”. Associado ao anterior
a ponto de poder ser entendido como uma particularizagao, para o “recurso”
forga de trabalho, daquilo que genericamente vale para todos, ele se converte
no critério e no padrao de eficiéncia da produgao capitalista.

Conforme se expande o modo capitalista também se generaliza (e, mais
do que isto, se impde) a maneira de produzir capitalista. Aquela que subor-
dina os interesses do produtor direto que antes possuia os meios de produ-
¢do com que trabalhava (e que constituia a maioria da populagdo) a busca
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do lucro do capitalista. Essa maneira de produzir transforma a relagido que
os homens tinham entre si e com a natureza. Certas “coisas” — materiais e
imateriais, naturais ou produzidas pelo Homem, relagoes sociais e as insti-
tuigdes que as legitimavam etc. — passam a ser valorizadas enquanto outras
perdem o valor que antes possuiam com respeito a esfera da produ¢ao dos
bens e servicos (que é a que concentra minha aten¢do) que satisfaziam as
necessidades da sociedade. O exemplo mais simples e conhecido talvez seja
o de um minério que, embora sempre tenha existido na natureza, passa a
ter valor econdmico quando uma mudanga tecnoldgica, provocada, é claro,
por um interesse economico, torna viavel a sua extra¢ao. Qutro situado
num plano bem distinto é o da docilidade ou lealdade de um empregado
quando o patrao adota um sistema de organizagdo da forga de trabalho que
traz internalizada a coer¢do. Outro ainda, mas no sentido inverso é o que
vem ocorrendo com o lixo doméstico que passa a ter valor econémico ou
com os créditos de carbono.

O modo capitalista de produzir, num processo sutil que tende a passar tao
despercebido a ponto de parecer natural, inevitavel, legitimo e racional, engen-
dra, através de um processo de co-organiza¢do ou auto-organizagio o seu pro-
prio critério de eficiéncia valorizando algumas “coisas” e desvalorizando outras.

Apesar de muito distinta, como era de se esperar, daquela eficiéncia que
possuia o produtor direto nao submetido a logica do capital que passa a lhe
obrigar a vender sua for¢a de trabalho, ela também se torna universal. Nao
hé diferenca, nesse sentido, em relagdo a tantos outros construtos episte-
molégicos, nogdes, ideias etc. que vao se alterando conforme transcorria
aquele processo de co-organizagao.

Tem atuado de modo extremamente eficaz para legitimar esse concei-
to de eficiéncia que transforma em externalidades os custos associados ao
uso da natureza com o proposito de viabilizar a acumulagao capitalista a
sintese cosmogonica judaico-crista, que para os efeitos desta andlise se
confunde com a eurocéntrica, que o capitalismo engendrou. De fato, ao
contrario de tantas outras, originadas no velho e no novo mundo, que
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viam o Homem como um ser integrado na natureza, cujo bem-estar de-
pendia de sua capacidade de com ela viver em comunhao, essa cosmogo-
nia o entendia como um filho privilegiado de um deus que o havia criado
a sua imagem e semelhanca. E que, por isso, era superior a todos os outros
seres animados e inanimados também criados por ele. E que, finalmente,
estava “autorizado” a explorar a natureza para satisfazer suas necessidades
e, mais do que isto, seus desejos e caprichos.

Muitos filosofos, desde Platdo, tém tentado mostrar que nido somos
como outros animais, que vivem explorando o mundo com o olfato, meio
as cegas. Essa antiga cren¢a que vem do platonismo e do cristianismo foi
renovada pelo iluminismo quando sustentou que os humanos nao perten-
cem ao mundo natural e que a humanidade poderia se livrar dos limites que
cercam todas as outras espécies animais. E, desde o seu surgimento como
tal, a tecnociéncia tem sido usada para respaldar a ideia fantasiosa de que
os humanos sdo diferentes de todos os outros animais e que possuem uma
habilidade excepcional para entender o mundo (GAY, 2006: 72).

Ao contribuir para fortalecer o antropocentrismo, este trago caracteris-
tico da nossa cultura, a tecnociéncia nos encoraja a crer que somos diferen-
tes (e superiores) de qualquer outro animal. De que podemos entender o
mundo natural e, por isso, conquistar o direito de curva-lo a nossa vontade.

Essa formulagdo, profundamente arraigada na cultura judaico-crista foi
incorporada ao pensamento e a praxis socialista. A concep¢iao da natureza
como inimiga do homem porque o condenava a extingao e que o inico pro-
jeto humano de valor era uma luta titdnica pela imortalidade apoiada na tec-
nociéncia era aceita por muitos dos intelectuais que moldaram o socialismo
soviético. Consolida-se ao longo do processo de constru¢ao do socialismo
soviético a ideia de que o homem estava destinado a ter dominio sobre a na-
tureza e que a tecnologia poderia emancipar a humanidade da prépria Terra.
E fica impregnado no sentido comum daqueles que, defendendo o ideal do
socialismo, eram levados a aceitar o que se veiculava como correto na experi-
éncia do socialismo real, a ideia de que a humanidade era a espécie escolhida,
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destinada a conquistar a Terra e derrotar a mortalidade (GAY, 2006:153).

No plano cognitivo, uma consequéncia dessa concepgao, derivada da
ndo problematizagdo dos custos associados ao uso da natureza, foi a ndo
necessidade de desenvolver conhecimentos cientifico-tecnoldgicos (para-
metros, relagdes, variaveis, modelos, algoritmos) capazes de possibilitar sua
consideragdo no ambiente da produgdo de bens e servicos. Como é usual
em processos de coorganizagao, inclusive neste, causa e efeito se confun-
dem. A inexisténcia de conhecimentos é consequéncia da ndo problemati-
zagdo e, a0 mesmo tempo, causa da impossibilidade de, problematizando a
questdo dos custos associados ao uso da natureza para viabilizar a acumu-
lagao capitalista, evitar a degradacao ambiental em curso.

Uma “leitura econdmica” dessa concep¢ao conduz a externalidade. Como
para todos os efeitos praticos os custos associados ao uso da natureza eram
inexistentes, irrelevantes ou imensuraveis, associa-los a ideia de externalida-
des era absolutamente normal e legitimo. Maximizar a produ¢do em fungao
dos recursos “escassos” ou custosos, segundo o critério capitalista, ainda que
implicasse uso intensivo e predatério de outros, que para todos os efeitos ndo
envolviam custos econdmicos mensuraveis, era um comportamento tido
como racional.

A eficiéncia capitalista, ao converter em externalidades o que as socie-
dades anteriores entendiam e valoravam como custos inerentes a produ-
¢do, mas que deveriam ser controlados em beneficio da manutenc¢ao do
ecossistema que proporciona os recursos que ela emprega, leva inevita-
velmente a degrada¢ao ambiental. Pode-se dizer, inclusive, que uma parte
consideravel da riqueza acumulada pelas classes proprietarias decorre da
apropriagdo e uso intensivo e predatério de recursos naturais que ela re-
alizou em detrimento da oportunidade de vida de outros seres vivos, hu-
manos e nao humanos.

No que respeita ao terceiro mito, aquele que incide diretamente no
ambito da producao, o da produtividade, é necessario salientar como ele
agrava, particularizando, as consequéncias do anterior, da eficiéncia. De
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fato, se o mito da eficiéncia atinge o conjunto da populagdo (e das geragdes
futuras), o da produtividade, por se referir a um “recurso” particular, a forca
de trabalho, afeta em particular a classe trabalhadora. Maximizar a produ-
¢do em fungido do custo do trabalho vivo, um recurso de utilizacao incomo-
da, por poder reivindicar e reagir, é também um comportamento racional.
Novamente, neste caso, ndo importa a logica capitalista que o modo como
se utiliza a forca de trabalho ameace a reprodugdo do sistema em que esta
estd inserida e que possa implicar na sua degradacao.

Vale aqui ressaltar duas particularidades, dramaticas, diga-se de passa-
gem, do recurso forca de trabalho. A primeira, é que sua degradagdo, por
ser a contrapartida de um aumento do lucro capitalista, encontra-se ideo-
logicamente “blindada” e nao é percebida como tal; pelo contrario, é vista e
justificada como uma condi¢do do progresso econdmico. Na verdade, usar
a forga de trabalho dessa maneira abusiva é um modo de, tornando abun-
dante este recurso pela via da manutencio de um “exército industrial de
reserva’, diminuir ainda mais o seu preco. Ha que observar, nesse sentido,
como a classe dominante e seus meios de comunicagao tém logrado cons-
cientizar a opinido publica em torno da degradagdo ambiental enquanto a
degradacao do recurso forga de trabalho passa despercebida.

A segunda particularidade é que ao contrario do que ocorre em relagiao
aos recursos naturais, o “ponto de ruptura” do recurso forga de trabalho
ndo é uma caracteristica intrinseca e natural e sim ideoldgica, social e poli-
ticamente determinada. Em consequéncia, essa degradacao pode chegar a
niveis que, no caso dos recursos naturais, configurariam situagdes de nao
retorno ou colapso sistémico.

Aproximando-se do final desta extensa digressdo, é interessante fazer
um contraponto ao que expressei acima a respeito da trajetéria que teria
seguido, ao longo do processo de transi¢do do feudalismo para o capita-
lismo, a conformag¢ao da matriz tecnocientifica deste modo de producio
mostrando uma perspectiva distinta da que informa os paragrafos anterio-
res. O conhecido ambientalista indiano, Claude Alvares (2000:55), assim se
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expressa a respeito da tecnociéncia que chamo capitalista e que ele denomi-
« . . O . PN . »
na “o projeto ideoldgico europeu [...] conhecido como ciéncia moderna”:

Todo império ¢ intolerante e gera violéncia. A arrogancia da ciéncia
com respeito a sua epistemologia levou-a a substituir, pelo seu proprio
conhecimento, qualquer outra forma de saber alternativo, impondo
a natureza processos novos e artificiais. Como era de se esperar, esse
exercicio gerou uma violéncia endémica e o permanente e muitos
sofrimentos, & propor¢ao que as percep¢des da ciéncia moderna se
intrometeram abrupta e inadequadamente nos sistemas naturais. As-
sim, da mesma forma que, para abrir espago para sua propria gente, os
europeus mataram milhoes de indios norte e sul-americanos e outras
populacdes indigenas de outras regides, e assim como sua medicina
eliminou outros tipos de medicina, e suas sementes desalojaram ou-
tras sementes, assim também seu projeto ideoldgico, conhecido como
ciéncia moderna, tentou ridicularizar e eliminar todas as outras for-
mas de ver, de fazer e de possuir (grifo meu).

Ainda com o objetivo de ilustrar como a partir de uma perspectiva
também bastante distinta da que defendo, reproduzo a seguir o pensamen-
to de John Gray (2006) em Cachorros de Palha; um livro que desde a sua
publicagdo em 2002 vem sendo considerado como uma sintese brilhante
dos argumentos levantados pelas correntes criticas ao cientificismo.

Tentando responder a pergunta de “Por que a humanidade nunca podera
dominar a tecnologia’, ele afirma que “Humanidade ndo existe. Existem
apenas homens impulsionados por necessidades e ilusdes conflituosas e
sujeitos a todo tipo de condi¢des debilitantes da vontade e do julgamen-
to” Gray (2006: 28). E segue escrevendo que embora os “fundamentalistas
cientificos” afirmem que a ciéncia é a busca desinteressada da verdade, re-
presentar a ciéncia dessa forma é ignorar as necessidades humanas as quais

ela serve (idem: 35). Em outra passagem, vai mais além ao afirmar que:

A ciéncia nunca serd usada prioritariamente para a busca da ver-
dade ou para aprimorar a vida humana. Os usos do conhecimento
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serdo sempre instaveis e corrompidos como sao os proprios huma-
nos. Os humanos usam o que sabem para satisfazer suas necessida-
des mais urgentes — mesmo que o resultado seja a ruina (idem: 44).

Buscando explicar o prestigio que alcangou a ciéncia (e a tecnologia) na
atualidade, ele escreve que “Hoje apenas a ciéncia apoia o mito do progresso e
se as pessoas se agarram a esperanca do progresso nao é tanto por uma crenga
genuina, mas pelo medo do que possa a advir se abrirem mao dela” (idem: 35).
Credita esse prestigio também ao fato de que os projetos politicos do século 20
falharam ou ficaram muito aquém do que haviam prometido e que, em contra-
partida, os resultados da ciéncia (e da tecnologia) sdo diariamente experimen-
tados e confirmados cada vez que compramos um novo aparelho eletronico
ou usamos um novo medicamento. E conclui afirmando: “A ciéncia nos da um
senso de progresso que a vida, a ética e a vida politica nao podem dar”.

Num sentido oposto, ele procura explicar como a visdo dominante a
respeito da ciéncia (e da tecnologia) é capaz de deslegitimar visoes alter-
nativas. “A ciéncia tem o poder de silenciar hereges”. Segundo ele, a ciéncia
é, hoje, a nunca expressdo que pode reivindicar autoridade. Como a igreja
no passado, ela tem o poder de destruir ou marginalizar pensadores inde-
pendentes! (idem: 35). E isso, sutilmente, sem estabelecer a priori padroes
muito rigidos. Ao censurar pensadores que se afastam excessivamente dos
paradigmas correntes, ela alimenta a ilusdo de que existe apenas uma a
unica visao de mundo legitima.

Num outro contexto, e retomando a analogia entre ciéncia e religido

colocada por outros autores, Gray afirma que:

Hoje, para a maioria da humanidade, a ciéncia e a tecnologia sdo a
materializagdo de “milagre, mistério e autoridade». A ciéncia pro-
mete que as mais antigas fantasias humanas serdo finalmente reali-
zadas. Como o cristianismo no passado, o moderno culto da cién-
cia vive da esperanc¢a de milagres. Mas pensar que a ciéncia pode
transformar a sorte humana é acreditar em magia (idem:139).
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E completa dizendo: “A ciéncia é um lugar onde nos refugiamos da
incerteza. Ela nos promete em alguma medida produzir o milagre de nos
livrar de pensar, enquanto as igrejas passaram a ser lugares de protecdo e re-
fugio para as davidas.” (idem:36). Concluindo esta incursao no pensamento
critico ndo marxista sobre a tecnociéncia, reproduzo uma provocativa frase
de Gray a respeito da comunidade de pesquisa:

Como os cristaos dos tempos antigos, os cientistas estao presos as
malhas do poder; lutam para sobreviver e ter sucesso; suas visoes
de mundo sdo um amontoado de crencas convencionais. A ciéncia
ndo pode trazer «milagre, mistérios e autoridade» para a humani-
dade, quando mais nio seja porque — como no caso daqueles que
serviram para a igreja no passado - seus servos sao extremamente
humanos (idem: 141).

Para encerrar essa caricatura acerca de como o desenvolvimento do ca-
pitalismo condicionou o que temos chamado de ciéncia e tecnologia, faco
duas consideragdes.

A primeira aproveita a deixa da tltima citagao de Gray, para lembrar a
contribui¢ao inestimavel que deram as elites ilustradas situadas nos espagos
onde se produzia e cultuava o “saber” para legitimar pela via ideoldgica o
processo através do qual o conhecimento cientifico capitalista logrou impor
sua “verdade” Processo que demandou, inclusive, fazer desaparecer aque-
les que produziam as sociedades antes existentes, o que era compartilhado
quase sem excecdo pelos seus integrantes.

Apenas para lembrar, uma vez que isso ja foi abordado antes, neste e
em outros trabalhos (Dagnino, 2008) o processo de coer¢do entranhado na
trajetdria do conhecimento tecnologico foi bem menos sutil.

A segunda consideragao nos traz de volta ao presente para nos darmos
conta de como esse processo, que é muito antigo, vem se radicalizando a
ponto de que hoje 70% das pesquisas do mundo sdo feitas em empresas (e
50% nas transnacionais). E, também, de como a associa¢do de dos termos
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“ciéncia e tecnologia” ¢ cada vez menos apropriada para fazer referéncia
ao conhecimento que essa pesquisa produz. O conceito de “tecnociéncia”
parece mais adequado. Dentre outros motivos, porque ndo é apenas no
plano da pratica concreta que a distingdo entre eles se mostra cada vez
mais sutil: hoje os paises de capitalismo avan¢ado nao fazem mais politica
cientifica e tecnoldgica, mas sim politica de tecnociéncia; claro que em
beneficio das empresas.

O corte espacial - ciéncia se faz na universidade e tecnologia se faz nas
empresas — ja ndo tem sentido. As universidades realizam desenvolvimen-
to tecnolégico, e as empresas fazem pesquisa cientifica. Uma das empresas
importantes do setor de informatica ja teve dez prémios Nobel na sua folha
de pagamento se dedicando a fazer pesquisa. Isso nos faz revisar a distingao
entre a ciéncia e a tecnologia, e dizer que a tecnologia é ciéncia aplicada,
ou que a ciéncia precede a tecnologia, ou que a ciéncia pode ser utilizada,
como tecnologia, para o bem ou para o mal.

O corte temporal tampouco sobrevive. No passado, as ideias novas de-
moravam muito tempo para chegar ao mercado; as inveng¢des tardavam
para se transformar em inovagoes. Atualmente, no entanto, esse tempo vem
se reduzindo a ponto de que hoje somente as regulacdes — como as que es-
tabelecem o Departamento de Saude norte-americano, que exige que uma
nova molécula seja testada durante um periodo retardando sua entrada no
mercado farmacéutico - fazem com que as inveng¢des ndo se transformem
mais rapido em inovagoes.

Segui um caminho partindo da suposi¢do que os cortes espacial e tem-
poral um dia existiram para mostrar que hoje ja nao sao validos. E que é
hora de passarmos a entender a dindmica de produ¢do do conhecimento
do capitalismo atual, cada vez mais, como produgdo de “tecnociéncia”. Na
realidade, tal como indicado anteriormente, a separagao entre os conheci-
mentos denominados cientificos dos tecnolégicos ¢ improcedente e s6 foi
instituida e naturalizada porque era funcional para legitimar, pela via cog-
nitiva, a acumulagéo capitalista. A ideia que reside na base do conceito de
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tecnociéncia permite a sua extensdo para outro espago que nao o capitalis-
ta. A “inextrincabilidade” ou “indissociabilidade” daqueles dois conheci-
mentos (no sentido de que nunca estiveram dissociados, ou de que nunca
existiram como tais) permite com muita propriedade sugerir que para a
resolugdo de problemas sociais — para a inclusdo social — é necessaria uma
“outra tecnociéncia”. A ideia de um conhecimento integrado (ndo dissocia-
do ou indissociavel), que fazendo uma concessao poder-se-ia denominar
tecnocientifico, seja capaz de incorporar os valores e interesses dos segmen-
tos excluidos ganha, entdo, plausibilidade. Se aceitarmos que a tecnociéncia
existente guarda, internalizados, os valores e interesses do capital, temos
que aceitar que uma tecnologia, para resolver problemas sociais e alavancar
a inclusao social, tera que ser contaminada por outros interesses e outros

valores. Essa é uma das ideias centrais que tenho defendido.

0 percurso analitico

Convém iniciar conceituando tecnociéncia como o resultado cogniti-
vo da agdo de um ator social sobre um processo de trabalho no qual, em
geral, atuam também outros atores sociais que se relacionam com artefa-
tos tecnoldgicos visando a producao. Levando em conta apenas a forma de
propriedade, isto é, como a modificacdo no produto é apropriada pelo ator
social, pode-se ampliar o conceito dizendo que tecnociéncia é o resultado
cognitivo da agdo de um ator sobre um processo de trabalho que permite
uma modificagdo (qualitativa ou quantitativa) no produto (no sentido ge-
nérico de output) gerado passivel de ser apropriada segundo o seu interesse.

Ainda para esclarecer o conceito, vale a pena apresentar uma primeira
tentativa de caracterizar a tecnociéncia capitalista. Ela seria o resultado cog-
nitivo da a¢ao do capitalista sobre um processo de trabalho que permite uma
modificagdo no valor de troca do produto (ou da produgao) gerado passivel
de ser por ele apropriada (sob a forma de mais-valia relativa). Modificagdo
essa que pode ser em termos de quantidade (mediante a introdugao do que
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se conhece como tecnologia de processo) ou de qualidade (mediante a in-
troducdo do que se conhece como tecnologia de produto).

Antes de prosseguir com esse percurso analitico que nos levara a langar
as bases de um marco analitico-conceitual adequado ao desenvolvimento
de Tecnologia Social, processo que se inicia aqui pela proposicdo de um
conceito alternativo de tecnologia, abordo uma variante desse percurso tra-
tando, a partir de um viés analitico (ndo histdrico), a relacao entre a tecno-
logia capitalista, a fabrica e o mercado.

Bens e servigos produzidos para serem usados por individuos que pro-
duzem outros bens e servicos no &mbito de uma dada relagio social de pro-
dugéo adquirem, no capitalismo, um valor que transcende a satisfagdo que
seu uso possibilita. Seu valor de troca, formado mediante um processo de
producao tipicamente capitalista pela soma dos materiais empregados, pelo
salario pago e pelo lucro do empresario, ¢ aquele em torno do qual ira flu-
tuar seu preco efetivamente realizado no mercado.

E é para diminuir o tempo durante o qual o trabalhador direto “retribui”
com o trabalho que realiza o seu salario, que cada empresario utiliza o co-
nhecimento tecnocientifico. Como o aumento da produtividade do proces-
so de trabalho derivado da adi¢do de conhecimento numa empresa tende
a dar-se também em cada ramo da producao, o efeito direto buscado pelo
empresario, de aumentar a sua taxa de lucro individual, se soma a efeitos
indiretos de barateamento dos bens consumidos pelos trabalhadores e dos
materiais necessarios a produgao.

Se, depois de ser bem-sucedido no emprego de conhecimento em sua
empresa aumentando sua taxa de lucro, o empresario conseguir impedir que
outros o imitem, ele permanecera indefinidamente auferindo o lucro adicional
resultante da diminui¢ao do tempo durante o qual o trabalhador “retribui” (ou
“paga’) o seu saldrio; isto é, do aumento da taxa de exploragao que pratica.

Como manter esse tipo de segredo tecnoldgico ¢ dificil, é natural que
ele realize o que pode ser entendido, no plano analitico, como um segundo
movimento. Abrirda mao de uma parte de sua margem de lucro baixando
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0 preco que pratica, e expulsara alguns de seus concorrentes do mercado.
Assim, e como resultado colateral e ex-post (embora provavelmente desde o
inicio pretendido) de um bem-sucedido emprego de conhecimento na sua
empresa, o empresario, ademais do lucro adicional oriundo do aumento da
produtividade do trabalho que executam seus empregados, poderda aumen-
tar seu mercado. E, assim, novamente, sua margem de lucro. O resultado de
um terceiro movimento sera a diminui¢ao do custo de producao de outros
empresarios, em outros ramos.

Esse mecanismo dinamico, causado por processos de emprego de conhe-
cimento de natureza atomizada e ndo coordenada que permitem aumentar
a taxa de mais-valia do empresario, incessante e ciclicamente perturba o
“equilibrio” concorrencial gerado no mercado. Sua natureza, ao mesmo
tempo localizada e generalizada, se manifesta no nivel macroeconémico
de duas formas: gerando, entre os empresarios, perdedores e ganhadores; e,
entre o conjunto dos individuos envolvidos com a produ¢ao de mercado-
rias — empresarios e trabalhadores — uma potencial redundancia de mao de
obra e de diminuic¢ao dos salarios unitarios e da massa salarial (o que Marx
denominou “exército industrial de reserva”).

E compreensivel que o mecanismo de concorréncia intercapitalista, que
tem possibilitado a expansdo do capitalismo, seja posto em evidéncia pelo
empresario beneficiado por ele como pertencendo ao nivel macroeconémico
da concorréncia intercapitalista. Imputa-lo a um movimento microeconémi-
co, ao invés de situd-lo como um vitorioso entre os seus pares, desnudaria o
resultado buscado, de aumento da taxa de exploragdo de seus empregados.

Originado no d4mbito de um processo de trabalho que ocorre na em-
presa, esse mecanismo € caracteristicamente capitalista. Sua manutengdo
¢ garantida pela ordem capitalista, legitimado pelo sistema de dominagéo
ideolégica que dela emana e naturaliza as formas de contratagdo e
subordina¢do do trabalhador direto e viabilizado também no plano
financeiro pela ampla gama de subsidios que o Estado proporciona a
acumulag¢ao de capital.
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Tudo isso contribuiu para obscurecer o carater moralmente questiona-
vel do comportamento empresarial e o consentimento da classe subordi-
nada; contrapartida necessaria no processo de constru¢do da hegemonia
(ideoldgica) e do capitalismo, a qual confere legitimidade a essa forma de
utiliza¢ao do conhecimento gerado pela sociedade.

O objetivo primeiro da produgao e utilizagdo desse conhecimento - au-
mentar o trabalho ndo pago na 6rbita da produgdo - nao é o que aparece
com destaque na drbita da circulagio. E, tampouco, é o que parece confe-
rir dinamismo aquele mecanismo. De fato, o emprego de conhecimento na
produgdo se evidencia para a sociedade, mediante uma operagéo discursiva
ideologicamente manipulada, como fruto de uma saudavel e “empreende-
dora” compulsdo concorrencial que leva a um dinamismo visto como in-
trinsecamente positivo no plano macroecondmico.

O fato de o lucro adicional s6 se realizar na 6rbita da circulagao da a im-
pressdo de que a causa primeira desse mecanismo ¢ a concorréncia interca-
pitalista; da mesma forma, o valor da mercadoria s6 se realizar no mercado
obscurece seu carater de relacdo social. Como a concorréncia intercapitalista
se expressa no mercado via pregos e leva a expulsdo dos empresarios (inferio-
res), que nao foram capazes de empregar o conhecimento (e, por isso, mere-
cem ser eliminados), a sociedade tende a “esquecer” o que ocorre dentro das
empresas, na Orbita da producao. Origina-se, por essa via, um fetichismo que
frequentemente se verifica quando o senso comum procura explicar situagdes
nas fronteiras entre o social, o econémico e o ideoldgico. As mesmas explica-
¢oes esdruxulas baseadas em “evidéncias” pertencentes ao mundo animal, do
tipo “o maior come o menor’, ou em “teorias cientificas” evocadas de modo
ilegitimo e descontextualizado, do tipo Darwin e a “evolugao das espécies’,
que servem de justificativa para a exploragao dos trabalhadores, sdo usadas
para legitimar a superioridade do empresario inovador.

A causa do mecanismo que estamos analisando, que é o ato gerador
da mais-valia extraordinaria, se situa, entretanto, na drbita da produgao.
E ali onde o lucro que se ira realizar no mercado é efetivamente gerado
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mediante o emprego do conhecimento, desestabilizando, continuamente,
de modo localizado, mas também generalizado, o balan¢o de forgas entre
empresarios e trabalhadores e entre os segmentos dessas classes sociais que
se situam em diferentes setores da economia.

Mas como outros fetichismos, esse leva também a legitimagao e ao fa-
vorecimento de um ator presente no cendrio politico. Ele aparece como as-
sociado as duas facetas inerentes ao “espirito do capitalismo”. A primeira é
o “espirito empreendedor” (aquilo que hoje se repete a exaustao usando o
termo apologético “empreendedorismo”), que levaria o empresario, inquie-
to e sempre desejoso de melhorar a maneira como se realiza a produgio, a
aumentar a produtividade do processo de trabalho em que estdo envolvidos
seus empregados. Mediante a introduc¢do de conhecimento nesse processo
torna-se possivel produzir, sem aumentar a jornada de trabalho, um maior
volume de produto. Situa¢do que costuma ser interpretada, em fungao da-
quele fetichismo, como um ganho para o trabalhador, sobretudo se o co-
nhecimento incorporado a produgéo torna o seu trabalho menos penoso.
De fato, caso esse maior volume fosse de propriedade do trabalhador, a
nova situagdo implicaria que seu esforco estaria “rendendo” mais, ou que,
por unidade de produto, ele seria agora menor. Ou ainda, que se ele tivesse
o controle daquele processo, ele poderia produzir a quantidade original em
menos tempo e, assim reduzir sua jornada de trabalho ou fazer aumentar
sua remuneracao.

A outra faceta inerente ao “espirito do capitalismo” que se encontra as-
sociada aquele fetichismo é o “espirito competitivo” do empresario (aquilo
que hoje se repete a exaustdo usando o termo apologético “competitivida-
de”). A par da qualidade do “bom empresario’, que o levaria a buscar o
aumento da produtividade, mas que pode ser entendida como uma batalha
contra seus empregados visando a apropria¢ao de uma parcela maior do
tempo de trabalho, haveria outra compulsdo ainda mais virtuosa. Ela o le-
varia a competir incessantemente com seus concorrentes em busca de uma
parcela maior do mercado. E em situagdes que, embora cada vez menos
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frequentes, tendem a ser vistas como a regra, a aumentar a mao de obra
ocupada em sua empresa e a baratear seu produto.

Antes de encerrar essa digressao sobre a relagdo entre a tecnologia ca-
pitalista, a fabrica e o mercado, vale ressaltar que independentemente da
perspectiva ideoldgica a partir da qual se visualiza esses dois “espiritos’, é
importante que os dois movimentos que eles originam ndo se confundam.
Distingui-los de uma perspectiva analitica ¢ uma condi¢ao para melhor en-
tender os resultados que frequentemente, mas nem sempre, aparecem de
forma combinada na dindmica de reprodugao capitalista.

O que ndo implica pensar que historicamente, ao longo da expansao do
capitalismo, eles tenham ocorrido em sequéncia, um depois do outro. E nem,
por exemplo, caricaturalmente, que o empresario se ocupe nos dois primeiros
dias de sua semana de trabalho com a frente interna da sua batalha da acumu-
lacao do capital que ele trava todos os dias no interior da empresa com seus
empregados. E que, nos dois seguintes, se preocupe com a frente externa, na
qual ele se enfrenta periodicamente, quando ha uma conjungao de situagdes
favoraveis na orbita da produgdo - da sua empresa - e da circulagdo - do
mercado, do ambiente macroecondmico -, com outros empresarios. E que,
no quinto eleve suas preces aos céus para que tudo dé certo.

Retomando agora o “fio da meada”, vou avangar um pouco mais a anali-
se para chegar a um conceito mais adequado de tecnologia (ou como tenho
ressaltado, de tecnociéncia). Para isso, vou levar em conta aspectos dos trés
espagos ou ambientes em que esta inserido o ator social que atua sobre o
processo de trabalho.

Mais adiante o Quadro 1 ilustra, partindo do ambiente produtivo, o seu
primeiro e mais importante elemento: o controle. Entendido como a ha-
bilidade relativa ao uso de um conhecimento intangivel ou incorporado a
artefatos tecnoldgicos, ele é uma caracteristica inerente a qualquer processo
de trabalho. O segundo, também pertencente ao ambiente produtivo, é o de
cooperagio (ato de agir em conjunto com outro(s) visando a um beneficio
percebido como mutuo), verificado em processos de trabalho grupais.



118 Gestao Estratégica Publica

O terceiro, relativo ao contrato social engendrado por um dado contexto
socioeconomico, ¢ o de coergdo (ato de compelir alguém a uma agéo ou escolha
diretamente ou por meio de mecanismos ideoldgicos). O quarto, pertencente a
esse contexto, é a forma de propriedade dos meios de produgio ou do trabalho
morto (a qual, nos processos de trabalho grupais pode ser coletiva ou privada,
resultando, neste caso, na venda de forga de trabalho ou trabalho vivo).

Fazendo uma leitura na vertical do Quadro 1, estdo indicados na sua
primeira linha os trés ambientes, cujas peculiaridades resultariam os tipos
de tecnociéncia. Na segunda, os quatro elementos, ou variaveis, adstritos
a esses espacos. Na primeira coluna os atores tipicos (um individual e trés
grupais) das quatro situagdes que se aborda. O quadro resume como é pos-
sivel, em cada uma das quatro situagdes, derivar as caracteristicas da tecno-

ciéncia a partir dos “valores” atribuidos a cada uma das variaveis.

Quadro 1: Aspectos dos trés espagos ou ambientes em que esta
inserido o ator social que atua sobre o processo de trabalho

Ator que contexto {5 ntrato social ambiente da
controlao | secioeconomico produgao
processo de
trabalho Forma de - .
propriedade* Coercao * Controle Cooperacéo
produtor direto - - individual -
coletivo de ; voluntéria
coletiva iativi 5
produtores associativismo autogestao participativa
fisica, pelos
senhor de ) proprietarios coercitivo
escravos privada dos meio de direto forcada
produgéo
comprador . L i .
de forca de ivad ideoldgica, pelo imposto taylorismo,
trabalho privaca Estado assimétrico toyotismo

Fonte: elaboragéo propria.

A forma de propriedade dos meios de produgdo nido é a responsavel
direta pelas caracteristicas da tecnociéncia capitalista. Ela é um elemento

exdgeno ao ambiente produtivo e, por isso, ndo é capaz de determinar di-
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retamente as variaveis de controle e cooperagdo que sdo as que efetivamen-
te definem essas caracteristicas. Isso fica claro quando comparamos, por
exemplo, os modos de producao escravista ou feudal com o capitalista. Em
todos eles, a propriedade dos meios de produgao é privada. Nao obstante,
o modo como se desenvolve a produgdo no ambiente produtivo é conside-
ravelmente diferente. Entre outras coisas, e principalmente, pela impossi-
bilidade de que, no capitalismo, exista ali a violéncia fisica que caracteriza,
sobretudo, o escravismo. O que explicaria essa diferenca seria a forma como
se apresentam as relagdes entre Estado e sociedade, que envolvem e per-
meiam o ambiente produtivo. Ou, em outras palavras, o tipo de contrato
social que essas relagdes estabelecem e legitimam.

Existiria, entdo, uma categoria de mediagdo entre a variavel forma de
propriedade (adstrita ao contexto socioeconoémico) e as variaveis “controle
e cooperagdo” (adstritas ao ambiente produtivo). Essa categoria de media-
¢do seria a variavel coer¢ao (adstrita ao contrato social) que seria também
responsavel pela determinacgao das caracteristicas da tecnociéncia.

A consideragdo desses aspectos leva a entender a tecnociéncia como o resul-
tado cognitivo da a¢do de um ator social sobre um processo de trabalho contro-
lado por ele e que, em fungao das caracteristicas do contexto socioeconomico,
do acordo social, e do ambiente produtivo no qual atua, permite uma modifi-
cagdo no produto gerado passivel de ser apropriada segundo o seu interesse.

O Diagrama que segue, apresenta outra visualizacdo da abordagem,
agora particularizada para a tecnociéncia capitalista (ou tecnociéncia ca-
pitalista). Ele evidencia que a propriedade privada dos meios de producao
nao ¢é a responsavel direta pelas caracteristicas da tecnociéncia capitalista.
Ela é um elemento exd6geno ao ambiente produtivo e, por isso, nao é capaz
de determinar as variaveis de controle e cooperagdo que sao as que efetiva-
mente definem essas caracteristicas.

A propriedade privada dos meios de produgdo implica uma forma de
cooperagao que preside a concepgio e utilizagdo da tecnociéncia capitalista;
a qual guarda caracteristicas impostas por esses tipos de controle e coope-
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racdo mesmo quando deixa de existir aquele elemento exdgeno: a proprie-
dade privada dos meios de producao.
Um resultado importante dessa tentativa de entender as especificidades
da tecnociéncia capitalista é a proposi¢cdo de que aquilo que caracteriza a
tecnociéncia capitalista ndo é apenas a propriedade privada dos meios de
produgao, mas o tipo de controle que esta determina ou faculta. Situar a
propriedade privada dos meios de produ¢do como um elemento exdgeno
ao ambiente produtivo, que condiciona o tipo de acordo social necessario
para que exista a cooperagao para a producdo (que qualquer configuragio
do processo de trabalho demanda), possibilita entender as caracteristicas
do tipo especifico de controle que irad presidir a concep¢ao e utilizagao da

tecnociéncia capitalista.

Diagrama 1: Caracteristicas da tecnociéncia capitalista

forma de F:ontrole:
propriedade: N N ; |mplostro _
privada N “\ /. assimétrico
Capital % \ Vs
N\ \ / cooperagao:
frabalho \ ' / taylorismo
morto Lucro ! ! ; i
! coergdo: | / toyotismo
c ,.' ideologica | /'
apitalismo { (Estado) f !
/ ( ) ! :’ TECNOLOGIA
\ ! / ! CAPITALISTA
Trabalho Salério,’l ,,' H
vivo /s J \
Forcade , / \
Trabalho /' ‘\
w_/ *
CONTEXTO SOCIO-  ACORDO SOCIAL AMBIENTE
ECONOMICO PRODUTIVO
Empresa
Privada

Fonte: elaboragdo propria.

Em termos conceituais, a particularizagdo do conceito genérico de tec-
nociéncia para o contexto socioeconomico capitalista leva a seguinte de-
finicao de tecnociéncia capitalista: Ela é o resultado cognitivo da agao do
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capitalista sobre um processo de trabalho que, em fun¢do de um contexto
socioecondmico (engendra a propriedade privada dos meios de produgao)
e de um acordo social (legitima um tipo de coercdo estabelecido por meio
do mercado de trabalho e pela superestrutura politico-ideoldgica mantida
pelo Estado uma coercao ideoldgica por meio do Estado capitalista) que en-
sejam, no ambiente produtivo, um controle (imposto e assimétrico) e uma
cooperacao (de tipo taylorista ou toyotista), permite uma modificagdo no
produto gerado passivel de ser por ele apropriada.

A coergdo no capitalismo ¢ exercida através do mercado de trabalho
caracterizado pela existéncia de um grande contingente de desempregados
(o “exército industrial de reserva’) que se traduz em constante pressao sobre
os trabalhadores para que aceitem as condigdes impostas pelos capitalistas.
Esse tipo de coer¢do, embora muito efetivo, é mais sutil do que o existente
em sistemas econdmicos prévios; o que faz com que tenda a ser percebido
como natural e inevitavel.

Apresentado o conceito genérico de tecnologia, é interessante retor-
nar aquele que critiquei inicialmente para mostrar a conveniéncia de sua
adogdo. Despido do seu contetido mais apologético, o conceito de tecno-
logia aparece na literatura especializada como a capacidade originada pela
aplicagdo pratica de conhecimento métodos, materiais, ferramentas, ma-
quinas e processos para combinar recursos visando a produzir produtos
desejados de modo mais rapido ou em maior quantidade ou ainda propor-
cionando um produto mais barato e com maior qualidade.

Como o leitor pode constatar, o conceito aqui proposto se diferencia
do usual em varios sentidos. Em primeiro lugar porque este nao se refere
ao ator que modifica o processo de trabalho (e que esta interessado em
beneficiar-se deste fato) e, por isso, ndo deixa claro que se ele ndo o con-
trola (no sentido “técnico’, do ambiente produtivo) nao havera como efe-
tivar a introducdo de conhecimento; por mais interessante, novo, atra-
tivo, ou “cientifico” que ele seja. Em segundo, porque o conceito usual
implicitamente supde que qualquer conhecimento que permita aumentar
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a quantidade de produto gerado durante o tempo a ele dedicado podera
ser utilizado pelo ator que controla o processo de trabalho, enquanto o
que aqui se propde evidencia que isso ird ocorrer somente se o ator tiver
a possibilidade de dividir a produg¢ao resultante de acordo com seu inte-
resse. Em terceiro lugar porque chama a atengdo para o fato de que essa
possibilidade ¢ facultada por um acordo social que legitima certa forma
de propriedade. E que se esse acordo deixar de existir, ou se existir alguma
razao que ameace a sua manutengio, ainda que o ator siga controlando o
processo de trabalho ele nao tera interesse em introduzir conhecimento
novo no ambiente produtivo.

E fécil perceber, comparando o conceito genérico apresentado com o
usual e tendo em conta as consideragdes acima, como este dltimo, explicita
ou implicitamente — por omissdo -, abstrai (naturalizando) o contexto
capitalista que o envolve e da sentido. Essa caracteristica, como se sabe,
¢ comum a muitos outros conceitos das ciéncias sociais e também das ci-
éncias duras que, por terem sido definidos sob a égide do capitalismo nao
fazem a ele referéncia. E, nessa medida, propositalmente ou ndo, empres-
tam a eles um estatuto de universalidade e atemporalidade que mascara seu
carater de construcoes histdricas, sociais e politicamente determinadas.

Ainda com o objetivo de esclarecer o conceito, vale a pena caracterizar
a tecnociéncia capitalista e TS mostrando que ela é o resultado cognitivo
da acdo do capitalista sobre um processo de trabalho que, em funcio de
um contexto socioecondmico (que engendra a propriedade privada dos
meios de produgdo) e de um acordo social (que legitima um tipo de coer¢ao
que se estabelece por meio do mercado de trabalho e pela superestrutura
politico-ideolégica mantida pelo Estado uma coercao ideoldgica por meio
do Estado capitalista) que ensejam, no ambiente produtivo, um controle
(imposto e assimétrico) e uma cooperagao (de tipo taylorista ou toyotista),
permite uma modificagdo no produto gerado (ou no valor de troca da mer-
cadoria produzida) passivel de ser por ele apropriada (sob a forma de mais-
-valia relativa). Note-se que o conceito exclui a possibilidade de que um
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ator que nao controla o processo de trabalho - o produtor direto, no caso
da economia capitalista - venha a modifica-lo, uma vez que a agdo concreta,
independentemente de sua intenc¢do, ndo pode ser tomada por ele.

Mantendo o foco na questao das possiveis alternativas a tecnologia ca-
pitalista, é necessario salientar que qualquer tentativa de orientar a trajeto-
ria tecnolégica do capitalismo no sentido de satisfazer a outro conjunto de
valores e interesses que ndo os que sdo dominantes nos espagos em que a
tecnociéncia é desenvolvida - isto é, com aqueles coerentes com um estilo
de desenvolvimento alternativo —, devera enfrentar dois tipos de obstaculo.

O primeiro - a propriedade privada dos meios de produgio - é externo
ao ambiente produtivo e bem conhecido. Seu enfrentamento ¢ uma condi-
¢do genérica para a viabilizacdo de muitos outros aspectos desse estilo de
desenvolvimento alternativo.

O segundo - as caracteristicas da tecnologia associadas ao controle ca-
pitalista — é interno ao ambiente produtivo e ainda nao é visto pelos par-
tidarios desse estilo de desenvolvimento alternativo como uma condicdo
para a sua viabilizagao.

Assim, além do obstaculo genérico da propriedade privada dos meios de
producio, a reorientagdo da trajetdria tecnoldgica do capitalismo no senti-
do de alavancar um estilo de desenvolvimento alternativo, tera que enfren-
tar outro, nio menos complexo. De carater, interno, especifico e limitado
ao ambiente produtivo, ele tem raizes profundas e bem plantadas e, mesmo
que o primeiro seja superado, tal como ocorre hoje em empreendimentos
solidarios, o segundo obstaculo ainda precisara ser vencido.

Consideragoes Finais

No inicio deste texto, manifestei minha insatisfagdo com a ideia de
senso comum de que “a tecnologia ¢ a aplicagao da ciéncia (a “verdade que
avanc¢a’) para produzir mais, melhor, mais barato, e beneficiar a sociedade”
E, fazendo um racconto do meu préprio contato com o tema, procurei jus-
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tificar que era necessario realizar dois percursos até certo ponto indepen-
dentes, de naturezas historica e analitica, para mostrar porque isso que hoje
chamamos de C&T deveria vir sempre adjetivado pelo termo capitalista.

Apos apresentar esses dois percursos, espero ter convencido alguns lei-
tores de que a tecnociéncia, por ser produzida sob a égide do capital, guarda
com ela, como outros tipos de conhecimento de natureza semelhante, os
valores morais e os interesses econdmicos e politicos dominantes nos am-
bientes — capitalistas — em que foram gerados. E que o tema da tecnocién-
cia tem que ser tratado segundo um viés politizado que, inclusive, permita
abordar a politica de C&T segundo uma perspectiva que entenda seu cara-
ter de policy a partir de sua natureza de politics. E que o problema da cons-
trucdo de uma plataforma cognitiva que sustente a sociedade distinta que
queremos ndo pode ser reduzido, como entendem os marxistas ortodoxos,
a mera “apropriacao” do conhecimento (dado que capitalista) produzido
por e para o capital. E, ainda, que qualquer tentativa de produzir um co-
nhecimento que sirva a outros propdsitos além de assegurar a reprodu¢ao
do capital tendera a ser frustrada caso nao consiga gerar um marco de re-
feréncia analitico-conceitual alternativo (incluindo aqui o préprio conceito
de tecnociéncia ou de C&T) aquele que, por ser produzido sob a égide do
capitalismo (agora nao no nivel do ambiente produtivo, mas do correspon-
dente a superestrutura politico-ideoldgica), tem mantido o pensamento cri-
tico preso na armadilha cognitiva que, embora implicitamente, reproduz os
valores e interesses do capital.

Por essa mesma via e por consequéncia, espero ter convencido esses lei-
tores da necessidade de alterar o quadro de fragilidade analitico-conceitual
com que se tem abordado a questdo do desenvolvimento de tecnologias
alternativas a tecnologia convencional (ou capitalista), que se tem enfeixado
em nosso meio sob o conceito de tecnologia social, entendida como ade-
quada aos empreendimentos solidarios.

Ela é uma das dificuldades enfrentadas por aqueles que, de uma pers-
pectiva académica, tratam esse tema a partir dos interesses dos movimentos
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sociais em busca de inclusdo social. Essa dificuldade ndo tem permitido
a concepg¢ao de um conjunto de indicagdes de carater socio-técnico alter-
nativo ao atualmente hegemonico capaz de viabilizar esse objetivo. E que,
em consequéncia, tem contribuido para que nao se tenha ainda formulado
uma “planilha de célculo” capaz de orientar as agdes de desenvolvimento
tecnocientifico dos atores envolvidos com esses empreendimentos: gestores
das politicas sociais e de Ciéncia e Tecnologia, professores, pesquisadores
e alunos que atuam nas incubadoras de cooperativas, técnicos de institutos
de pesquisa, trabalhadores etc.

Finalmente, espero ter convencido os leitores ja envolvidos com os mo-
vimentos da Economia Solidaria e da Tecnologia Social de que o conceito
usualmente empregado que define Tecnologia Social como compreenden-
do “produtos, técnicas ou metodologias transformadoras, reaplicaveis, de-
senvolvidos na interagdo com a populagao e apropriados por ela, que re-
presentam efetivas solu¢des de transformagio social’, pode ser mais bem
operacionalizado caso concebido da maneira como aqui proposto. Isto é,
que Tecnologia Social (ou para todos os efeitos praticos, aquilo que seria
a “Tecnociéncia Social”) é o resultado cognitivo da agdo de um coletivo
de produtores sobre um processo de trabalho que, em fungdo de um con-
texto socioecondémico (que engendra a propriedade coletiva dos meios de
producao) e de um acordo social (que legitima o associativismo), os quais
ensejam, no ambiente produtivo, um controle (autogestiondrio) e uma co-
operagéo (de tipo voluntario e participativo), permite uma modificagao no
produto gerado passivel de ser apropriada segundo a decisdo do coletivo.
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CAPITULO 4

Metodologia de diagnéstico
de problemas






Metodologia de diagnostico de problemas!

Este capitulo trata de um instrumento metodologico-operacional que,
como os que serao abordados em seguida, tem como objetivo contribuir
para gerar uma configuracdo de Estado capaz de consolidar as cidadanias
que estdo além da cidadania politica. Ele foi concebido de modo a enfrentar a
escassa possibilidade que temos de especificar a cena de chegada, as incerte-
zas associadas ao processo e a necessidade de que esteja sempre submetido a
vontade de coletivos participativos com crescente poder de decisao. Fazendo
uma analogia nautica, podemos dizer que como nao temos um farol para
alinhar nossa proa, foi necessario conceber uma “bussola” para aumentar a
probabilidade de alcangar o porto. Isto é, um resultado coerente com os valo-
res e interesses do conjunto de atores envolvidos com esse processo.

COM CERTEZA VOCE SABE O QUE E UMA BUSSOLA, MAS PARA QUE ELA
SERVE? A bussola é um instrumento que nos permite navegar mesmo
quando as condi¢oes de visibilidade ndo nos permitem enxergar o farol.
Especialmente quando:

¢ ao estarmos numa embarcagdo a vela, é inconveniente manter um

rumo fixo;

¢ ¢ necessario aproveitar uma lufada de vento forte que nos permi-
te avangar mais rapido, mesmo sabendo que temos que bordejar

1. Este texto é resultado de uma revisdo, ampliacio e adaptagdo do capitulo: Metodologia
de Diagnostico de Situagdes. In: COSTA, Greiner; DAGNINO, Renato (Orgs.). Gestdo
Estratégica em Politicas Piiblicas. 2. ed. Campinas, SP; Alinea, 2014. p. 239-263.
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depois para recuperar a direcdo em que estavamos; afinal velejar é
aproveitar a for¢a do vento e da maré;

¢ percebemos que ndo é conveniente tentar manter o rumo para
chegar a um ponto rigidamente predeterminado (farol); e

¢ 0 mais importante, naquela conjuntura, é chegar logo a costa, ainda
que num ponto distinto do que se havia programado, de maneira
segura e aproveitando as condi¢des que se apresentarem.

A BUSSOLA E O QUE NOS PERMITIRA, INCLUSIVE, SABER O QUANTO NOS
ESTAMOS AFASTANDO DAQUELA DIREGAO E QUAIS OS INCONVENIENTES QUE
ISTO NOS PODERA CAUSAR.

Gerar um “produto acabado” uma proposta associada a implementagéo
de um cenario postulado como desejavel (farol) numa situagao em que o
contexto socioeconomico e politico é cambiante, bemcomo os interesses
e projetos politicos dos atores que se quer favorecer, sobretudo quando é
dificil visualizar sua provavel evolugdo, ndo é o mais sensato. O que nédo
quer dizer, é claro, que devamos deixar o barco a deriva.

Nossa bussola é, justamente, os instrumentos metodoldgico-operacio-
nais que apresentamos neste documento. Ela é mais eficaz do que qual-
quer “farol” que a priori possamos divisar, pois, trabalha com situagoes-
-problema que derivam do ambiente socioecondmico e politico em que
estamos “velejando” e que também sdo definidas no dmbito dos atores
sociais que nos interessa promover e, sendo assim, trazem embutidos seus
valores e interesses.

Ela come¢a com a construgdo de um mapa cognitivo de um deter-
minado problema. Este mapa pode ser considerado, para todos os efei-
tos, como um modelo descritivo de uma realidade complexa sobre a qual,
num momento normativo posterior, com o emprego da Metodologia de
Equacionamento de Problemas (MEP) e da Metodologia de Analise de
Politicas (MAP), elaborar-se-ao estratégias especificamente voltadas a al-

terar a configuragdo atual.
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A Metodologia de Diagndstico de Problemas (MDP) busca viabi-
lizar uma primeira aproximac¢iao aos conceitos adotados para a Gestdo
Estratégica Publica (GEP) e ao conjunto de procedimentos necessarios
para iniciar um processo dessa natureza numa institui¢do publica, de
governo, mas, também, em organiza¢des da sociedade em que a gestdo
social se impoe, cada vez mais, como um requisito de sucesso.

Do ponto de vista mais formal e enfatizando seu carater pedagdgico mais
do que o de ferramenta de trabalho que ela possui, a MDP pode ser conside-
rada como uma variagdo da metodologia do estudo de caso ou do “método
do caso’, amplamente utilizada desde o inicio do século XX nas Escolas de
Direito e de Administragdo (publica e de empresas) em todo o mundo. Sem
pretender comparar esse método com a MDP, mesmo porque esta possui um
carater que almeja transcender em muito esta condi¢do, ou criticar’ a forma
como foi concebido ou tem sido utilizado, cabe enfatizar que os esfor¢os ini-
ciais para a sua concepgao e utilizagdo, realizados por Carlos Matus, se dao
em ambientes de governo para resolver problemas concretos e nao para a
“construgdo” ou idealizagdo de casos tteis para o ensino de Administragéo.

Buscando um maior aproveitamento e entendimento, dividimos esta
se¢do em quatro partes distintas. Sdo elas:

¢ primeira, que engloba as duas primeiras partes, onde apresenta-

remos conceitos como Ator Social e Jogo Social, como também as
diretrizes para a a¢ao estratégica;

¢ segunda, onde apresentaremos uma visdo sobre os condicionantes

da agdo de governo a partir de alguns conceitos como: projeto de
governo, governabilidade, capacidade para governar, tempo e opor-
tunidade. Daremos destaque ao Triangulo de Governo como ferra-
menta para a analise de Governabilidade;

¢ terceira, momento em que mostraremos a maneira como se da o

tratamento de problemas no dmbito da metodologia. Apresenta-

2.Kliksberg (1992), Costa e Barroso (1992) e Aragdo e Sango (2003), entre outros, sis-
tematizar algumas dessas criticas de modo bastante acertado e que se mostraram tteis
para a concepgao das melhorias que fomos ao longo do tempo introduzindo na MDP.



132 Gestao Estratégica Publica

remos o conceito de problema (em tudo andlogo ao problema) e
exemplificaremos os procedimentos adotados para sua identifica-
¢ao e formulagdo adequada; e

¢ quarta, e ultima, onde traremos os procedimentos para a constru-
¢do do fluxograma explicativo do problema, deixando evidente a
relacdo que essa metodologia possui com a Metodologia de Mapas
Cognitivos e com os trabalhos sobre Planejamento Estratégico
Situacional, desenvolvidos pelo professor Carlos Matus. O diag-
nostico de um problema é a base para a definicao das agdes em um
plano estratégico, assunto que é desenvolvido na se¢do que segue,
referente a Metodologia de Equacionamento de Problemas (MEP).

Uma visao preliminar do resultado

Uma visdo preliminar do resultado da aplicagdo da Metodologia de
Diagndstico de Problemas (MDP) pode ser obtida através de um exemplo
bem simples, ainda que sofrido pelos Palmeirenses, que mostra os proble-
mas identificados por um ator - o time do Palmeiras - no &mbito de um
problema, a sua derrota frente ao Corinthians.

Diante da derrota, os jogadores do Palmeiras se reuniram para entender
porque o time foi derrotado e buscar solu¢oes. Cada um escreveu numa folha
o que considerava a causa da derrota através de uma frase objetiva, curta,
direta, com poucas palavras. Nao colocaram mais de um problema na mesma
folha; quando quiseram indicar mais de um problema, usaram outra folha.

Vejamos, na Figura 1, o que eles conseguiram.
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Figura 1: Mapa cognitivo coletivo dos jogadores do Palmeiras sobre
as causas da derrota

Atrito entre
Dirigentes Rigidez no joggdores e
conservadores sistera de dirigentes
concentragédo
Time nao autoritaria Salério dos Jogadores
SS;IS:' o jogadores querem sair
3 9 Cormians atrasado do Palmeiras
bem nos jogos
Torcida Jogos com motivado
organizada publico
violenta reduzido Jogadores Jogadores
Jogadores pouco com mé
pouco entrosados pontaria
o Corinthians motivados
Campeonato Frequéncia bem
com sistema excessiva de preparado Preparacao Poucas
de pontos jogos fisica jogadas com

corridos deficiente chance de gol
Jogadores
fisicamente
esgotados

Em seguida, eles tentaram ordenar os problemas identificados colocando

as causas mais determinantes a esquerda. Observe o resultado na Figura 2.

Figura 2: Ordenamento das causas (ou problemas) identificados

Comissao Rigidez no Atrito entre
técnica sistema de jogadores e
Dirigentes autoritaria concentragao dirigentes
conservadores
Time néo Jogadores Poucas
possui pouco jogadas com
psicologo motivados chance de gol
Torcida Jogos com Baixa renda Salario dos Preparagéo Jogadores
organizada publico Nnos jogos jogadores fisica com ma
violenta reduzido atrasado deficiente pontaria
Campeonato Frequéncia Jogadores
com sistema excessiva de fisicamente Jogo lento
de pontos jogos esgotados
corridos
Corinthians Corinthians Corinthians
possui mais bem bem
sécios preparado motivado

Depois, organizaram as causas de modo a explicitar as “relagdes de
causalidade” que existiam entre elas e chegaram ao que na terminologia
da MDP chamamos um Fluxograma Explicativo do Problema, conforme
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exemplificado na Figura 3. Ou o que, de forma mais genérica, conhecemos
por um mapa cognitivo de como os jogadores do Palmeiras explicam a sua
derrota, ou ainda, utilizando o jargdo da Analise de Sistemas, um modelo

de um sistema complexo (a derrota).

Figura 3: Fluxograma explicativo do problema
(derrota do Palmeiras)

Comissdo 2 Rigidezno > " 4
| e, | \ (oiemade || g
Dirigentes | autoritaria < dirigentes
conservadores !
Time ndo 5 Jogadores6 N Poucas 7 Palmeiras foi
d possui —— pouco jogadascom [~ > | derrotado
psicélogo motivados chance de gol
I (NE3)
Torcida 8 9 70 L 12 13
orgzrrfifaada R Jor?l;)tflicc%m _, | Baixarenda | _, Salario dos _, | Preparacdo "| Jogadores
violenta reduzido nos jogos jogadores fisica comma
atrasado deficiente pontaria
—
14
15 16 1
Campg(;nato Frequéncia Jogadores 77 1
cgm SIS| ?ma | excessivade | — | fisicamente | —————————————| Jogo lento
fo?ﬁgogs jogos esgotados
— 18 L) 20
Corinthians | __ | Corinthians™| | Corinthians
possui mais bem bem
s6cios preparado motivado

Pressupostos para acao estratégica em ambiente governamental

Diante da mesma situagdo podem ser construidas diferentes explicacoes
ou diagndsticos validos. Verifique se o fluxograma contém algum né expli-
cativo que ndo seja causado pelo que esta a sua esquerda ou que nio cause o
que esta a sua direita. Ha algum né explicativo que ndo “pertenc¢a” a cadeia
causal em que esta situado? Os jogadores consideram que o né explicativo
17 “Jogo lento” causa o 13 “Jogadores com ma pontaria”. Vocé concorda?

Cada ator social tem a sua visdo da realidade das agdes que deve em-
preender para resolver o problema que declara e dos resultados que deve
alcancar. Para avancgar na elaboragdo de um Diagndstico é conveniente
incorporar uma ideia mais apurada de analise de situagdes e, compre-
ender como o ator que declara o problema pode interagir com outros
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atores para ganhar sua colaboragdo ou vencer suas resisténcias.

A partir de uma “caricaturizagdo” como a apresentada no Quadro 1 se

pode ver como o mesmo fato — “acidentes de transito” — tendera a ser visto

como um problema por diferentes atores envolvidos com a gestdo publica.

Quadro 1: Percepgao do fato “acidentes de transito” (ou como o

mesmo fato gera problemas diferentes para atores diversos)

Ator (afetado) ~ .
. Exemplo de acdo concebida para alterar
que declara o Problema a explicar < aa
il um NO Estratégico

Secretdrio da
Saude

Acidentados no transito superlotam
hospitais

Abrir espago nos hospitais mediante a transferéncia de
atendimento para os centros de menor complexidade

Diretor do Detran

Insatisfagdo da opinido publica com
acidentes de transito desestabiliza
minha gestdo

Criar campanha junto a midia para convencé-la que o
Detran ndo tem atribuigdo sobre o assunto

Diretor do drgdo
municipal de
transito

Acidentes de transito agravam
congestionamentos

Sugerir a parlamentares a criagdo de uma lei que permita
multar pesadamente as empresas cujos veiculos em pane
mecanica (por insuficiéncia de manutengdo) provoquem
congestionamento

Secretdrio de
Obras

Obras para minimizar acidentes
de transito perturbam meu
planejamento

Convencer autoridade a deslocar para o 6rgdo municipal
de transito a responsabilidade de contratagdo e
fiscalizagdo de obras visando a minimizagdo de acidentes

Encarregado da
sinalizagdo de
transito

Sinalizagdo em locais sujeitos a
acidentes demandam recursos de
dificil obtengdo

Contatar as empresas comerciais das redondezas visando
a que colaborem com o custeio da sinalizagdo

Encarregado do
servigo funerario

Aumento dos 6bitos em acidentes
sobrecarrega folha de pagamentos

Solicitar as autoridades suplementagdo de recursos para
fazer frente ao aumento de gastos

Secretdrio de
Justica

Processos envolvendo acidentes de
transito congestionam a agenda dos
6rgdos de Justica

Criar instancia especifica para tratar situagdes
envolvendo acidentes de transito

Secretério da
Educagdo

Campanha de educagdo de transito
nas escolas exigira suplementagdo
de recursos

Solicitar ao MEC recursos especificos para a educagédo
de transito

Secretério da
Seguranga

Acidentes de transito desviam
pessoal do policiamento

Aumentar pessoal dedicado especificamente a atender
acidentes de transito

Secretario do

Acidentes de transito afastam turistas

Mobilizar empresas para que criem servigos de city tour

econdmica

Turismo que atendam locais turisticos, hotéis, aeroporto etc.
Secretério Nfo ha problema: acidentes de

transito aumentam a atividade
da Fazenda

Partimos da hipdtese realista e minimalista de que o ator que planeja

esta inserido no objeto planejado e nao tem controle sobre o contexto
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socioecondmico e politico onde vai agir. A GEP supde que o ator que
planeja, atua em um ambiente marcado por incerteza, em que surpresas
podem ocorrer a todo o momento e que a possibilidade de insucesso esta
sempre presente e deve ser incorporada no calculo politico.

Agir estratégico

Apresentada essa visdao preliminar do resultado da aplicagao da MDP, po-
demos iniciar o detalhamento dos conceitos e relagdes que ela compreende.
O foco da agdo estratégica é tornar possivel, no futuro, o que hoje parece im-
possivel ou improvavel, e manter aten¢ao sobre o que é mais importante fazer
para atingir os objetivos tragados. Nossa concepgao de planejamento implica,
portanto, enfrentar problemas planejando para construir viabilidade.

0 conceito de ator social

Ator social é uma pessoa, grupo ou organizagdo que participa de algum
“jogo social’, possui um projeto politico, controla algum recurso relevante,
tem, acumula (ou desacomoda) for¢as no seu decorrer e possui, portanto, ca-
pacidade de produzir fatos capazes de viabilizar seu projeto (MATUS, 1996).
Todo ator social (com projeto e capacidade de produzir fatos no jogo) é capaz
de fazer pressao para alcangar seus objetivos, podendo acumular forga, ge-
rando e mudando estratégias para converter-se num centro criativo de acu-
mulagdo de poder. O diagndstico inicial de problemas que conformam uma
situagdo a ser enfrentada por um ator pode ser visto como o resultado do jogo
realizado por um conjunto de atores num momento pretérito.

Caracteristicas do jogo social

E possivel caracterizar o agir social como um jogo que pode ser de na-
tureza cooperativa ou conflitiva. Num jogo social, diferentes jogadores tém
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perspectivas que podem ser comuns ou divergentes e controlam recursos
que estao distribuidos entre os jogadores segundo suas histdrias de acumu-
lagdo de forgas em jogos anteriores. Um conjunto de jogos sociais conforma
um contexto que pode ser entendido como um sistema social. Mas, diferen-
temente de jogos esportivos, por exemplo, no jogo social, ou no jogo politi-
co que tipicamente ocorre nas atividades de GEP, as regras do jogo podem
alterar-se em func¢ao de jogadas e de acumulagoes dos jogadores.

0s momentos da gestao estratégica

A Gestdo estratégica pode ser entendida como uma composi¢ao de
quatro momentos principais.

O QUE VOCE ENTENDE POR MOMENTOS? Segundo Matus (1996, p. 577),
momento é uma instancia repetitiva, pela qual passa um processo encadeado
e continuo, que nio tem principio nem fim. O conceito ndo tem uma carac-
teristica meramente cronoldgica e indica instincia, ocasido, circunstancia ou
conjuntura, pela qual passa um processo continuo ou em cadeia, sem comego
nem fim bem definidos. Observe a Figura 4.

Figura 4: Momentos da Gestao Estratégia

ESTRATEGIA
M
OPERAGAO FORMULACAO
\'% I

‘ DIAGNOSTICO ’
I

Adotamos aqui a nomenclatura “momento” conforme proposta por

\

Matus, como critica a concep¢ao de planejamento convencional como
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sendo composto por um conjunto de etapas ou de fases separadas e estan-
ques. Os momentos indicados no diagrama e as atividades que implicam
podem ser caracterizados em:
¢ Diagndstico: explicar a realidade sobre a qual se quer atuar e mudar;
foi, ¢ e tende a ser.
¢ Formulagdo: expressar a situagdo futura desejada ou o plano; o que
deve ser.
¢ Estratégia: verificar a viabilidade do projeto formulado e conceber a
forma de executd-lo; é possivel? Como fazer?
¢ Operagao: agir sobre a realidade; fazer, implementar, monitorar,
avaliar.

A analise de governabilidade - 0 tridangulo de governo

O conceito de Governabilidade pode ser entendido através de uma fer-
ramenta simples e muito util para a analise de viabilidade politica de proje-
tos e de agoes de governo: o Triangulo de Governo.

Esse modelo é formado por trés variaveis interdependentes que se encon-
tram nos seus vértices. Correndo o risco da simplicidade excessiva, podemos
dizer que Governar é controlar de forma adequada essas trés variaveis. O
Tridngulo de Governo que expressa o balango entre elas pode ser esquematica-
mente concebido como a drea da figura.

Um grupo politico que pretende governar formula um Projeto de Governo,
que pode ser entendido como o conjunto dos objetivos que ele possui e expres-
sam os desejos da parte da populagao que o elegeu, conferindo assim, Apoio
Politico ao governo eleito. E intuitiva a ideia de que o Apoio Politico, em qual-
quer mandato de um governo eleito, comega alto e tende a diminuir. Assim
como a de que um Projeto de Governo que nao pretende mudar a situagao pre-
viamente existente — um projeto meramente “administrativo” - nao ira requerer
uma alta governabilidade, pois nao existirdo muitos obstaculos a sua a¢do. Ao
contrario, um Projeto de Governo “transformador’, que expressa uma grande
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ambicdo do ator social de mudar a situagao previamente existente, exigira alta
governabilidade. Entdo, o grau de Governabilidade que um ator social precisa
para governar ¢ inversamente proporcional ao Projeto de Governo, entendido
este como a ambi¢do de mudar a situagdo previamente existente.

O sistema em que esta inserido o Projeto de Governo nao ¢é passivo.
As resisténcias e os apoios indicam uma relagdo de forcas que expressam
a maior ou a menor sustenta¢do politica do que o ator social que governa
possui para implementar seu projeto de governo.

Esse “Apoio Politico” que a sociedade confere ao governante e ao seu Plano
de Governo pode ser entendido também como a forga (que o ator possui)
para “fazer acontecer’, e estd representado no vértice esquerdo do Triangulo.
E também intuitiva a ideia de que a Governabilidade ¢ diretamente propor-
cional ao Apoio Politico com que conta o ator social. Veja a Figura 5.

Figura 5: Balango de governabilidade

conservadorismo do
projeto de governo (p)

governabilidade =
“area” do triangulo (g)

apoio capacidade
politico (a) de governo (c)

A equipe dirigente deve analisar, para cada projeto ou programa de go-
verno, qual é o efetivo apoio/rejeicdo/desinteresse de atores politicos. No
caso de um governo municipal: prefeito, secretariado, movimentos sociais e
sindicais, apoio partidario, opinido publica, legislativo, meios de comunica-
¢do, formadores de opinido etc.
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O controle dos aspectos que integram o sistema depende da capacidade
que o dirigente possui para implementar seu projeto, construindo resulta-
dos, mudando a realidade e ampliando, assim, sua Governabilidade.

Mas a analise deve informar, também, para cada projeto ou programa
de governo, qual é a capacidade de governar® da equipe dirigente, sua expe-
riéncia de gestao, seus métodos de trabalho, sua organizagao interna, suas
habilidades pessoais, seu controle de meios para empreender o projeto, e
seu controle de recursos (tempo, conhecimento, financeiros, pessoal capa-
citado, capacidade para formar opinido, para gerenciar ou para coordenar
processos de trabalho, para gerar legislacao ou regulamentagdes, comuni-
cac¢do, mobiliza¢ao de apoio).

A Capacidade de Governo (ou governanga) é o recurso cognitivo (saber go-
vernar) com o qual conta a equipe de governo, deriva desse conjunto de fatores.

Essa capacidade de analise de viabilidade é essencial para a
Governabilidade, que é diretamente proporcional a Capacidade de
Governo. Ela é uma avalia¢do sistemadtica sobre a for¢a (ou Apoio
Politico) necessaria para implementar agdes de governo e a Capacidade
de Governo. A Governabilidade depende, a cada momento, e para um
dado projeto, das situagdes especificas proporcionadas pela agdo sob
analise. Dois fatores importantes que afetam a Governabilidade sdo
o tempo, entendido como o recurso mais escasso do governante, e a
oportunidade politica para empreender uma dada a¢do de governo. Em
termos mais formais, podemos escrever que g = f (a, ¢, 1/p). Onde:

g — Governabilidade;

a — Apoio Politico;

¢ — Capacidade de Governo; e

p - Ambicao do Projeto de Governo.

3.Representada na Figura 5 no vértice direito do tridngulo.
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Para deixar o conceito de Governabilidade ainda mais claro, vamos ana-
lisar dois casos tendo como referéncia graficos,coma indicagdo de Apoio
Politico e a Capacidade de Governo no eixo vertical, e o tempo de governo,
no eixo horizontal. Vamos 1a?

A curva da Capacidade de Governo se inicia baixa e negativa, indican-
do que a equipe do governo eleito, em geral, ndo sabe governar. E s6 o faz,
de fato, quando ela atravessa o eixo horizontal. A curva do Apoio Politico
se inicia positiva e alta, indicando que a equipe do governo eleito conta
sempre, no inicio, com muita aprovagao da populagao.

No primeiro caso, se a equipe dirigente nao possuir suficiente Capacidade
de Governo, demorara para comegar a governar de fato. E por isso, o Apoio
Politico, que em geral tende a diminuir, se vera reduzido pela incapacidade da
equipe de satisfazer ao interesse da populagdo. Nesta situagao, o governo ter-
minara antes do término previsto. Ou entdo, para manter a Governabilidade,
a equipe tera que reduzir o seu Projeto de Governo, isto é, a ambi¢do de mudar
a situagdo previamente existente. Ele terda que ser sacrificado de modo a obter
apoio politico das forgas conservadoras. Veja na Figura 6:

Figura 6: Tempo efetivo de governo de uma coalizao com baixa

capacidade do governo

Apoio Politico

inicio formal

f

H término previsto
término de fato .} I +

inicio de fato
-

Periodo Efetivo
5 ' do Governo ‘ :
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No segundo caso, a equipe dirigente consegue adquirir Capacidade de
Governo mais rapidamente e, em consequéncia, o periodo efetivo de governo
comega mais cedo e seu projeto podera ser mantido até o fim. Isso significa que
o governante ndo ira ser obrigado a diminuir sua expectativa de mudar a rea-
lidade. Essa equipe, por comegar a governar com uma capacidade de governo
maior, pode fazer com que o apoio politico aumente ao invés de reduzir, contri-
buindo para que seja promotora do perfil de sua sucessora a qual tera a mesma
linha politica de projeto bem sucedido e que tenha o apoio da populagdo. A
equipe, por saber governar, faz com que o resultado que alcanca promova uma
ampliacio do mandato previsto. Todavia, para que isso ocorra é preciso que
haja capacidade de governo. Quem nao der a devida aten¢ao a capacidade de
governo (que é um dos recursos mais importantes para se governar), nao con-
seguira governar. Poderd até pensar que esta governando, ou mesmo governar
durante certo tempo, porém a partir de um dado momento nio ira mais fazé-lo.

Antes das eleicoes, a popula¢ao pode votar num candidato porque acha
que ele sabe governar, por ele falar bem, ser simpatico, defender uma mpor-
tante da populagao etc.

CONTUDO, O APOIO POLITICO INICIALMENTE NAO DEPENDE DA CAPACI-
DADE DE GOVERNO. VOCE CONCORDA?

No momento posterior, se assumir o mandato, o apoio politico ndo sera
um mero reflexo da plataforma politica ou da simpatia da populagdo pelas
ideias da equipe que governa. Depois que o governo estd em execugdo, a
simpatia nao é tdo importante como era quando da eleigdo. A partir desse
momento, o apoio politico se torna proporcional a capacidade de governo.

E, neste segundo caso, como se pode ver no grafico, a partir de um de-
terminado momento, a curva de apoio politico comega a subir. Para manter
a Governabilidade a equipe ndo precisara sacrificar o Projeto de Governo
(ambigdo de mudar a situagido existente). Ele podera ser mantido até o fim
e 0 governo acabara depois do término previsto. Ou seja, a equipe podera
fazer a sua sucessora. Observe a Figura 7.
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Figura 7: Tempo efetivo de governo de uma coalizao com média
capacidade de governo (O apoio politico é proporcional a
capacidade de governo)
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Dessas evidéncias surge o argumento de que o tempo que a equipe de
governo demora a adquirir capacidade de governo ¢ uma variavel critica.
Tempo este que, na realidade, ndo pode ser considerado como um tempo
de governo. Enquanto a equipe estd adquirindo capacidade de governo, en-
quanto a curva ndo ultrapassa a linha horizontal mostrada no grafico,
alguém, que ndo ela, estd de fato governando. E um tempo durante o

qual a tendéncia é de perda de apoio politico.

0 problema como objeto da gestao estratégica pablica

Introduzido o conceito de Governabilidade, podemos aprofundar o
entendimento do conceito de problema e o papel que ela desempenha
na GEP. Aqui parte-se da ideia de que qualquer situac¢do pode ser en-
tendida pelo ator envolvido como o resultado, o “placar” de um jogo,
e que esta situagdo pode ser por ele encarada como um problema a re-
solver. Ou seja, o éxito em um jogo serd a solugdo de um problema ou

a mudanca do placar.
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Podemos entender a realidade social como um grande jogo integrado
por muitos jogos parciais e que possuem suas proprias regras, em que atores
se veem envolvidos ou procuram se envolver.

Nos jogos ha alguns jogadores e alguns espectadores: nenhum ator
social participa de todos os jogos. O governante, o ator que planeja ou o en-
carregado da gestao de uma situagdo podem ser vistos como jogadores que,
com suas agdes, produzem acumulagdes procurando alterar o resultado do
jogo. E com base nessas acumulagdes que eles podem ampliar, ou reduzir,
sua capacidade de produzir novas jogadas e alterar a situagao inicial.

Este é o mecanismo basico através do qual se acumula ou se desacu-
mula poder e se produz, ou ndo, mudangas significativas sobre um dado
problema.

Observar a agdo de governo, que gera acimulos de poder e resultados
socialmente valorizados, é uma atividade-chave da GEP.

Essa observagao exige:

¢ identificagdo dos jogos e dos problemas em que o ator que planeja

esta envolvido;

¢ determinagdo de sua relagao com outros problemas e jogadores;

¢ identificacdo de suas manifestagdes sobre a realidade ou das evidén-

cias que permitam verificar se o problema estd se agravando ou

sendo solucionado pela agdo de governo; e

¢ diferenciagdo entre as causas e as consequéncias do problema.

Conceito de problema

O elemento central do momento de Diagnostico, mostrado no esquema
que segue ¢ a produgao de um quadro que identifique e relacione entre si os
problemas mais relevantes associados a uma dada situagao (instituicao etc.)
em um determinado momento. Por exemplo, de um problema podemos

destacar o resultado de um jogo. O problema pode ser:
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¢ Estruturado: quando ¢é possivel enumerar todas as variaveis que o
compodem; precisar todas as relagdes entre as variaveis, fazer com
que todos os jogadores reconhe¢am como tal a solugao proposta.

¢ Quase-estruturado: quando se podem enumerar apenas algumas
das variaveis que o compdem, precisar apenas algumas das relagdes
entre as varidveis, entender suas solugdes como, necessariamente,
situacionais, isto €, aceitdveis para um ator e vistas com restricoes
por outros.

Os problemas produzidos pelos jogos sociais e por inclusao, os alvos da
GEP, sao problemas quase-estruturados. Um problema quase-estruturado
pode conter, como elementos parciais, problemas estruturados, isto é, os
problemas estruturados nao existem na realidade social, salvo como aspec-
tos ou como partes de problemas quase-estruturados.

Tipos de problemas

No jogo social sdo produzidos trés tipos de problema. Adotando como
referencial o tempo, o significado e a natureza do seu resultado para um
determinado ator, o problema pode ser:

¢ uma ameaga, isto é, um perigo potencial de perder algo conquistado

ou agravar uma situagao;

¢ uma oportunidade, ou seja, a possibilidade de que o jogo social abra

e sobre a qual o ator pode agir para aproveitd-la com eficacia ou
desperdi¢a-la; ou

¢ um obstaculo, isto é, uma deficiéncia passivel de ser atacada através

da adequada observagao e qualificagdo do jogo em curso.

Podemos também classificar os problemas quanto:
¢ ao tempo, fazendo referéncia se estes sdo atuais ou potenciais;

¢ a governabilidade no que se refere ao controle, podendo ser total,
baixo e fora de controle;
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¢ aabrangéncia, fazendo mengao se este é no ambito nacional, local,
especifico, estadual ou municipal;

¢ a estruturacdo, ja que os problemas podem ser estruturados ou
quase-estruturados.

O enfrentamento de problemas ja criados ou presentes ¢ um ato reativo.
O enfrentamento das ameagas e das oportunidades é um ato propositivo.
A agao de carater propositivo ¢ um objetivo a ser perseguido permanente-
mente pelo ator que busca os melhores resultados e mais possibilidades de
éxito. Tais possibilidades, no entanto, ndo estao usualmente sob controle
dos dirigentes publicos.

Ao assumir a frente de uma organizagdo ou instancia de governo, a
escala e a gravidade dos problemas ja detectados exigem solugdes imediatas
que costumam ser tdo abrangentes, que a agao do governante tende a ser
de carater reativo. Simultaneamente, entretanto, é necessario vislumbrar as
novas ameagas e oportunidades, procurando evitar o agravamento da situ-
acao (acdo de carater propositivo).

Conformacgao de um problema

Um problema s6 existe quando uma situagao adversa se torna foco de
interesse de um ator social. Isto ocorre devido ao mal-estar claramente per-
cebido que produz o resultado de algum jogo em que ele esta envolvido.
Ou, em menor medida, a identificacdo de que o jogo contém oportunidades
cujo resultado pode beneficia-lo. Antes que isso ocorra, o resultado deste
jogo é, para o ator, um mal-estar impreciso ou uma mera necessidade sem
demanda politica. O diagndstico do problema supde:

¢ listar os problemas declarados pelos diversos atores sociais

relevantes;

¢ avaliar os problemas segundo a perspectiva desses atores;

¢ situar os problemas no tempo e no espago;
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¢ verificar se existe complementaridade ou contradi¢do entre os
problemas declarados;

¢ identificar fatos que evidenciam e precisam a existéncia de
problemas;

¢ levantar suas causas e consequéncias;

¢ selecionar as causas criticas que podem ser objeto de intervengao.

Como formular um problema?

A formula¢io correta de um problema é condi¢do essencial para seu
equacionamento. Um problema mal formulado pode levar a uma visao dis-
torcida da situagdo e a tomada de decisoes equivocadas, que podem debili-
tar o ator.

Um problema pode ser uma situagdo ou um estado negativo, uma ma
utilizagdo de recursos, uma ameaga ou uma inten¢do de nao perder uma
oportunidade.

E necessario identificar e precisar problemas atuais ou realmente po-
tenciais, e evitar exercicios de futurologia e de imagina¢ao dispersiva;
um problema ndo é a “auséncia de uma solu¢do”. Exemplos de como
formular os problemas imersos numa situagdo podem ser observados no
Quadro 2, a seguir.
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Quadro 2: Formulagdo de Problemas: exemplos e observagoes

Exemplo

Critica

Redagdo mais adequada

Faltam professores

Formulag@es iniciadas em “Falta de” ndo
explicitam o problema, apenas registram um
mal-estar impreciso

Formagéo escolar incompleta (ou inconclusa,
ou ndo atinge aprendizagem e conteudos
minimos necessarios)

Palavra isolada, ndo é uma frase completa,

Ex.: Morosidade no andamento de processos
relativos a licitagdes

Burocracia =
néo esclarece de que problema se fala Ex.: Lentid3o e atrasos nas respostas a
demandas dos cidaddos
Burocratizagdo Palavra isolada ou duas ideias para Ex.: Burocratizagdo de processos
(devido a interesses problemas na mesma frase, inclui uma administrativos (ou na tomada de decisdes
corporativos) possivel causa do problema politicas)

Pouco uso de
defensivos agricolas

Indica uma entre possiveis solugdes, mas
ndo um problema

Produgdo agricola prejudicada por parasitas
do tipo “A”

Falta agua na cidade

Formulagdes iniciadas em “Falta de”
ndo explicitam o problema, ao contrario
apontam a solugdo

Insuficiente fornecimento de dgua na regido
norte da cidade no més de margo de 2016

Comunicagdo do
sindicato é falha

O adjetivo “ falha” ndo aponta o problema
que se pretende analisar

Alto indice de desconhecimento da categoria
sobre as agées do sindicato

Auséncia de
capacitacdo dos
dirigentes sindicais

“Auséncia de” tem o mesmo sentido de
“Falta de “ ou “Inexisténcia”... indicam
uma solugdo entre muitas possiveis e ndo
apontam qual é o problema

Diregdo do sindicato opera de forma
desarticulada

Organizar governo
com cobranga de
compromissos

Indica uma agdo ou objetivo, ndo esta
formulada como problema, ndo identifica
um problema

Baixa responsabilizagdo sobre as a¢des dos
secretarios municipais do governo.

Dificuldade com
a manutengdo de
parques e jardins
publicos

Indica uma necessidade sem uma demanda
clara e ndo aponta um problema

Alto indice de defeitos de tipo X e Y e casos
de ma conservagdo em equipamentos e areas
ajardinadas de parques e jardins publicos.

E conveniente evitar a indicagio de temas gerais como problemas.
Exemplo: saude, transporte etc. E também conveniente evitar listar objeti-

vos, como atingir 50% de imunizagdo, concluir a estrada entre A e B.

PERGUNTAS PARA VERIFICAR SE A SELEGAO DE PROBLEMAS E APROPRIADA
Partimos do principio de que a agao de um governo pode ser pior,
mas nunca superior a sele¢do de problemas efetuada pelo dirigente e sua
equipe. Os critérios de selecdo enunciados nao devem ser aplicados pro-
blema por problema, mas sim, na avaliagdo do conjunto de problemas

selecionados.
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Convém verificarmos a sele¢dao do conjunto de problemas, respondendo

as seguintes perguntas:
¢ Qual é o valor politico dos problemas selecionados versus o valor
dos problemas postergados?

¢ Ha concentragdo ou dispersao de esforgos para enfrenta-los?

¢ Qual ¢ a proporg¢ao de problemas que exigem continuidade frente
ao0s que exigem inovagao?

¢ Qual é a propor¢ao de problemas cujos resultados irdo amadurecer
dentro do periodo de gestao ou mandato?

¢ Qual é o balanco entre os recursos necessarios para o enfrentamen-
to dos problemas selecionados em relagdo aos recursos disponiveis?

Algum dos problemas selecionados pode dissolver-se num problema

maior que o compreende?

A descricao de um problema

Um problema deve ser descrito por intermédio de fatos verificaveis através
dos quais ele se manifesta como tal em relagdo ao ator que o declara. Esses fatos
devem ter sua existéncia amplamente aceita para que possam ser validados.

A descricao de um problema ¢ relativa ao ator que o declara: o re-
sultado de um jogo pode ser um problema para um ator, uma ameaga
para um segundo, um éxito para um terceiro e uma oportunidade para
um quarto.

A descrigdo de um problema deve precisar seu significado e torna-lo
verificavel mediante os fatos que o evidenciam. Para tanto ela precisa:

¢ reunir suas distintas interpretagdes possiveis em um s6 significado;

¢ precisar o que deve ser explicado: definir seu significado em termos

de quantidade e de qualidade, de tempo e de localizacéo;

¢ evidenciar o problema de uma forma monitoravel, isto é, que permi-
ta o acompanhamento de sua evolucio; e
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¢ permitir que sejam previstas ou definidas fontes de verificagdo para
a descricao construida.

¢ Para vocé entender melhor a descri¢do de problemas elaboramos o
Quadro 2 para lhe auxiliar.

Quadro 2: Descrigao de problemas

/ Ator: Secretério de Saude do Municipio de Sao Paulo \
Problema: Alto indice de desnutricao infantil em Sao Paulo
1 Descricao (descritor): d 1= 40% dos menores de 7 anos, de

familias com renda inferior a 2 salarios minimos, em SP,
apresentou desnutricdo de grau “C"em 1994.

Fonte de verificagao: Anuério de Satide do Municipio de Sao Paulo, 1994.

Ator: Presidente do Clube de Lojistas de Campinas
Problema: Alto nivel de desemprego em Campinas
2 Descricéo (descritor): d1= a taxa de desemprego urbano

alcangou 15% em jan./00; d2= a taxa de subemprego
atingiu 54% no mesmo periodo.

Fonte de verificagao: Informativo do CESIT Unicamp, abril, 2000.

\_

Fonte: elaboragio propria.

Explicacao do problema

O conceito de diagnostico aqui adotado esta referido a forma como os
atores participantes de um jogo social observam e, portanto, explicam a
realidade em que estdo inseridos. Toda explicagdo pressupde reflexdo. E ela
que permite que o ator perceba possibilidades para transformar ou para
manter uma dada situagéo.

Para explicar um problema, é necessario fazer uma distingao entre:
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¢ causas (o problema se deve a);

¢ descrigdo (o problema se verifica através de); e

¢ consequéncias (o problema produz um impacto em).

As causas imediatas da decisao de um jogo sao as jogadas (fluxos ou
movimentos). Para produzir jogadas, é necessario ter capacidade de “pro-
dugdo” (acumulagdes ou potenciais que os jogadores possuem ou utilizam).
Mas as jogadas validas sdo aquelas permitidas pelas regras estabelecidas
para cada jogo.

Assim, podemos afirmar que explicar uma situa¢cdo ou um problema con-
siste em construirmos um modelo explicativo* de sua geracao e de suas ten-
déncias. Logo é necessario precisar as causas diferenciando-as e indicando se
sao fluxos (jogadas), acumulagdes (capacidades ou incapacidades) ou regras.

A DIVERSIDADE DAS EXPLICAGOES SITUACIONAIS

Uma mesma realidade pode dar margem a diversas explicagdes. A carga
de subjetividade que anima o diagnoéstico de situagdes implica em distintas:

¢ respostas para uma mesma pergunta;

¢ perguntas sobre um mesmo problema (as perguntas relevantes sao

distintas para os distintos jogadores); e

¢ sele¢do do foco de atengdo sobre a realidade.

Logo, para explicarmos uma realidade precisamos distinguir suas expli-
cagOes. Para explicar um problema que me afeta preciso compreender a ex-
plicacao do outro, incluindo o que ele pensa sobre minha explicagdo. Quanto
maior for a nossa capacidade de entender a explica¢ao do outro, maior sera a
probabilidade de éxito de nossas jogadas além de ser mais potente nossa agao.

4.0 modelo explicativo se completa quando as causas sdo inter-relacionadas.
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Retomando o fluxograma explicativo: os nés estratégicos

A visualizagdao grafica do resultado da aplicacao da Metodologia de
Diagnostico de Problemas (MDP) é a mesma proposta por Matus (1993)
para o seu fluxograma explicativo situacional.

O fluxograma ¢ um mapa cognitivo que busca sintetizar a discussao rea-
lizada por uma equipe sobre um determinado problema. A sua estruturagao
¢ baseada no estabelecimento de relagoes de causa e de efeito entre as varia-
veis que a conformam.

MAS, QUAL O OBJETIVO DE UM FLUXOGRAMA? VOCE SABE DEFINIR?

Considere por exemplo, um fluxograma de problema como o apresenta-
do no inicio desta secio, referente a derrota do Palmeiras. Este modelo, es-
pecifico, permite uma rapida interagao entre a equipe que realiza o trabalho
de analise de problemas e o tomador de decisdes que a solicitou. Ele mostra,
num golpe de vista, as caracteristicas do problema.

A elaboracéo, por uma equipe, de um modelo explicativo do problema
que va além de um mero mapa cognitivo, faz com que ela construa uma sin-
tese rigorosa, seletiva e precisa, com base em nds explicativos concisos e mo-
nitoraveis. O que facilita a permanente adaptacao da explica¢do a mudanca
da situagdo facilita também a compreensao, restringindo a possibilidade de
ambiguidades devido ao uso de uma simbologia simples e uniforme.

Selecao de nos estratégicos

A GEP tem por objetivo permitir que o gestor atue sobre problemas e
situagdes de modo preciso e operacional. De outra maneira, a reflexdo como
suporte a tomada de decisdes nao leva a agdo efetiva nem se revela pratica.

Vocé pode estar se perguntando: como elaborar um diagnéstico claro e con-
ciso? Um fluxograma bem elaborado deve responder as seguintes perguntas:

¢ Como e onde atuar para mudar o carater negativo de um problema?

¢ Asagdes concebidas sdo suficientes para equaciona-lo?
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Muito dificilmente o ator que declara um problema poderd atuar
sobre todos os “nds explicativos” de um fluxograma (encadeamento de
causas ou cadeias causais do problema).

Para resolver o problema, o ator que o declara deve escolher, dentre
os nos explicativos um nimero pequeno de Nos Estratégicos. Para ser
escolhido como N6 Estratégico, um né explicativo deve atender a trés
requisitos: (1) se resolvido ou “desatado’, tera alto impacto no equacio-
namento do problema; (2) o ator que declara o problema deve poder
atuar sobre ele (possuir governabilidade); (3) seu equacionamento nao
deve implicar um desgaste politico excessivo para o ator.

Para melhor precisar um No Estratégico devemos descrevé-lo de
forma a torna-lo monitoravel e restringir a ambiguidade possivel nas
interpretagdes a ele referidas. Com a selecdo dos “Nds Estratégicos” de
uma cadeia explicativa do problema (ou situagdo) o diagndstico esta
concluido. Voltando ao jogo do Palmeiras, vamos observar a Figura 9.

Figura 9: Fluxograma explicativo do problema
(com os nds estratégicos assinalados)
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Um ultimo conceito importante da MDP ¢é a arvore de problemas. Esta
¢ formada pelo conjunto de Nos Estratégicos e o problema, e indica onde o
ator deve concentrar a atengdo. Observe na Figura 10.

Figura 10: Arvore de problemas
(problema + nos estratégicos selecionados)

Jogadores© : :
gouco N Palmeiras foi
motivados derrotado

1
"

11 <

Saldrio dos Preparagao1 2’

jogadores | fisica
atrasado deficiente

NE 1 NE 2

No exemplo do jogo de futebol, a drvore de problemas se apresenta confor-
me a Figura 10. Para ver se vocé entendeu bem o conceito de “N6 Estratégico’,
observe que o0 n6 “poucas jogadas com oportunidade de gol” ndo é estratégico,
portanto, nao pertence a arvore de problemas. A a¢do de melhorar a pontaria
poderia resolver o problema - “treinar chutes a gol” - mas, como o time perma-
neceria desmotivado e com ma preparagio, o resultado do jogo ndo mudaria.

Os “Nos Estratégicos” escolhidos indicam os centros onde se deve dar a
acao de gestdo sobre o problema. A defini¢do dessas agoes é realizada atra-
vés da aplicagdo da Metodologia de Equacionamento de Problemas (MEP)
que sera apresentada na se¢ao seguinte.

Observando o fluxograma obtido (Figura 3: Fluxograma explicativo do
problema), podemos constatar que ha, neste exemplo, quatro cadeias cau-
sais. A primeira delas se bifurca e a segunda se une com a primeira no final
do fluxograma, quando elas convergem para o problema a fim de explica-lo.
Assim, observe como sdo as relagdes de causalidade das outras duas cadeias
causais do fluxograma e dos nés explicativos.
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O resultado obtido serd um mapa cognitivo coletivo com caracteristicas
especiais. Sera um fluxograma explicativo, isto ¢, um modelo de uma reali-
dade complexa, o problema. Pode-se entender o processo ou a operagao de
modelizagdo realizada através da Figura 11.

Figura 11: Modelizagdo de um sistema

Contexto

~

—

“ Modelizagdo
o

\,/'

Sistema S Modelo S’

Infinitos aspectos e Varidveis Endégenas (VEn)
desconhecidas
relagdes

de causa-efeito + Relagdes de causa- efeito inputadas

+ Variaveis Exégenas (VEx)

No fluxograma explicativo do problema - jogo de futebol - cada “cai-
xinha” é uma variavel do modelo que representa um aspecto importante
da realidade ou sistema observado (problema). Cada “setinha” indica uma
relacdo de causalidade que se considera existir na realidade. Ela representa
uma “teoria” que se formula sobre a realidade.

O processo de modelizagao permite que a partir de um sistema (carac-
terizado por alta complexidade, infinitos aspectos e relagoes de causalidade
desconhecidas) idealizemos um modelo (caracterizado pela simplicidade,
numero finito de variaveis e relacdes de causalidade imputadas) que nunca
estd a salvo de um conjunto de valores morais, interesses econdmicos, cren-
cas e visdes dominantes. Esse conjunto é o que permite explicar a realidade
através do modelo. E a “teoria” que se formula a respeito da realidade.

Finalmente, para verificarmos se o fluxograma ¢ plausivel, uma vez que
ja salientamos que a perspectiva situacional ndo admite os conceitos de
certo ou errado, sugerimos as seguintes perguntas:
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¢ As variaveis (“caixinhas” do fluxograma) correspondem a aspectos
importantes da realidade?

¢ Asrelagoes de causalidade (“setinhas” do fluxograma) associam, de
fato, as variaveis?

¢ O sentido delas corresponde a relacao de causalidade imputada?

¢ Esta claro e plausivel o encadeamento légico no interior de cada

cadeia causal?

E O FLUXOGRAMA EXPLICATIVO COMO UM TODO EXPLICA REALMENTE O
PROBLEMA ESCOLHIDO?

Elaborando um mapa cognitivo

A formagdo em gestdo publica proposta neste livro se baseia numa de-
terminagdo heuristicamente concebida entre cultura, marco analitico-con-
ceitual e instrumentos metodologico-operacionais para encontrar median-
te simplificagao o modo de operar sobre o sistema formado pelo Estadoe
sua relacdo com a sociedade. Essa determina¢ao entre esses trés compo-
nentesé explorada, sincrdnica e dialeticamente, nos cursos que motivaram
a sua elaboracao.

No final deste capitulo, e também nos dois que o seguem, vamos apre-
sentar atividades que sdo realizadas nos cursos visando a fixagao desse ter-
ceiro componente do esquema heuristico postulado. Isso sera realizado
buscando integrar o conhecimento oriundo da formagédo e da experiéncia
dos participantes, e o adquirido durante o Curso, mediante a aplica¢ao dos
trés instrumentos que estruturam metodologicamente nossa proposta de
gestao publica.

Iniciamos com a elabora¢ao de um mapa cognitivo tendo por o base no
exemplo do jogo de futebol apresentado na se¢ao “Uma visdo preliminar do
resultado” (Figura 1). Para isso, preparamos um roteiro composto de uma série
de passos e observagdes a serem seguidos para elaborar um mapa cognitivo.
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Como “ensaio” propomos uma atividade que pode ser realizada indi-
vidualmente ou em equipe (grupo de gestores,grupo de funcionarios etc.)
perguntando:

¢ Vocé (s) considera(m) que a Gestao Publica esta perdendo algum

“jogo”?

ou

¢ Quais sao as causas dessa “derrota”?

¢ Que causas estao levando a gestdo publica a “perder o jogo™?

¢ Responda qualquer das perguntas (elas sdo equivalentes) indicando

problemas ou causas.

Em seguida, estando em equipe, cada pessoa deve escrever em uma
folha de papel com um pincel atdmico preto, com letras maitsculas (elas
serdo coladas na parede com fita crepe a vista de todos) uma causa da der-
rota com uma afirmagdo de contetido negativo, se alertando para as reco-
mendagdes que seguem:

Para cada causa do problema:

a) Usar uma frase objetiva, direta; com poucas palavras; mas, completa
(sujeito, verbo etc.); que, de preferéncia ndo comece com “falta..”;

b) Nao escrever o que considera ser a causa anterior ou o resultado pos-
terior, s6 o problema! Se quiser, escreva em outra folha o que considera ser
a causa ou consequéncia daquela que ja escreveu.

c) Ter cuidado com o ruido do tipo 1: eu falo x e 0 outro entende y. E do
tipo 2: eu acho que falei m, mas, na realidade, falei n.

d) Colocar as frases (causas do problema) na parede, 1é-las em voz alta.

Ao final dessa atividade teremos o Mapa Cognitivo do grupo. Se fizer-
mos esse mesmo exercicio com outro grupo teremos outro Mapa Cognitivo
que refletird como pensam acerca do mesmo “problema”.

Mais adiante, no proximo capitulo, vamos propor um outro trabalho
em equipe. Neste caso, de elaboragdo de um fluxograma e de aplicagdo das
Metodologias de Diagnoéstico e de Equacionamento de Problemas.
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CAPITULO 5

Metodologia de
equacionamento de problemas






Metodologia de equacionamento de problemas?

Introducao

Este capitulo sintetiza os elementos e conceitos da Metodologia de
Equacionamento de Problemas (MEP) necessarios para apoiar o trabalho
a ser desenvolvido. Retomando a analogia nautica que tracamos no capi-
tulo anterior, ela corresponderia as acdes que o gestor (velejador) teria que
tomar para, utilizando a informagdo proporcionada pela MDP (bussola)
e aproveitando a governabilidade propiciada pelas condi¢des do contexto
politico e socioecondmico (vento, maré etc.), engendrar situagdes que per-
mitam atingir seu objetivo (alcancar um ponto da costa o mais préximo
possivel daquele que havia inicialmente programado).

A MEP se baseia nos resultados alcangados com a aplicagdo da MDP
apresentada na se¢do anterior, em especial, no fluxograma explicativo do
problema (Figura 9). E sobre esta base que o trabalho de anélise e de equa-
cionamento de problemas tem inicio. Reflexdes suscitadas em outras disci-
plinas sdo também essenciais, como também o sdo no caso da MDP, para
fundamentar o processo de aplicagdo da MEP. Sdo elas que irdo comple-

1. Este texto ¢ resultado de uma revisdo, ampliagdo e adaptagdo do capitulo Metodologia
de Planejamento de Situagées. In: COSTA, Greiner; DAGNINO, Renato (Orgs.). Gestdo
Estratégica em Politicas Puiblicas. 2. ed. Campinas, SP. Alinea, 2014, p. 239-263.
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mentar e criar melhores condi¢des para a formulacao de agoes, a fixacao de
recursos a utilizar e de resultados a atingir.

Da mesma forma que a MDP se dedica a elucidar os momentos descri-
tivo e explicativo do tratamento de um problema, a MEP o faz em relagdo

ao momento normativo.

Uma visao preliminar do resultado

Com base no exemplo do jogo do Palmeiras temos uma visdo prelimi-
nar do resultado da aplicagao da MEP. Observe que depois de terem selecio-
nado os Nés Estratégicos e elaborado a arvore de problemas (Figura 10), os
jogadores formularam, para cada N6 Estratégico, agdes para ataca-los. Eles
chegaram a formulagdo apresentada na Figura 15.

Figura 15: N6s Estratégicos e a¢des para “desata-los”

A 3.1. Contratar companha de marketing na TV divulgando a grandeza do cIubé"‘;
i A.3.2. Substituir jogadores mais desmotivados por jogadores mais dispostos i
i, A. 3.3. Contratar assessoria psicoldgica

Jogadores 6
pouco
motivados

Palmeiras foi
derrotado

o1 .12
Saldrio dos Preparacao
jogadores fisica

atrasado deficiente

'A.2.1. Realizar duas préximas partidas com o Palmeiras
.A.2.2. Implementar programa intensivo de preparacdo /

1.1. Renegociar os salarios atrasados
. 1.2. Buscas fontes alternativas de recursos

Fonte: elaboragio propria.

Em seguida, os jogadores definiram para cada agao de cada um dos trés
Nos Estratégicos, os atores envolvidos. Eles chegaram, entdo, aos resultados
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mostrados nas Figuras 16, 17 e 18, que sao o ponto de partida para o deta-
lhamento das agdes seguintes da MEP.

Figura 16: Atores envolvidos com ag¢des para “desatar” o NE 1

A. 1.1. Renegociar os salarios atrasados

Atores envolvidos

- comissao de jogadores

- patrocinador do Palmeiras

- presidente do Palmeiras

- agéncia que detém os direitos de transmissdao de TV

Salario dos

jogadores A. 1.2. Buscar fontes alternativas de recursos

atrasado .
Atores envolvidos

- empresa de marketing contratada
- chefes de torcidas organizadas

- presidente da CBF

- presidente do Palmeiras

- patrocinador do Palmeiras

Figura 17: Atores envolvidos com as agdes para “desatar” o NE2

A. 2.1. Realizar dua préximas partidas com o Palmeiras B

Atores envolvidos

- técnicos do Palmeiras

- jogadores do Palmeiras B
- jogadores do Palmeiras A

Preparagao - presidente do Palmeiras
fisica
deficiente A. 2.2. Implementar programa intensivo de preparacao
Atores envolvidos

- técnico do Palmeiras
- preparador fisico
- jogadores
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Figura 18: Atores envolvidos com ag¢des para “desatar” o NE 3

A. 3.1. Contratar campanha de marketing na TV
divulgando a grandeza do clube

Atores envolvidos

- empresa de marketing contratada pelo Palmeiras
- chefes de torcida organizadas

- diretoria de marketing do Palmeiras

- patrocinadores do Palmeiras

Palmeiras A. 3.2. Contratar assessoria psicolégica
pc:.uc% Atores envolvidos
mo |va - presidente do Palmeiras

- patrocinadores do Palmeiras
- técnico do Palmeiras

A.3.3. Substituir jogadores mais desmotivados por
jovens motivados

Atores envolvidos
- técnico do Palmeiras
- patrocinadores do Palmeiras

“Planejar” por problema

Sabemos que o gestor publico necessita de capacitagdo para jogar o jogo
social e institucional. Mas, o que significa “jogar bem”™?

Jogar bem depende de quatro capacidades (habilidades e conhecimen-
tos) para o tratamento de problemas em dmbito publico:

¢ explicar o problema que afeta uma instituicao;

¢ formular propostas de acao para resolver problemas sob incerteza;

¢ conceber estratégias que levem em conta outros atores e eventuais

mudangas de contexto; e
¢ atuar no momento oportuno e com eficacia, recalculando e comple-

tando um Plano de Acdo.

Explicar a situagdo em que uma instituicdo ou um ator estd ou preten-
de estar envolvido foi o assunto tratado pela Metodologia de Diagndstico de
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Problemas (MDP). A Metodologia de Equacionamento de Problemas (MEP)?
proporciona conceitos para os outros trés pontos acima indicados, a partir de
uma estrutura légica que centra a agao de governo na resolugdo de problemas.

A decisdo de buscar solugdes para um problema identificado permite:
¢ administrar o problema em um espago menor;

¢ enfrenta-lo no espago originalmente declarado; e
¢ dissolvé-lo em um espago maior.

Para vocé entender melhor, preparamos um exemplo relacionado ao au-

mento do numero de crimes cometidos por adolescentes. Veja o Quadro 3:

Quadro 3: Aumento do namero de crimes

Espago Problema

Acdo: Agdo sobre os adolescentes infratores.

Administrar o problema num espago menor. . i
Espago: Punigdo a delitos.

Acdo: Ampliagdo da cobertura da assisténcia a criangas e a

Enfrentar o problema no espago originalmente
P pac 6 adolescentes.

declarado.
Espacgo: Prevengdo dos delitos.

Acdo: Reforma do Sistema Educacional.

Dissolver o problema num espago maior. R . L. 3 . .
Espago: Garantia de direitos basicos que tendera a evitar delitos.

A escolha entre estes trés tipos de agdo vai definir a estratégia geral, os
contornos e a abrangéncia dos resultados que serdo obtidos mediante a im-
plementagdo de um conjunto de operagdes consignado num Plano de Agao.

Vale destacar: as principais categorias analiticas, tais como ator social,
acao ou momento no processo de planejamento, devem ser definidas em
funcao do conceito de problema.

O gestor publico, ao atuar em contextos sujeitos a constante mudan-
¢a, pode ser representado como um ator que se movimenta num jogo
social. Todo ator social pode desempenhar um papel de protagonista e

2. Apresentada na anteriormente. Se vocé tiver alguma davida sobre este tema busque fazer
uma releitura cuidadosa.
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ndo de simples observador, mas para isto precisa compreender a reali-
dade em transformagio.

Como ja destacado, cada “realidade” é percebida de modo distinto de-
pendendo do ponto de observagido (valores, interesses, experiéncias prévias
etc.) do ator que planeja (ou, simplesmente, observa). Uma mesma realida-
de pode ser percebida de modo diferente dependendo de como esta situado
um observador especifico; quais sdo seus interesses e seus objetivos. Dessa
forma, a andlise de uma determinada situacdo é uma apreciacio da realida-
de que enfrenta um determinado ator a partir da sua visao.

A explicagao situacional resultante é autoreferenciada, ou seja, ela é con-
dicionada pelo ponto de vista do ator. E, por isto, influenciado pelo tipo de
inser¢do na realidade que possui o ator que planeja.

Uma explicagdo formulada por um ator social sobre um aspecto da
realidade pode ser verificada ou refutada apenas em funcio da maior ou
menor capacidade de sua cadeia de argumentos em sustentar seus questio-
namentos. Portanto, sempre havera mais de uma visao acerca da realidade,
sendo que os ideais de objetividade e as distingdes entre verdadeiro e falso
perdem forca no trabalho do analista e na reflexdo voltada para a agdo que
caracteriza a GEP.

Na situa¢ao-inicial, o ator declara sua insatisfagdo sobre uma dada re-
alidade em um determinado momento e, por isto, tem demandas a via-
bilizar, necessidades a satisfazer e problemas a resolver. Esse ator constroi
uma explicagdo que serve de base para a defini¢do fundamentada de uma
situagdo-objetivo. Ela envolve a explicitagdo de um conjunto de resultados
que se espera atingir ao final de um determinado tempo e que resolverao os
problemas iniciais formulados ou atenderao as demandas e as necessidades
identificadas.

O esquema destaca a confiabilidade do plano’ elaborado e o contexto

3. Plano: é uma constru¢do que implica em uma estratégia e um conjunto de tdticas a
implementar, e que demanda gente em condi¢des de realizar e de coordenar as agdes a
serem executadas.
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em que ele sera desenvolvido como elementos essenciais para a obtengdo
dos resultados desejados. Nesse sentido, um plano sé se completa na agao?,
e este agir implica em permanente avaliagao e revisao do que foi planejado.
Para obter confiabilidade é necessario verificarmos a todo o momento a
qualidade da proposta, a sua consisténcia e fundamentagao, como também,
garantir a boa coordenagido da formulagao e da implementagéo.

O monitoramento das alteracdes verificadas no problema e o acompa-
nhamento do contexto em que elas se inserem sdo fundamentais, ja que
atingir uma determinada situagdo-objetivo ndo depende apenas da vontade
do ator que planeja. Mas, também das agoes e dos resultados que sdo ob-
tidos, pois influenciam mudancas no contexto a ocorréncia de surpresas e,
principalmente, os planos e as agdes de outros atores sociais.

Matriz Operacinal

A Matriz Operacional detalha o conjunto de procedimentos através do
qual devem ser atingidos os resultados esperados nas operagdes. Cada agao
podera ser dividida em atividades que, por sua vez, podem ser detalhadas
em tarefas, dependendo da complexidade da operagdo ou da agédo e das ca-
racteristicas do cenario que pretende construir o ator que planeja. De qual-
quer forma, o enunciado das agoes, das atividades e/ou das tarefas na Matriz
Operacional deve vir acompanhado pelos respectivos produtos, resultados
esperados, datas (inicio/fim), responsaveis, apoios e recursos necessarios.

Operacgoes

As operagdes podem ser entendidas como os grandes passos (conjun-
to de agdes), ou como o conjunto de condigdes que deve ser criado para
a viabilizagdo do plano, que sdo elaboradas como a solu¢do de cada N6
Estratégico identificado num fluxograma explicativo. Solugdo essa a ser al-

4. Os médulos de agido previstos em um plano sdo denominados de operagdes.
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cangada no ambito deste problema no prazo do plano. O conjunto deve ser
suficiente para assegurar o cumprimento do plano.

As Operagdes podem também ser entendidas como atos linguisticos
enunciados no espago das declaragdes de compromissos visando a mu-
danca da realidade. Sua formulagao deve iniciar por “Comprometo-me a...
(fazer algo)”. Para tanto as operagdes precisam ser:

¢ bem-estruturadas (opera¢des de resolu¢do normalizada, sem

deliberagido);

¢ de risco calculado (operagdes com uma probabilidade precisa de

éxito); e
¢ apostas operacionais (operagdes quase-estruturadas sob incerteza).

Além disso, é necessario que o compromisso visando a agao deve ser
diferenciado de:

¢ uma recomendacao (seria bom que...);

¢ um critério (deve-se...);

¢ um enunciado de um objetivo (devemos alcangar...);

¢ uma proposta de politica (enunciado geral); e

¢ uma declaragio de prioridade.

Cada uma das operagdes formuladas para enfrentar um problema de-
terminado deve ser detalhado para viabilizar sua implementacao.

A seguir, vocé vai conhecer os principais componentes deste
detalhamento.

Acoes, atividades, tarefas

Sao as unidades de implementa¢ao de um plano. Seu detalhamento deve
ser feito até o nivel necessario para uma compreensao clara da operaciona-
lizagao de um plano ou projeto.

Se for necessario, até mesmo as tarefas podem ser subdivididas de
acordo com o interesse ou a necessidade do ator que planeja.
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O detalhamento das tarefas deve ser refeito periodicamente, em fungéo
das necessidades. A somatdria das a¢des e tarefas, verificaveis em forma de
produtos, deve garantir que se alcance os resultados.

Sdo os impactos sobre as manifestagdes concretas do problema que esta
sendo atacado (avaliado pelos seus descritores); a mudanga na realidade
observada. A defini¢ao dos resultados possibilita uma avaliagao do plano,
assim como a condugao precisa das agdes no sentido da estratégia geral.

Produtos

Sao pardmetros concretos — quantidade, qualidade, tempo e lugar — que auxi-
liam na execugao das atividades planejadas. Se os produtos estao sendo obtidos e
os problemas identificados persistem é porque os resultados esperados nao estao
ocorrendo. Ha entdo necessidade de rever as operagdes e as agdes projetadas.

Recursos

Recurso é tudo aquilo que um ator pode mobilizar para viabilizar a con-
secucdo dos seus objetivos. A execu¢ao de um plano implica no gerencia-
mento de multiplos recursos escassos.

Para o processo de planejamento que aqui propomos, é necessario tra-
balhar com um conceito bastante amplo de recurso. O Quadro 4 indica os
recursos que podem ser utilizados para a viabilizagao de ag¢des planejadas.

Quadro 4: Recursos e capacidade para viabilizacdo de agdes

concebidas
Recursos Capacidades
cognitivos para formar opinido
politicos para gerar legislagdo ou regulamentagdes
financeiros para agenciar pessoas e organizagdes
organizacionais para gerenciar ou coordenar processos de trabalho
pessoal capacitado ou tempo para gerar capacidade de mobilizagdo
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Para cada agdo prevista, devemos detalhar quais recursos de diferentes
tipos serao necessarios, ajustar a utilizacdo dos recursos a sua disponibili-
dade e especificar os custos para cada agao/tarefa.

A partir desta informacdo sera possivel uma alocagao realista dos re-
cursos. Para tanto é fundamental avaliarmos em que medida as atividades
previstas em um plano necessitam consumir os diferentes tipos de recursos

para avaliar sua eficiéncia.

Prazos

O tempo talvez seja o recurso mais escasso com os quais lidam os diri-
gentes publicos e os seus planos de governo. A determina¢ao dos prazos das
operagdes e das acdes marca a trajetoria do plano, com os pré-requisitos, as
concomitancias, os intervalos ou os pontos predeterminados de confluén-
cia (datas simbolicas etc.).

A indicagédo de prazos é indispensavel para o acompanhamento e a ava-
liagao do plano, e indica o compromisso do responsavel com a execugdo das
acoes. Os prazos estdo relacionados a data limite para a finalizagdo da agdo
(para ser mais preciso, ao intervalo entre o inicio e o fim da a¢ao).

Responsaveis

Envolve todos os coordenadores e os articuladores de tarefas a serem
desenvolvidas no plano. As responsabilidades devem ser nominais ou no
minimo por fun¢do, evitando a diluigdo de responsabilidades.

Quando todos sao responsaveis por tudo, ninguém ¢é responsavel por
nada. E também importante distinguirmos entre o responsével (aquelas
pessoas que estdo comprometidas diretamente com a realizagdo da agdo) e
eventuais apoios (pessoas que contribuem para a realizacao da agao).
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Etapas para a formulacao de um plano de acao

Buscando auxiliar vocé, participante, preparamos um resumo de ele-

mentos fundamentais para formula¢do de um plano. Sao eles:

*

*

*

identificagdo do ator que planeja;

descri¢dao do problema onde se quer atuar;

problemas precisos a enfrentar;

objetivos bem definidos;

identificacdo de interessados e de beneficiarios;

nome do plano (aspecto comunicacional);

principais agoes a realizar, trajetoria, encadeamento;

defini¢ao de responsaveis, rede de ajuda e parceiros;

previsao de recursos necessarios, produtos e resultados esperados;
indicagdo do prazo de matura¢ao dos resultados;

indicadores para verificagdo do andamento dos trabalhos, produtos,
uso de recursos, contexto e resultados;

clareza ao atuar em relagdo a aliados e a oponentes;

clareza ao atuar em relagdo a mudangas no contexto;

previsio de procedimentos para acompanhamento das agdes,
cobranga e prestagdo de contas; e

previsdo de procedimentos para avaliagdo e para revisdo durante a
execuc¢ao do que foi planejado.

Como complemento, a partir da andlise do balango entre apoios e opo-

si¢oes previsiveis a um plano de agdo formulado, cabe identificarmos um

tipo especial de operagao a ser planejada.

Um tipo de operagdo que apresenta um carater mais politico do que

operacional. Aquele que tem como objetivo construir viabilidade para a

implementagdo de um projeto através do apoio ou da contraposigdo a re-

sisténcia percebida. Esta modalidade de analise estratégica leva em conta o
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estudo de motivagdes e de interesses de atores envolvidos com os problemas
que a equipe dirigente pretende enfrentar.

Gestao do Plano

O plano s6 se completa na agdo, nunca antes. E a a¢ao de governo fre-
quentemente exige adaptagdes de ultimo momento que completam e viabi-
lizam o plano. Essas adaptagdes sao uma forma de improvisagdo necessaria
e quase inexoravel.

Contudo, a questdo consiste, no momento da a¢ao, se o dominio sera da
improvisa¢ao sobre o plano ou do plano sobre a improvisa¢ao. Nao obstante,
temos que reconhecer que as equipes dirigentes podem escolher os proble-
mas, formular seus planos para soluciona-los e 0 momento de fazé-lo, mas

nao podem escolher as circunstancias do contexto em que deverao agir.

Atuar sob incerteza

O plano formulado mediante simples calculo determinista inviabiliza,
no limite, a avaliacao do seu cumprimento e do compromisso com as res-
ponsabilidades assumidas. Isso porque é impossivel valorarmos o signifi-
cado dos resultados frente a metas previstas se sdo verificadas mudancas
significativas no contexto em que ele deve ser implementado.

Considerando que surpresas sempre ocorrem e podem gerar alto im-
pacto sobre o plano e os resultados esperados podemos afirmar que o plano
¢ um conjunto de condigdes fora do controle do ator que planeja. Ele in-
fluencia o desenvolvimento e os resultados finais do plano. De acordo com
esta concepg¢ao resumimos que planejar sob incerteza significa:

¢ nao congelar o calculo sobre o futuro; refazé-lo constantemente;

¢ utilizar recursos de calculo como previsdo, reagdo rapida diante da

mudanca imprevista, aprendizado com o passado recente;

¢ trabalhar com diferentes cendrios, com visdes alternativas sobre o

tuturo;
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¢ estar preparado para enfrentar surpresas;

¢ dispor de sistema de manejo de crises; e

¢ afastar a incerteza evitavel mediante a¢des preventivas.

Assim, planejar significa enfrentar as incertezas e as dificuldades impos-
tas pela realidade, alcangcando os objetivos a que o plano se propde. Outro
aspecto que precisamos destacar faz referéncia aos calculos realizados
quando da elaboragido do plano, que precisam ser refeitos permanentemen-
te a partir da analise sobre:

¢ desenvolvimento dos fatos concretos;

¢ evolugao do plano; e

¢ avanco da elaborac¢io individual e coletiva na institui¢do.

Focos de debilidade de um plano

Concluindo a apresentagdo da Metodologia de Equacionamento de
Problemas (MEP), preparamos um conjunto de pontos (uma check list)
para a verificagdo da qualidade de um plano de agdo. Sdo preocupagdes
enunciadas de forma negativa, mas consideradas importantes para o plane-
jamento e acompanhamento das operagdes, avaliagdo e replanejamento de
um plano de agdo. Sdo elas:

¢ elei¢do de problemas inadequada ou desfocada;

¢ compreensdao precaria sobre a situagdo problematica a ser enfren-

tada: diagnodstico de situagdes mal formulado; ma qualidade do
projeto de agdo elaborado; proje¢ao mal formulada para resultados
esperados;

¢ despreparo ou ndo previsao para ocorréncia de surpresas ou mudan-

¢as no contexto;

¢ deficiente analise estratégica;

¢ suposi¢Oes gerenciais otimistas.
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Componentes de um sistema de Gestao Estratégica Publica

Para o ator que planeja, a informagao é o meio que lhe permite conhecer
a realidade na qual atua e verificar o resultado causado por sua a¢do. Disso
depende sua capacidade para alterar oportunamente suas decisoes, quando
as metas alcancadas se distanciam das propostas. Sem informag¢ao oportu-
na, confiavel e relevante nao se identificam bem os problemas, nao se pode
ataca-los a tempo e posterga-se a agdo corretiva’.

O monitoramento, na GEP, responde ao principio elementar de que ndo se
pode atuar com eficdcia se os dirigentes nao conhecem de maneira continua, e
o mais objetiva possivel, os sinais vitais do governo que lideram e das situa¢oes
sobre as quais intervém. Um sistema de informagao casuistico, parcial, assiste-
matico, atrasado, inseguro e sobrecarregado de dados primarios irrelevantes é
um aparato sensorial defeituoso que limita severamente a capacidade de uma
equipe dirigente de se sintonizar com as situagdes que busca enfrentar, de iden-
tificar os problemas atuais e potenciais, de avaliar os resultados de sua agdo e de
corrigir oportunamente os desvios com relacdo aos objetivos tracados.

O sistema de GEP ¢ constituido por trés componentes que garantem um
acompanhamento e um processamento adequado dos fluxos de informagao
que alimentam as decisoes de uma equipe dirigente. Conhega-os a seguir:

¢ Sistema de Constituicdo da Agenda: no qual se decide o uso do

tempo e o foco de atengdo dos dirigentes, o que, em sintese, consti-
tui o menu de decisoes. Nesse sistema, o fluxo continuo de informa-
¢Oes estabelece a luta entre a improvisagao e o planejamento.

¢ Sistema de Cobranga e Prestagdo de Contas: em que se torna efeti-

va a responsabilidade de cada membro da unidade organizacional
sobre as missdes assumidas como compromissos. Com este sistema,
conforma-se um processo de trabalho com base na responsabilida-
de. Ele nao pode ser estruturado sem que informagdes confiaveis e
oportunas estejam disponiveis.

5. Condicionante da eficacia das operagdes induzindo para que os resultados previstos ndo
sejam alcancados.
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¢ Sistema de Gestao Operacional: onde ¢ viabilizada a agao didria
num processo em que se enfrentam a rotina e a criatividade. Na
gestdo predomina a agdo sujeita a diretrizes, mas elas devem deixar
um amplo campo a criatividade, a iniciativa e a inovagao.

Esses trés sistemas e alguns de seus subsistemas necessarios para a cria-
¢30 de uma estrutura garantem a efetividade da GEP, como os de Gestao de
Crises e de Comunicagdo Governamental, e sdo objetos de outros trabalhos
sobre o tema.

Equacionar implica identificar e disponibilizar os meios necessarios
para a agao, os diversos recursos necessarios, poder politico, conhecimento,
capacidades organizativas, equipamentos e tecnologia e também, mas nem
sempre, recursos econémico-financeiros.

Apresentamos a seguir, na Figura 19, um esquema que sintetiza a me-
todologia de planejamento baseado na analise de problemas, que é a que

adotamos como eixo de nossa proposta de GEP.

Figura 19: Esquema para a Gestdo Estratégica Publica

Confiabilidade:
- Conhecimento

- Qualidade de projeto
Ator que planeja - Capacidade de Coordenagao
Resultados

Plano: Meios, Tempo, Gente, A¢des Situagao
> objetivo

Contexto:

- Variaveis
- Surpresas
- Outros jogadores

________ ¥ Estratégias '_________,_......:-_.).-..\A
Situagdo |~ L > ~ [ Situagdo
inicial Sae Taticas & objetivo

Fonte: Matus,1994.
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Elaborando o fluxograma

Tal como indicado no final do capitulo 4, quando foi sugerida a atividade

<« o . » . 7. . ~ .
elaborando um mapa cognitivo’, que marcou o inicio da aplicagdo dos instru-

mentos metodoldgico-operacionais, vamos apresentar uma outra atividade que

costumamos propor nos cursos e que também pode ser realizada individual-

mente ou em equipe (grupo de gestores, grupo de funcionarios etc.).

Em um exercicio de simula¢do de uma situacdo real de gestao, se

propde a equipe que imagine um problema que teria que ser enfrentado

por ela para, empregando a Metodologia de Diagnoéstico de Problemas,

elaborar o um fluxograma explicativo do problema.

Para elaborar o fluxograma, se propde que a equipe observe as seguin-

tes orientacgoes:

*

colocar o problema bem a direita. Respeitar a ordem de causalida-
de da esquerda para a direita;

cada problema ou causa (“caixinha’/nd explicativo) devera ser
identificado através de: uma frase objetiva, direta, com poucas
palavras, mas completa (sujeito, verbo, complemento);

o processo de elabora¢ao do fluxograma néo precisara (e, melhor,
nao deverd) iniciar com uma indicacdo aleatéria tipo brainstor-
ming semelhante aquela que fizeram os jogadores do Palmeiras;

cada frase deve indicar claramente o carater negativo (problema-
tico) do problema;

tentar reduzir o tamanho das frases e colocd-las na ordem direta;

mostrar claramente as cadeias causais (todas deverdo comegar a
esquerda);

as setas nao poderao indicar dupla causalidade;
as setas ndo poderao apontar para a esquerda;

as setas que conectam os nos explicativos das cadeias causais s
deverdo ser tragadas ao final;

ficar com no maximo 20 nos explicativos (causas/“caixinhas”);
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¢ numerar todos os nds explicativos, exceto o problema;

¢ lembrar que este ¢ 0 momento descritivo-explicativo. As solugdes
para os problemas virdo no momento normativo ou prescritivo;

¢ caso seja possivel, utilizar programa apropriado para a confec¢ao
de mapas cognitivos, como o Visio da Microsoft ou Bizagi Process
Modeler® ou outro programa que elabora fluxograma.

Correndo o risco de sermos repetitivos, transcrevemos uma lista de
recomendagdes que temos feito nas atividades que realizamos nos cursos.
Seu objetivo é garantir que processo de elaboragao do fluxograma e a sua
posterior verificagdo conduza ao resultado desejado.

1. Para realizar o exercicio de aplicacdo da MDP, da MEP e da MAP, es-
tando em equipe, deve-se escolher um moderador que anotara as inscrigdes
de fala e controlara o seu tempo e um relator que apresentara o fluxograma.
2. Como nossa cultura nado é arabe ou nipdnica, e escrevemos da es-
querda para a direita, é mais intuitivo e facil colocar o problema bem a
direita e “perguntar” a ele quais sdo suas causas. Elas originarao as cadeias
causais que o irdo explicar.

3. A forma de elaborar o fluxograma ¢ ir perguntando, da direita para
a esquerda, a cada né explicativo quem o causa. Atente para o “parentes-
co” existente entre as causas e para a necessidade de “inaugurar” novas
cadeias causais.

4. E normal que o problema escolhido gere consequéncias; mas o flu-
xograma so6 deve registrar suas causas (como nos explicativos). Nao regis-
tre as consequéncias do problema no fluxograma, elas poderdo originar
novos fluxogramas.

5. Explicite claramente o carater negativo de cada uma das causas ex-
pressas nos nds explicativos ainda que o sentido tratado na cadeia possa
denota-lo.

6. Aplicativo para diagramas técnicos e profissionais, com imagens vetoriais, que podem
ser ampliadas e manipuladas com facilidade. E possivel ter acesso gratuitamente a esse
programa em sites na internet.
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6. A menos que vocé possa demonstrar, evite termos categéricos, do
tipo “auséncia’, “desqualificado’, etc. preferindo, respectivamente, “escas-
sez”, “pouco qualificado” etc.

7. Lembre-se que numa situagdo real o problema a ser explicado e
também os nos estratégicos devem ter a eles associados indicadores que
mostrem sua intensidade ou o “estagio” em que se encontram.

8. Distingao entre indicador, causa e consequéncia: Meu relogio esta
estragado: Por qué? Porque eu tenho me atrasado ou porque ele é “chinés”?
- Estudantes brasileiros tém dificuldades com a Matematica: Por qué?
Porque sua nota no “Pisa” é baixa ou porque os professores sio mal
remunerados?

9. Evite o uso de termos pertencentes ao jargao da equipe que, “solida-
rizando-se” com o ator que sofre (declara) o problema, o traz para dentro
do Estado ou da organizagdo. Quando isto for impossivel, coloque-os
entre aspas.

10. Estando em equipe, cada integrante deve escrever em folhas com
pincel atomico o que lhe parecer pertinente e colocar sobre o papel Kraft.
As manifestagdes de cada um serdo discutidas a partir e depois que esti-
verem provisoriamente registradas (escritas) e ndo antes, quando ainda
sao apenas ideias.

11. Estando em equipe, cada integrante deve colocar “suas” folhas pro-
curando, ainda que precariamente, formar cadeias causais a serem apre-
ciadas pelos colegas (ndo ¢é necessario um “brainstorming”. O fluxograma
¢ um instrumento de trabalho interativo e iterativo; sua elaboragdo é um
processo de “tentativa e erro”.

12. O fluxograma ¢ um mapa cognitivo coletivo. Ele ¢ um modelo de
uma realidade complexa sobre a qual uma equipe quer atuar. Por isso ex-
pressa um acordo “negociado” explicita e sistematicamente no seu ambito.
E, ndo necessariamente, um consenso.

13. O fluxograma, além de ser um insumo para resolver problemas
de gestdo, é uma maneira de transformar informagao tacita em infor-
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magao codificada passivel de ser registrada e comunicada como exige o
ambiente da gestao.

14. Ndo se preocupe no momento descritivo-explicativo (MDP) em
como vocé podera (e se podera) resolver o problema ou as causas que o
condicionam Isso fica para 0 momento normativo ou prescritivo (MEP).

15. Certifique-se que a explicagdo de causalidade esta clara: ndo con-
funda causa com consequéncia. Teste a direcao de causalidade da esquer-
da para direita e de “consequencialidade” da direita para esquerda. A ine-
quivoca distingao ¢ essencial para fazer um bom fluxograma.

16. Verifique se o que foi colocado a direita de um né explicativo é de
fato uma consequéncia daquele que vai ficar a sua esquerda. “Pergunte”
a cada “caixinha” se ela é realmente causada pela que esta a esquerda e
vice versa; e teste periodicamente a coeréncia das cadeias causais e do
fluxograma verificando se as causas “pertencem” as cadeias em que estdo
provisoriamente situadas.

17. Ainda que a relagdo entre dois nds possa admitir uma dupla causa-
lidade, s6 a que se considera mais significativa deve ser representada: ndo
se admite “flechas com dois sentidos™

18. Pode ocorrer que um né explicativo demande uma explicagao (cau-
salidade) adicional aquela expressa pelo né que ja o antecede.

Depois de tudo “pronto’, os jogadores descobribram
outro aspecto do problema que merece ser “trazido”
para o modelo como uma variavel.

1
Salério dos
jogadores

atrasado

Dirigentes
desviaram
verbas
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19. Se isto implicar a necessidade de um né suplementar imediatamen-
te anterior a ele e passivel de ser intercalado, ele devera ser adicionando a

Palmeiras foi
derrotado

11 P 12 13) T

Salario dos reparacao Jogadores Q
jogadores | > fisica —| comma
atrasado deficiente pontaria

cadeia causal.

Jogos com 9
publico
reduzido

Torcida 8
organizada
violenta

10
Baixa renda

— )
nos jogos

—

Dirigentes
desviaram
verbas

20. Se a explicagdo demandar um n6 que nao “pertence” a cadeia, sera
necessario criar outra cadeia que, tratando desta situa¢ao, convirja até o né

da cadeia previamente existente e anteriormente tratada.

. Palmeiras foi
E o fluxograma ficou assim:

K 1 B 1
Salério dos Preparacao Jogadores Q
— fisica 5| comma

Torcida 8 Jogos com 2 A 10
organizada |[— publico — Ba|xa4renda jogadores :
violenta reduzido nos jogos atrasado deficiente pontaria
1
Dirigentes 3|r|ggntes Q
COI’I’UptOS esviaram
verbas

21. Pode ser conveniente “explodir” uma causa de um dado problema
elaborando um outro fluxograma que a considere como um outro problema;
este fluxograma tera como problema a ser explicado a causa (“explodida”).

22. Nao deixe de colocar causas que sejam importantes para caracterizar
(explicar) o problema mesmo que vocé ja saiba de antemao que nao pode-
rdo ser resolvidas dado que ja ocorreram e “a histéria nao volta para tras’,
ou sobre as quais o ator que declara o problema seguramente nao possui
governabilidade para tal (causas estruturais).

23. Revise periodicamente a frase que denota cada nd explicativo visan-
do compacta-la, simplifica-la, coloca-la na ordem direta, torna-la mais pre-
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cisa (evitando dubiedades ou mal-entendidos) e autoexplicativa (evitando
explica¢des adicionais) etc.

24. Verifique se é conveniente adicionar causas mais a esquerda daque-
las que dao inicio as cadeias causais; frequentemente elas sao importantes
(ainda que estruturais) para “politizar” o problema mostrando o que lhe
origina e explica-lo adequadamente. Utilize a MAP e lembre-se da frase em
latim “Quid prodest?” (a quem interessa a situagao analisada?) que usam os
advogados.

25. As setas que conectam os nos explicativos das cadeias causais s6
deverio ser tracadas ao final.

26. Nao esqueca de numerar os nds explicativos usando um tamanho de
fonte igual ao da frase no canto inferior direito e, depois, os N6s Estratégicos
no canto superior esquerdo (NEI, NE2 etc...).

27. Ao conceber agdes para “desatar” os nds estratégicos, volte a ana-
lisar o fluxograma: é provavel que aspectos ou relagdes de causalidade
“pertencentes” a realidade ndo considerados inicialmente devam ser a ele
incorporados.

28. Lembre-se que a politica (politics), a elaboragao de politicas (policy)
e a gestdo publica sdo jogos politicos (ou sociais), e por isto se algum ator
estd perdendo (o que declara o problema, ou o que é por ele prejudicado) é
por que ha alguém conseguindo colocar com mais for¢a a sua agenda parti-
cular na agenda decisdria. E por que esta enfrentando com sucesso conflitos
“abertos”, mantendo alguns “encobertos” (“zerando coeficientes” na férmu-
la da agenda deciséria), ou impedindo que outros se conservem “latentes”
ou cheguem a consciéncia de quem esta sendo prejudicado.

29. Lembre-se que o dirigente participa da elaboragdo de politicas publi-
cas procurando cumprir seu projeto de governo (implementar sua agenda)
até o término do seu mandato nomeando via livre provimento e atenden-
do a critérios de lealdade e competéncia servidores fiéis ou partidarios;
o gestor, atendendo aos seus trés compromissos, participa resolvendo os
problemas que este e outros atores sociais conseguem colocar na agenda
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decisoria e que, por isto, chegam até ele; o que é feito buscando solugoes de
longo prazo mediante a concepgao de agdes no seu ambito de atuagio para
“desatar” nds estratégicos.

30. Lembre-se que se o exercicio de elaboragdao do fluxograma for em
torno de um problema hipotético escolhido, é provavel que dificuldades
que nao se verificariam numa situagédo real ocorram ao, por exemplo, sele-
cionar os aspectos da realidade que serdo “transformadas” em variaveis do
modelo (fluxograma), identificar causas e consequéncias ao longo de uma
cadeia causal etc.
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Metodologia de analise de politicas®

ste capitulo tem por objetivo apresentar uma visio panoramica

dos aspectos mais propriamente politicos envolvidos com a Gestao
Estratégica Publica (GEP). Especificamente, ao apresentar a Metodologia
de Andlise de Politicas (MAP), ele se orienta a sistematizar a contribuicdo
de autores que buscam melhorar a maneira como o processo de elabora-
¢do de politicas se desenvolve no ambito do Estado contemporaneo. Desta
forma, pretende possibilitar aos profissionais ali situados, e interessados em
construir alternativas aos cursos de agao tradicionais, um conjunto de cate-
gorias e de métodos de analise apropriados a gestdo publica.

Ele pode ser entendido como um auxilio metodoldgico para a pesquisa
de situagdes — politicas, organizagdes, processos etc., — relevantes do ponto
de vista da gestao publica.

Os dois instrumentos metodologico-operacionais apresentados nos ca-
pitulos anteriores sdo de aplicagao relativamente facil e imediata, e podem
ser usados em praticamente qualquer situagdo em que um sistema possa ser
descrito por um conjunto de caracteristicas. Nao obstante o fato do instru-

1. Este capitulo é resultado de uma revisdo, ampliagdo e adaptacio de DAGNINO Renato;
Thomas; Hernan; COSTA, Greiner; GOMES, Erasmo. Metodologia de Analise de po-
liticas publicas. In: Costa, GREINER; Dagnino, Renato (Orgs.) Gestdo Estratégica em
politicas puiblicas. 2. ed. Campinas, SP. Alinea, 2014, p. 51 - 114.
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mento que trata este capitulo ser de aplicagao mais complexa, os resultados
que oferece para o entendimento dos ambientes de governo e para a elabo-
racao de politicas publicas, compensa o esforco.

O contetudo aqui apresentado constitui um subsidio para elaborar (for-
mular, implementar e avaliar) politicas publicas e construir uma ponte entre
as metodologias de planejamento usualmente adotadas por organizagdes
publicas, cuja ineficacia tem sido insistentemente apontada.

Antes de comecar vale a pena esclarecer que a expressdo aqui utilizada —
Analise de Politicas — é uma tradugio daquela usada pelos autores de lingua in-
glesa — Policy Analysis — que sdo os que podem ser considerados comunidade os
fundadores deste campo. Nesse sentido, é necessario estabelecer desde o inicio a
distingdo entre dois termos ingleses, policy e politics, uma vez eles que fazem re-
feréncia a dois conceitos bastante distintos, mas que possuem a mesma traducao
em portugués: politica. Ao utilizar a expressao “politica” se estara aqui querendo
fazer referéncia ao conceito de policy (que possui como uma das tradugdes possi-
veis para o portugués o termo planejamento). E qualquer utilizagao diferente sera
explicitada. Dessa forma, por exemplo, traduzimos policy analysis como “analise
de politicas” ou “analise de politica”. Seguindo nesta linha, sempre que surgirem
termos para os quais isto se faca necessario, sera indicada especificamente, junto
com o termo em portugués, a sua forma em inglés, com as expressoes policy ou
politics que aparecem na bibliografia em inglés.

Explorando o conceito de analise de politicas

A Andlise de Politicas ndo necessariamente implica uma identificagao do ana-
lista com os objetivos daqueles que controlam o processo politico. A subversao do
status quo demanda, talvez mais do que sua preservagao, o seu correto entendi-
mento. A primeira parte desta se¢do procura dar conta da complexidade do con-
ceito de Analise de Politicas introduzindo o leitor, simultaneamente, a bibliografia
produzida pelos principais autores que se dedicam ao campo e a forma como se
vao estabelecendo (e alterando) os demais conceitos com ele relacionados.
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0 conceito de politica

Easton (1953, p.130) considera uma politica (policy) uma teia de deci-
soes que alocam valor. Mais especificamente, Jenkins (1978, p.15) vé politica
como um conjunto de decisdes interrelacionadas, concernindo a selegdo de
metas e aos meios para alcanga-las, dentro de uma situagao especificada. Para
Heclo (1972, p. 84-85), o conceito de politica (policy) nao é “autoevidente”. Ele
sugere que uma politica pode ser considerada como um curso de uma agao
ou ina¢do (ou “ndo a¢ao”), mais do que decisdes ou agdes especificas.

Wildavsky (1979, p. 387) lembra que o termo “politica” é usado para
se referir a um processo de tomada de decisdes, mas, também, ao produto
desse processo.

Ham e Hill (1993, p.13) analisam as implica¢des do fato de que a politica
envolve antes um curso de a¢ao ou uma teia de decisdes que uma decisao,
destacando aspectos como:

¢ ha uma rede de decisdes de consideravel complexidade;

¢ ha uma série de decisdes que, tomadas em seu conjunto, encerram

mais ou menos o que é a politica;

¢ politicas mudam com o passar do tempo e, em consequéncia, o

término de uma politica é uma tarefa dificil;

¢ o estudo de politicas deve deter-se, também, no exame de nao

decisoes.

Os autores colocam, ainda, que o estudo de “ndo decisoes” tem adqui-
rido importancia crescente nos ultimos anos. Uma forma de resumir as ca-
racteristicas do conceito é dada por estes trés elementos:

¢ uma teia de decisoes e de agdes que alocam (implementam) valores;

¢ uma instancia que, uma vez articulada, vai conformando o contexto

no qual uma sucessdo de decisdes futuras serao tomadas;

¢ algo que envolve uma teia de decisdes ou o desenvolvimento de agdes

no tempo, mais do que uma decisdo unica localizada no tempo.
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Ao trabalhar com a Metodologia de Analise de Politicas (MAP) ha que
lembrar que o termo “politica” pode ser empregado de muitas maneiras.

Por exemplo, para designar:

*

campo de atividade ou de envolvimento governamental (social,
econOmica), embora com limites nem sempre definidos;

objetivo ou situacdo desejada (estabilidade economica);

proposito especifico (inflagdo zero) em geral relacionado a outros
de menor ou maior ordem;

decisdes do governo frente a situagdes emergenciais;

autorizagdo formal (diploma legal), ainda que sem viabilidade de
implementacao;

programa (“pacote” envolvendo leis, organizagdes, recursos);

resultado (o que ¢ obtido na realidade e ndo os propésitos anuncia-
dos ou legalmente autorizados);

impacto (diferente de resultado esperado);

teoria ou modelo que busca explicar a relacdo entre agdes e
resultados;

processo (0s nove acima sao “fotos’, é necessario um “filme”: enfo-

que processual).

As defini¢des e os cuidados mostram que na MAP ¢é preciso levar em

conta que:

*

*

os political aspects (aspectos politicos) sdo inerentes ao processo
de elaborag¢ao de politicas (tradugdo para o termo em inglés policy
process) e que;

a politica envolve uma teia de decisoes e o desenvolvimento de agdes
no tempo, mais do que uma decisao isolada.

Para resumir, pode-se criar um “decalogo”, como o que segue.Para en-

tender o conceito de politica, é necessario considerar:

L 4

a distingdo entre politica e decisao: a politica ¢ gerada por uma série
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de interages entre decisdes mais ou menos conscientes de diversos
atores sociais (e nao somente dos tomadores de decisdo);

¢ adistin¢ao entre politica e administra¢ao;

¢ apolitica envolve tanto intengdes quanto comportamentos;

¢ tanto acdo como nao agao;

¢ pode determinar impactos nao esperados;

¢ os propdsitos podem ser definidos ex post: racionalizagdo;

¢ ela é um processo que se estabelece ao longo do tempo;

¢ envolve relagdes intra e interorganizagdes;

¢ ¢ estabelecida no ambito governamental, mas envolve multiplos

atores;

¢ ¢ definida subjetivamente segundo as visdes conceituais adotadas.

Entendemos a politica publica como sendo a proposta de resolu¢ao dos
problemas trazidos pelos atores que o governo tem que implementar me-
diante o Estado.

0 conceito de Analise de Politicas

A Analise de Politicas pode ser considerada como um conjunto de co-
nhecimentos proporcionado por diversas disciplinas das ciéncias humanas
utilizado para buscar resolver ou analisar problemas concretos em politica
(policy) publica (BARDACH, 1998).

Para Wildavsky (1979), a Analise de Politicas recorre a contribui¢des
de uma série de disciplinas diferentes, a fim de interpretar as causas e
as consequéncias da agdo do governo, em particular, ao voltar sua aten-
¢do ao processo de formulaciao de politica. Ele considera, ademais, que
Analise de Politicas é uma subarea aplicada, cujo contetido ndo pode
ser determinado por fronteiras disciplinares, mas, sim, por uma abor-

dagem que parega apropriada as circunstancias do tempo e a natureza
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do problema. Segundo Lasswell (1951), essa abordagem vai além das
especializagdes existentes.

Segundo Dye (1976), fazer Anilise de Politicas é descobrir o que os
governos fazem, porque fazem e que diferenca isto faz (p.1). Para ele, a
Analise de Politicas é a descrigdo e a explicagdo das causas e das consequ-
éncias da agdo do governo (HAM e HILL, 1993). Numa primeira leitura,
essa definicdo parece descrever o objeto da ciéncia politica, tanto quanto
o da Analise de Politicas. No entanto, ao procurar explicar as causas e
as consequéncias da agdo governamental, os cientistas politicos tém se
concentrado nas institui¢des e nas estruturas de governo, sé ha pouco se
registrou um deslocamento para um enfoque comportamental.

Paranao esquecer: o que distingue a MAP do que usualmente se produz
em ciéncia politica é a preocupagdo com o que o governo faz. O escopo
da MAP, porém, vai muito além dos estudos e das decisdes dos analistas,
porque a politica publica pode influenciar a vida de todos os afetados por
problemas da esfera publica (policy) e politica (politics), dado que os pro-
cessos e os resultados de politicas sempre envolvem varios grupos sociais
e porque as politicas publicas se constituem em objeto especifico e quali-
ficado de disputa entre os diferentes agrupamentos politicos, com algum
grau de interesse pelas questdes que tém, no aparelho de Estado, um lécus
privilegiado de expressao.

A MAP engloba um grande espectro de atividades, todas elas envol-
vidas, de uma maneira ou de outra, com o exame das causas e das con-
sequéncias da acdo governamental. Assim, uma defini¢cdo correntemente
aceita sugere que a Analise de Politicas tem como objeto os problemas
com que se defrontam os fazedores de politica (policy makers) e com o ob-
jetivo auxiliar o seu equacionamento através do emprego de criatividade,
imaginagao e habilidade.
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Uma tipologia da Analise de Politicas: a tensao
entre o descritivo e o prescritivo

Sobre a tensao entre descritivo e o prescritivo, Ham e Hill (1993) clas-
sificam os estudos de Andlise Politica (abordagens, perspectivas) em duas
grandes categorias:

1. a andlise que tem como objetivo desenvolver conhecimentos sobre

o processo de elaboracao de politicas (formulacao, implementacio e

avaliacao) estudos sobre as caracteristicas das politicas e o processo de

elaboragdo de politicas — que revelam, portanto, uma orientagao predo-
minantemente descritiva;

2. a analise voltada a apoiar os fazedores de politica, agregando conhe-

cimento ao processo de elaboragdo de politicas, envolvendo-se direta-

mente na tomada de decisoes, revelando, assim, um carater mais pres-
critivo ou propositivo.

Para Dye (1976), a Analise de Politicas tem um papel importante na am-
pliagdo do conhecimento da agdo do governo e pode ajudar os “fazedores
de politica” (policy makers, no original) a melhorar a qualidade das politicas
publicas. Com isso, ele corrobora a visao de outros autores, como Lasswell
(1951) e Dror (1971), segundo a qual a Andlise de Politicas é tanto descri-
tiva, quanto prescritiva. Para Wildavsky (1979, p.17), o papel da Analise de
Politicas é encontrar problemas onde solu¢cdes podem ser tentadas, ou seja, o
analista deve ser capaz de redefinir problemas de uma forma que torne pos-
sivel alguma melhoria. Portanto, a Analise de Politicas esta preocupada tanto
com o planejamento como com a politica (politics). Assim, dois termos que
podem ser encontrados reiteradamente na literatura anglo-saxa sao:

¢ analysis of policy, referindo-se a atividade académica visando, basi-

camente, ao melhor entendimento do processo politico;

¢ analysis for policy, referindo-se a atividade aplicada voltada a solu-

¢do de problemas sociais.
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A Figura 20 propde uma tipologia da Analise de Politicas que abrange
um amplo espectro. Ele vai desde os estudos descritivos — andlise do conte-

udo da politica - até os francamente normativos — defesa de politicas.

Figura 20: Tipologia da Analise de Politicas
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da politica elaboracao da politica

de politica
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formulacao processos politicas
de politicas

— |

Analista como
ator politico

Ator politico
como analista

Analise de politicas
(Conhecimento no processo
de elaboragéo de politicas)

Essa tipologia distingue sete tipos de Analise Politica e esclarece muitos

dos termos usados correntemente na area:

1. estudo do conteudo das politicas (study of policy content), no qual os
analistas procuram descrever e explicar a génese e o desenvolvimento de
politicas, isto é, determinar como elas surgiram, como foram implementa-
das e quais os seus resultados;

2. estudo do processo das politicas (study of policy process): nele, os analistas
dirigem a atengdo para os estagios pelos quais passam questdes e avaliam a
influéncia de diferentes fatores, sobretudo na formulagao das politicas;

3. estudo do resultado das politicas (study of policy output), no qual os
analistas procuram explicar como os gastos e os servi¢os variam em dife-
rentes areas, razao por que tomam as politicas como variaveis dependen-
tes e tentam compreendé-las em termos de fatores sociais, econdmicos,
tecnoldgicos e outros?;

4. estudo de avaliagdo (evaluation study), no qual se procura identificar o

2. Tais estudos tém recebido muita aten¢do nos EUA, na Europa e no Reino Unido.
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impacto que as politicas tém sobre a populagio’;

5. informagao para elaboragao de politicas (information por policy making):
neste caso, o governo e os analistas académicos organizam os dados para
auxiliar a elaboragdo de politicas e a tomada de decisoes;

6. defesa de processos (process advocacy): os analistas procuram melhorar
os sistemas de elaboragao de politicas e a maquina de governo, mediante a
realocacdo de fungoes, de tarefas e de enfoques para avaliagao de opgoes;
7. defesa de politicas (policy advocacy), atividade exercida por intermé-
dio de grupos de pressao, em defesa de ideias ou de opgdes especificas no

processo de politicas.

A postura do analista de politicas

E possivel identificar trés tipos de analistas:
«y . » . . . L 4 A .

¢ 0 “técnico”: interessado em pesquisa policy-oriented, é um académi-
co preocupado com a (ou atuando na) burocracia;

* 0 “politico”™: interessado em Analise de Politicas na medida em que
lhe permite aumentar sua influéncia politica;

¢ o “empreendedor”: interessado em usar a Analise de Politicas para
influenciar a politica.

O carater de policy orientation da Analise de Politicas sugere que a preo-
cupacao do analista seja mais direcionada a “analise da determinagao da poli-
tica” (postura normativa) do que a “analise do contetido da politica” (postura
descritiva).

A posicao ndo engajada, puramente académica, ¢ valida na medida em que
a isengdo permite uma analise mais rigorosa. Ela ndo deve impedir o cumpri-
mento do objetivo maior (normativo): a melhoria do processo politico. Esta
nao necessariamente implica uma identificacgao com os objetivos daqueles que

3. Esse tipo de estudo pode ser descritivo e prescritivo e marca a fronteira entre a Analise
de Politicas e a Andlise para Politica.
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controlam o processo politico. A subversdo do status quo demanda, talvez mais
do que sua preservagao, o seu correto entendimento.

Vale lembrar: analises neutras, desprovidas de valores, sdio um mito. A pes-
quisa é sempre influenciada pelos valores do analista. E dificil, mas necessério,
que ele nao se converta num “politico” (policy advocate).

A Anailise de Politicas envolve um certo aprendizado, a partir da experién-
cia, especialmente da experiéncia do fracasso e da corre¢ao dos erros cometi-
dos. Os analistas ndo se deveriam restringir a examinar como politicas podem
ser melhoradas, dentro das relagdes sociais e politicas ja existentes: essas pro-
prias relagdes deveriam ser parte do campo de investigagao.

Se a andlise esta localizada na estrutura existente de relaces sociais e se o
escopo ¢ limitado a questdes ja postas na agenda para discusséo, entdo, ques-
toes significativas podem ser ignoradas e as necessidades de grupos particula-
res, negligenciadas.

E aconselhdvel uma postura cética, que questione os pressupostos dos to-
madores de decisdo. Nao fazé-lo leva a uma posiciao conservadora. Buscar, sim-
plesmente, a melhoria das politicas (e ndo do processo politico), no ambito das
relagdes sociais e das politicas existentes, termina levando a adogdo de um cri-
tério de qualidade enviesado:

Lembrando: A boa politica é aquela que pode ser implementada (que
é viavel). Restringir o foco de analise aos problemas ja contemplados pela
“agenda (de discussao) politica” leva a excluir questdes que interessam a
grupos politica e socialmente desfavorecidos!

A percepgio de que as politicas, mais do que o mercado, sdo as respon-
saveis pelo progresso social envolve o questionamento das relagdes sociais
e politicas existentes, a consideracao tanto das decisdes tomadas como das

<« ~ . ~ »
nao decisoes”,

Mesmo a analysis for policy, que supde um interesse ndo (apenas) aca-
démico e aplica o instrumental da administragdo visando a sua consecu-
¢do, demanda a analysis of policy como etapa prévia. Caso contrario, se
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o policy process (processo de elaboracdo da politica) ndo for entendido
como um political process, esse instrumental serd ineficaz (ndo adaptado
ao mundo real).

A postura do analista deve, em suma, levar em conta que a Analise de
Politicas envolve tanto a melhoria do entendimento sobre a politica e o proces-
so politico, quanto as prescri¢des visando melhores politicas.

A Analise de Politicas e o contexto da politica

Dado que as politicas publicas produzem efeitos sobre a economia
e a sociedade, qualquer teoria que as explique satisfatoriamente deve,
também, explicar as inter-rela¢des entre Estado, politica e sociedade.

Para entender o processo de elaboragido de politicas, Easton (1953-1965)
baseia-se num paradigma semelhante ao sistema bioldgico. Ele propoe que
a atividade politica seja analisada em termos de um sistema abarcando uma
série de processos que devem permanecer em equilibrio a fim de que a ati-
vidade sobreviva. Assim, a teoria dos sistemas proposta por Easton con-
sidera a vida politica como um processo que engloba inputs (entradas ou
perguntas), que vém do ambiente externo (econdmico, religioso, cultural
etc.), que se transformam em outputs (saidas ou respostas) — as decisdes
politicas — os quais, por sua vez, retroagem sobre o ambiente circundante,
provocando, assim, sempre novas perguntas (BOBBIO, 1993).

A Analise de Politicas, dado que se deve levar em consideragdo o contexto
social, o econdmico e o politico no qual se inserem os problemas enfocados,
tem seu objeto representado pelo esquema proposto por Easton, como segue:
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Figura 21: Objeto da Analise de Politicas
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Ham e Hill (1993) afirmam que uma das vantagens do paradigma ado-
tado por Easton estd em que a teoria dos sistemas oferece uma forma de
conceituar complexos fendmenos politicos. Ao enfatizar os processos, em
oposic¢do a institui¢des ou estruturas, o enfoque de Easton representa um
avango, em relacio a analises mais tradicionais, no ambito da ciéncia politi-
ca e da administragdo publica.

Esta visao permite que se defina um setor de politica como um grupo
de organizagdes complexas, conectadas umas as outras por dependéncia de
recursos. Ela permite abordar a dependéncia de uma organizagao em rela-
¢do a outra por meio do exame do fluxo de recursos financeiros. Ao fazé-lo,
destacam-se trés caracteristicas da Analise de Politicas:

1. As organizagoes sdo influenciadas pelas sociedades nas quais operam;

2. E necessério assegurar que a anélise do Estado seja baseada na

compreensdo de sua relagdo com a sociedade;

3. As atividades do Estado nas sociedades modernas sdo, essencialmen-

te, uma atividade organizacional.

De fato, aplicada as organizagdes, a teoria dos sistemas permite analisa-las
como conjunto de entidades mais ou menos interdependentes e constitui-
das de partes que sdo varidveis mutuamente dependentes. Além disso, alguns
temas sao mais ou menos comuns as teorias da organizagao e dos sistemas: os
agregados de individuos inseridos no sistema, as relagdes entre os individuos
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e o ambiente do sistema organizacional, as intera¢des dos individuos dentro
do sistema e as condigdes necessarias para garantir a estabilidade do sistema.

Ham e Hill (1993), porém, fazem algumas criticas a concepgao geral do
modelo sistémico. A primeira destaca que ele faz uma excessiva reducao
légica dos processos, em termos de demandas e de apoios convertidos em
saidas, o que raramente ocorre de modo tao simples, no mundo pratico da
elaboracao de politicas. O reconhecimento de alguns processos (manipula-
¢do de linguagem, criagdo de crises, imposicdo de agendas para autoridades
ou mesmo simulagdo de politicas, por exemplo) é um importante corretivo
de ingénuas hipoteses encontradas na teoria dos sistemas.

Um segundo comentario ressalta que o enfoque sistémico enfatiza a im-
portancia do processo central de conversao — a caixa-preta (black box) -, isto
é, da tomada de decisoes e, no entanto, da-lhe pouca aten¢ao, ao compara-lo
as demandas e aos apoios externos. Isso indica a necessidade de os estudos
basearem-se ndo apenas na andlise de sistemas, mas, também, na dinamica
da tomada de decisdes. Uma terceira critica refere-se ao fato de o sistema e,
em particular, a forma em que os processos ocorrem dentro da caixa-preta
constituirem o préprio objeto da agdo politica. A relagao entre as entidades
de governo esta sujeita a ajustes continuos, na medida em que obrigacdes e
orcamentos sdo alterados. Representacdes sistematicas do processo de poli-
ticas tendem a dar aos conflitos a aparéncia de jogos. Nesse caso, o problema
reside na possibilidade de a politica tratar tanto da garantia de um resultado
especifico, quanto da mudanga nas regras do jogo.

Para Ham e Hill (1993), a prépria énfase da teoria sistémica na ideia da
black box (caixa-preta) é ilustrativa: a imagem salienta que os processos im-
plicitos na caixa-preta dificilmente sdo penetrados e pesquisados. Tomando
os trés modelos de Allison (1971) que ajudam a entender os processos, Hill
lembra que ha o modelo do ator racional, o do processo organizacional e o
de politicas burocraticas.

No primeiro, os agentes devem escolher, entre alternativas, as metas e
os objetivos da a¢do, de modo que suas consequéncias sejam as maiores
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possiveis. No segundo, a agdo ¢ vista como resultado do comportamento
organizacional, estabelecido pelas rotinas e pelos procedimentos operacio-
nais. O terceiro considera a agdo como resultado de acordos entre grupos e
individuos no sistema politico.

Uma outra contribui¢do importante a compreensao dos processos po-
liticos abordados nesta pesquisa é a metodologia desenvolvida por Matus
(1996) que tem uma preocupag¢ao implicita com a andlise “para a politica”.
Entretanto, algumas das suas criticas dos pressupostos basicos do plane-
jamento sistémico exibem elementos interessantes para a abordagem da
Analise de Politicas. Como decorréncia da discussdo das falacias da teoria
sistémica, o autor introduziu dois novos conceitos, um dos quais foi adota-
do no presente estudo, como se abordara a seguir.

De acordo com Matus (1996, p. 72), o modelo sistémico tradicional
tende a tratar o proprio sistema como algo estatico e incontestavel ou, pelo
menos, sujeito a raras mudangas fundamentais. Considera, como pressu-
posto, que, nesse modelo, o ator que planeja esta fora ou sobre a realidade
que planifica. O ator nao coexiste nessa realidade com outros atores, que
também planejam. Isso colocao planejador sistémico, ao nao aceitar que
sua teoria se baseia neste pressuposto basico, diante do seguinte dilema: ou
aceita o pressuposto mencionado, e tem uma teoria consistente, mas irreal
nos seus pressupostos, ou o rechaga por ser irreal, mas entio sua teoria é in-
consistente. Apoiando-se na suposi¢ao anterior, Matus (1996) deduz, como
postulados do modelo sistémico, que:

¢ sujeito ¢ diferencavel do objeto;

¢ ndio pode haver mais de uma explica¢ido verdadeira;

¢ explicar é descobrir as leis que regem o objeto;

¢ o poder ndo é um recurso escasso;

¢ ndo existe uma incerteza mal definida;

¢ o0s problemas a que se refere o plano sio bem estruturados e tém

solucao conhecida.
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Todos esses pressupostos tém regido as teorias em que se baseia a pra-
tica do planejamento, na América Latina e, exceto nos meios académicos,
nao sdo questionados.

A explicagdo que se tem procurado para os irrisorios efeitos alcancados
pelos planejadores passa ao largo da critica a tais postulados, contentando-
-se com apontar a precaria qualidade dos planos, as deficiéncias das esta-
tisticas, o escasso poder dos érgaos de planejamento, a inexperiéncia dos
economistas, a deficiéncia de sua formagéo e o desinteresse politico. O tra-
balho de Matus vai mais além, ao sustentar que os poucos resultados do
planejamento tradicional latino-americano devem ser procurados naqueles
pressupostos que conduzem a um conceito restrito de planejamento e de
planejador e a uma pratica economicista e tecnocratica, que se isola do pla-
nejamento politico e do processo de governo.

Matus rejeita, de inicio, a suposicao de que o ator que planeja esta fora
da realidade e que a realidade planejada é um objeto planificavel, que nao
contém outros sujeitos criativos, que também planejam. Com isso, abrem-
-se novas portas para reformular, teoricamente, o planejamento, a fungao
do planejador e a Analise de Politicas.

Ao assumir que o ator estd inserido numa realidade, em que coexiste
com outros, que também planejam, Matus (1996) propde alguns postulados:

¢ sujeito ndo ¢ distinto do objeto;

¢ hé mais de uma explicagdo verdadeira;

¢ osatores sociais geram possibilidades, em um sistema social criativo

que, s6 em parte, segue leis;

¢ o poder é um recurso escasso e limita a possibilidade do “deve ser”;

¢ existe uma incerteza mal definida, que domina todo o sistema

social; consequentemente, os problemas, a que se refere o plano, sao

quase-estruturados®.

4. “Problema quase estruturado” é o que néo se pode definir nem explicar com precisio;
por isso, ndo se sabe bem como enfrentd-lo e, muito menos, conhecem-se os critérios
para escolher entre as opgdes concebidas para enfrentd-lo. A primeira dificuldade com
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Com esses postulados, supera-se, também, a exigéncia de que o sistema
esteja em equilibrio, a fim de que a atividade sobreviva.

Se uma das vantagens do modelo sistémico ¢ que ele chama a atengao
entre sistemas politicos e outros sistemas (HAM e HILL, 1993, p. 17), a
abordagem de Matus, introduzindo uma nova conceituagao de “meio am-
biente”, vai bem mais além, ao considerar que os atores e os outros sistemas
sao elementos intrinsecos ao modelo de planejamento. Matus ainda intro-
duz dois conceitos importantes: o de situa¢ao e o de momento’.

Este ultimo serd extensamente utilizado, dado que possibilita um re-
corte dinamico e mais adequado ao enfoque analitico usado, a Analise de
Politicas. Evitou-se a adogdo do primeiro conceito, porquanto envolveria
uma postura académica um tanto controversa, na medida em que implica
diferentes leituras e explicagdes de uma mesma realidade. Além do mais, a
opgdo pela Andlise de Politicas facultou uma compreenséo satisfatoria do
problema proposto, nos termos do enfoque de Ham e Hill (1993), com o

conceito de momento, de Matus (1996).

A Analise de Politicas e os niveis de analise

O analista das politicas publicas deve se situar fora do mundo do dia a
dia da politica (politics) de maneira a poder indagar acerca de algumas das
grandes questdes relacionadas a fun¢ao do Estado na sociedade contempo-
ranea e a distribuicdo de poder entre diferentes grupos sociais.

Para uma andlise adequada, é necessario explorar trés niveis que podem
ser entendidos, a0 mesmo tempo, como os que se ddo realmente as relacdes

tais problemas estd em reconhecé-los (MATUS,1996).

5.Estas duas expressoes, adotadas e empregadas nesta secéo, foram definidas por Matus
(1996, p. 584) como: “Situac¢do” é a realidade explicada por um ator, que vive nela e a
interpreta em funcdo de sua prépria agdo. Por isso, cada ator pode ter uma explicagdo di-
ferente de uma realidade.'Momento’ é uma instincia repetitiva, pela qual passa um pro-
cesso encadeado e continuo, que ndo tem principio nem fim bem demarcados”. Em texto
anterior, ele detalha esse conceito, explicitando que ele ndo tem uma caracteristica me-
ramente cronol(')gica e que indica instancia, ocasido, circunstancia ou conjuntura, pela
qual passa um processo continuo ou em cadeia, sem come¢o nem fim bem definidos.
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politicas (policy e politics) e como categorias analiticas, isto é, como niveis
em que estas relacoes devem ser analisadas. Sao eles:

¢ do funcionamento da estrutura administrativa (institucional). E o nivel

superficial das ligacoes e das redes intra e interagéncias, determinadas

por fluxos de recursos e de autoridade etc., em que a andlise esta centra-

da no processo de decisao no interior das organizagoes e nas relagoes

entre elas. E o que se pode denominar Nivel 1: aparéncia ou superficial.

* do processo de decisdo. E o nivel em que se manifestam os interesses
presentes no ambito da estrutura administrativa, isto é, dos grupos
politicos presentes no seu interior e que influenciam no contetido
das decisdes tomadas. Dado que os grupos existentes no interior de
uma instituicdo respondem a demandas de outros grupos externos,
situados em outras institui¢des publicas e em organizagdes privadas,
as caracteristicas e o funcionamento dela ndo podem ser adequada-
mente entendidos a nao ser em fungdo das relagdes de poder que se
manifestam entre esses grupos. E o que se pode denominar Nivel 2:
interesses dos atores. Enfatiza que a passagem do processo por um
momento determinado é apenas o dominio transitorio desse momen-
to sobre os outros, que sempre podem estar presentes.

¢ das relagdes entre Estado e sociedade. E o nivel da estrutura de
poder e das regras de sua formacao, o da “infraestrutura econdmi-
co-material” E o determinado pelas fungdes do Estado que assegu-
ram a acumula¢ao capitalista e a normalizacao das relagdes entre os
grupos sociais. E o que explica, em ultima instancia, a conformagdo
dos outros dois niveis, quando pensados como niveis da realidade,
ou as caracteristicas que assumem as relagdes a serem investigadas,
quando pensados como niveis de analise. Este nivel de andlise trata
da fungdo das agéncias estatais que, em sociedades capitalistas avan-
cadas ¢, em ultima analise, o que assegura o processo de acumulagio
de capital e a sua legitimacdo perante a sociedade. E o que se pode

denominar Nivel 3: da esséncia ou estrutural.
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Vale destacar: a analise deve se desenvolver de forma reiterada (em ciclos
de retroalimentag¢do) do primeiro para o terceiro nivel e vice-versa buscando
responder as perguntas suscitadas pela pesquisa em cada nivel. E no Nivel 3:
da esséncia ou estrutural onde as razdes ultimas destas perguntas tendem a
ser encontradas, uma vez que ele é o responsavel pela manutencgao da esta-
bilidade politica e pela legitimidade do processo de elaboracgao de politicas.

O momento de formulacao da politica é quando, através da filtragem
das demandas, selecao dos temas e controle da agenda, ocorre um proces-
so de enfrentamento entre os atores com ela envolvidos cujo grau de ex-
plicitagdo, pelas razdes que se explora nas se¢des que seguem, é bastante
variavel. Ele vai desde uma situagdo de conflito explicito, em que ha uma
selecdo “positiva” das demandas que se referem as fun¢des que sdo ne-
cessarias para manutencdo de formas de dominagao na organizagio eco-
ndémica, como suporte a acumulagdo de capital e a resolugao de conflitos
abertos até uma de ndo tomada de decisao, que opera no nivel negativo
da exclusao dos temas que ndo interessam a estrutura capitalista (como a
propriedade privada, ou a reforma agraria), selecionando os que entram,
ou ndo, na agenda através de mecanismos que filtram ideologicamente os
temas e os problemas.

Nos momentos da implementacgdo e da avaliagdo, outros mecanismos
de controle politico se estabelecem tendo por cenario os dois primeiros
niveis e, como ambito maior e mais complexo de determinacgao, o terceiro.
E através do transito entre estes trés niveis que, depois de varias reiteragdes,
¢ possivel conhecer o comportamento da “comunidade politica” presente
numa area qualquer de politica publica, e desta maneira chegar a identificar
as caracteristicas mais essenciais de uma politica. Este processo envolve:
examinar a estrutura de relacdes de interesses politicos construidos pelos
atores envolvidos, explicar a relacdo entre o primeiro nivel superficial das
instituicoes e o terceiro nivel mais profundo da estrutura econémica.

Para ilustrar este ponto, pode-se dizer que a analise de uma politica
implica, primeiramente, identificar as organizagdes (instituicdes publicas)
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com ela envolvidas e os atores que nestas se encontram em posi¢ao de maior
evidéncia. Em seguida, e ainda no primeiro nivel (institucional) de analise,
identificar as relagdes institucionais (isto ¢, as sancionadas pela legislagao,
publicas etc.) que elas e seus respectivos atores-chave mantém entre si.

No segundo nivel, passa-se a pesquisar as relagdes que se estabelecem
entre esses atores-chave que representam os grupos de interesse existentes
no interior de uma instituicao e de grupos externos, situados em outras
instituicoes publicas e em organiza¢des privadas. As relagdes de poder, as
coalizdes de interesse, a formac¢ao de grupos de pressao, a cooptagao, a su-
bordinagéo etc. devem ser cuidadosamente examinadas de maneira a expli-
car o funcionamento da institui¢do e as caracteristicas da politica. A deter-
minac¢ido de existéncia de padrdes de atuacgdo recorrente de determinados
atores-chave e a sua identificagdo com outros atores, instituicdes, grupos
econdmicos, partidos politicos etc. de modo a conhecer os interesses dos
atores é o objetivo a ser perseguido neste nivel.

O terceiro nivel de analise é, finalmente, o que permitird, mediante uma
tentativa sistematica de comparar a situagdo observada com o padrao (es-
trutura de poder e das regras de sua formagdo) conformado pelo modo de
producéo capitalista — sua “infraestrutura econdmico-material” e sua “su-
perestrutura ideolégica” -, explica-lo.

E através do estabelecimento de relagdes entre a situagio especifica que
estd sendo analisada, ao que tipicamente tende a ocorrer no capitalismo
avancado (ou periférico, no caso latino-americano), que se pode chegar a
entender a esséncia, isto é, entender porque as relagdes que se estabelecem
entre as varias porgoes do Estado e destas com a sociedade sao como sao.

Visoes do estado e analise de politicas

A natureza do modelo que o analista utiliza para entender as relagoes
entre Estado e sociedade é crucial para os resultados que se obtém ao se ana-
lisar (e elaborar) uma politica publica. A tal ponto que os resultados podem
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variar consideravelmente segundo a visdo que se adote. E claro que a escolha
da visdo a ser adotada como guia para a analise ndo é neutra. Mesmo quando
se trata apenas de descrever e ndo de prescrever, neste caso como em outros
que envolvem uma escolha onde a postura ideoldgica dificilmente pode ser
colocada de lado, a opgéo realizada nao é simplesmente metodoldgica. Nao
obstante, a escolha deve se dar tendo em vista as caracteristicas especificas da
politica em analise. O que implica dizer que mesmo a visao particular do ana-
lista acerca do conjunto dos érgéos e das politicas que conformam o Estado
seja mais proxima a uma das quatro visdes (entendidas sempre e como em
outros casos em que modelos de andlise sdo propostos de situacdes extre-
mas), ele ndo deve descartar a possibilidade de que a analise da politica em
foco tenha, como guia metodoldgico, uma das outras visdes. A seguir sao
apresentas as visdes Pluralista, Marxista, Elitista e Corporativista.

A visao Pluralista

A visdo pluralista enfatiza as restri¢oes que colocam sobre o Estado um
grande espectro de grupos de pressido dotados de poder diferenciado nas
diversas areas onde se conformam as politicas publicas (embora nenhum
possa ser considerado dominante), sendo estas um resultado das prefe-
réncias destes grupos. O Estado (ou seus integrantes) é considerado, nesta
visdo, como um dentre estes grupos de pressao.

Esta visdo tem como interlocutora a visao marxista classica, contrapon-
do-se a ela e reafirmando a democracia como valor fundamental e o voto
como meio de expressao privilegiado dos individuos. A poliarquia (“demo-
cracia real”) e a agao de grupos de pressao ¢ adotada, entretanto, como uma
concepg¢ao mais realista.

A aceitagao da interpretagdo pluralista implica na adogao de uma visao
incremental (em oposi¢do a racional) sobre o processo de elaboragdo de

politicas, como se vera posteriormente.
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A visao Elitista

A visdo elitista pode ser considerada como uma derivagdo/extensdo da
pluralista. O esforco de superagdo das dbvias limitagoes (e irrealismo) da
visdo pluralista levou a aceitagdo da existéncia de elites, proposta como fun-
damento tedrico da visdo elitista. A visdo elitista (ou neopluralista) ressalta
o poder exercido por um pequeno numero de bem organizados interesses
societais e a habilidade destes para alcangar seus objetivos.

A visao Marxista

A visdo marxista aponta a influéncia dos interesses econdmicos na a¢éo
politica e vé o Estado como um importante meio para a manuten¢ao do
predominio de uma classe social particular. Entre as suas subdivisoes é im-
portante destacar:

¢ Instrumentalista: entende o Estado liberal como um instrumento

diretamente controlado “de fora” pela classe capitalista e compeli-
do a agir de acordo com seus interesses (ela rege, mas nao gover-
na). Capitalistas, burocratas do Estado e lideres politicos formam
um grupo coeso em fungdo de sua origem de classe comum, estilos
de vida e valores semelhantes etc. (afinidade com a visao elitista)
(MILIBAND, 1972).

¢ Estado como arbitro: quando existe relativo equilibrio entre forcas
sociais, a burocracia estatal e os lideres politico-militares podem
intervir para impor politicas estabilizadoras que, embora nao sejam
controladas pela classe capitalista, servem aos seus interesses. Em
situagdes normais (que nao as de crise), o Estado atua como arbi-
tro entre fragdes da classe dominante. A burocracia estatal é vista,
diferentemente da corrente funcionalista, como um segmento inde-
pendente/distinto da classe dominante, embora a servico de seus
interesses de longo prazo (POULANTZAS, 1990).

¢ Funcionalista: a organiza¢ao do Estado e a policy making é condi-
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cionada pelo imperativo da manuten¢ao da acumulagéao capitalista.
Fungoes: preservagdo da ordem, promogao da acumulagao de capital
e criacao de condigoes para a legitimacao. Os gastos governamentais
para manter essas fungdes sdo: “gastos sociais’, “investimento social”
(para reduzir custos de produgido), e “consumo social”. Enfatiza os
processos macro e nao, por exemplo, a questdo do carater da buro-

cracia ou das elites (O'CONNOR, 1977).

Estruturalista: o Estado € visto como um fator de coesao social, com
a funcdo de organizar a classe dominante e desorganizar as classes
subordinadas através do uso de aparatos repressivos ou ideologicos
(ALTHUSSER, 1998).

Escola daldgica do capital: deduz a necessidade funcional do Estado
de analisar o modo de produgéo capitalista. O Estado é entendido
como um “capitalista coletivo ideal”. Ele prové as condi¢des mate-
riais gerais para a produgcdo, estabelece as relacoes legais genéricas,
regula e suprime os conflitos entre capital e trabalho e protege o
capital nacional no mercado mundial (ALTVATER, 1989).

Escola “de Frankfurt”: o Estado é entendido como uma forma insti-
tucionalizada de poder politico que procura implementar e garantir
o interesse coletivo de todos os membros de uma sociedade de clas-
ses dominada pelo capital. Combina as visdes funcional e organiza-
cional (OFFE, 1994).

A visao Corporativista

Navisdo corporativista, mantendo a énfase na atuagdo de grupos de

pressdo (organizagdes de trabalhadores e de patrdes), estes passam a ser

integrados no Estado. Este é entendido como um mecanismo de controle

de conflitos entre os grupos, subordinando-os aos interesses mais abran-

gentes e de longo prazo dos Estados nacionais, num ambiente de crescente

concorréncia internacional e de busca de competitividade e de diminuigao

do crescimento econdémico dos paises capitalistas. Embora os primeiros
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Estados corporativos tenham sido autoritarios, depois de 1945, varios ado-
taram o neocorporativismo como forma de concertagao.

A premissa em que se apoia esta visdo é a de que os individuos podem
ser melhor representados através de instituicdes funcionais/ocupacionais
do que através de partidos politicos e mesmo do que unidades eleitorais
geograficamente definidas.

Trabalhadores, através de sindicatos; empregadores, através de fede-
ragdes; fazendeiros, através de camaras de agricultura. Estas entidades de
categorias ou agremiagdes sdo reconhecidas pelo Estado como possuindo
monopolio de representa¢ao (podendo, assim, ser por ele controladas) e
sendo responsabilizadas por fun¢des administrativas em lugar do Estado. A
Figura 22 oferece um quadro sinéptico das visdes caracterizadas.

Figura 22: Visdes do Estado Capitalista Moderno

Poder concentrado 4a Poder distribuldo
Relevancia da burocracia J§ Democracia =Voto

Autonomiarelativa JJ

poder .
‘ndo econémico” __ ———"~ EI|t|sj.\a Y-l poliarquia
- N T
pd poder mpderador
’ da bur?crada -
Marxista <€ | P Pluralista
. I
: |
|
- ‘f
mrerna!rzacgo IRREE Corporativista r_nexrsréncra de
do conflito interesses de classe

Fonte: elaboragao propria.

Nele, as quatro visdes estdo colocadas em situagdes opostas, querendo in-
dicar, com isto, as diferencas ideoldgicas que guardam entre si. O trago ver-
tical separa — a esquerda - as que aceitam a hipotese de existéncia de um
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poder concentrado. A importancia da burocracia no controle do aparelho de

Estado e a autonomia relativa deste em relagdo a classe dominante. As flechas,

finalmente, indicam as possibilidades tedricas de derivacao das visdes. Assim:

*

a visao elitista pode ser considerada como uma extensdo da marxis-
ta, uma vez que considera outros fatores que nao os econdmicos
como determinantes na formagao de elites politicas.

a visdo corporativista pode ser considerada como resultado da énfa-
se colocada pelas interpretagdes neomarxistas no papel central do
Estado no processo politico.

a visao elitista, por outra via, convergente, da énfase na interpreta-
¢do do papel das state elites.

as visoes pluralista, elitista e corporativista sdo a0 mesmo tempo
visdes/interpretagdes e propostas normativas de organizacao da
sociedade e da economia no capitalismo. A visao marxista, pelo
contrario, constitui-se numa critica a formagao social capitalista.
A proposta normativa que ela apresenta transcende os limites do
capitalismo.

0 papel da burocracia no estado contemporaneo

O estudo das organizagdes deve muito a Max Weber, com seu enfoque

da burocracia no Estado moderno. Ele desenvolveu proposi¢oes sobre a es-

trutura das organizagdes, em que a administragao se apoia na racionalidade

formal. Segundo Ham e Hill (1993), Weber - objetivando estabelecer um

tipo genérico de organizacgdo e explicar por que motivo ela cresce em im-

portancia — apontou as seguintes caracteristicas definidoras de burocracia:

L 4

uma organizagdo continua, com uma ou mais fungdes especificas,
cuja operacdo ¢ delimitada por certas regras — a consisténcia e a
continuidade, no interior da organizacao, sdo garantidas pelo regis-
tro de todos os atos, regras e decisdes inerentes a organizagao;

a organizagdo dos funcionarios esta na base da hierarquia - o esco-
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po da autoridade, no interior dessa hierarquia, é claro, definindo os
direitos e os deveres dos funciondrios, em cada nivel hierarquico
entdo especificados;

¢ os funcionarios sao separados da propriedade dos meios de admi-
nistracao e de produgio - eles sdo livres, estando sujeitos a autorida-
de somente no que diz respeito a suas obrigacdes oficiais, enquanto
funcionarios de uma organizagéo;

¢ os funciondrios sdo indicados, nao eleitos, baseando-se essa indica-
¢do em critérios impessoais e sdo promovidos por mérito;

¢ pagam-se saldrios fixos aos funcionarios e as regras de emprego e de
relagdes de trabalho sao previamente definidas - a escala de salarios
¢ graduada de acordo com a posi¢do dos funcionarios na hierarquia
e 0 emprego é permanente, estando garantida certa estabilidade e
previsto o pagamento de pensdes ap0s a aposentadoria.

A discussao sobre o papel da burocracia no Estado capitalista contem-
poraneo pode ser entendida a partir do ideal Weberiano, nele introduzin-
do os “desvios” impostos pela realidade. Balizam esta discussdo perguntas
como:

¢ Quem controla a burocracia? Os politicos, as elites, a opinido

publica?

¢ Ela esta submetida apenas a controles internos?

¢ Como atua a burocracia?

¢ Elaage segundo seus proprios interesses (bureau maximazing, bure-

au shaping)?

¢ Em termos econdmicos, funciona como um monopodlio adminis-

trador de pregos e de quantidades em seu proprio interesse (public
choice)?

¢ Como se organiza?
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A pergunta de como se afasta a burocracia “real” do paradigma ideal
Weberiano, ou o que ¢, hoje, um bom burocrata, alguns autores, respondem
como:

¢ a burocracia pode ser um instrumento que permite atenuar o

poder economico da burguesia — defendendo a democracia (visao
pluralista);

¢ aburocracia pode agir em conformidade com o poder econdmico -

autonomia relativa (visao elitista).

Mas até que ponto a burocracia pode atuar em um ambiente distinto?
Naio estara ela presa as formas de dominagao existentes (conservadorismo
intrinseco)?

O fato é que a burocracia possui um poder cada vez maior para definir
o carater das politicas publicas no ambito de um sistema presidido por um
Estado crescentemente corporativo, que combina a propriedade privada dos
meios de produgdo com o controle publico exercido por uma burocracia.

A corrente da public choice que propde a privatizagdo e a reforma do
Estado parece visualizar, na sua versdo mais de “direita”, o mercado como
“regulador” da burocracia, enquanto que uma visdo mais de “esquerda” en-
tende a participagdo e o controle publicos como antidotos eficazes ao poder
da burocracia.

Poder e tomada de decisao

Vamos comegar destacando: o estudo dos processos de decisiao é um
importante ponto de partida para entender as relagdes de poder.

A analise sobre poder e a decisdo parte do debate entre elitistas e plu-
ralistas, que diferem nas concepgdes sobre a distribuicdo do poder na so-
ciedade atual, como também nos métodos de analise que devem ser usados
para proceder a investigagao.

Defendendo um ponto de vista pluralista (em contraposi¢ao ao elitista),
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ele entende que os pesquisadores deveriam analisar casos em que existam
diferencas de preferéncia entre os atores: quem estuda o poder deve anali-
sar decisoes reais, envolvendo atores que possuam preferéncias diferentes, e
explorar se as preferéncias de uma hipotética elite dominante sao adotadas
no lugar das de outros grupos. Isso porque, para Dahl (1958, p. 203), A’ tem
poder sobre ‘B, na medida em que ele pode levar ‘B’ a fazer algo que, de
outra forma, ndo faria. E conclui: Atores cujas preferéncias prevalecem em
conflitos sobre questdes politicas-chave sdo os que exercem o poder em um
sistema politico.

Segundo outros autores existe um consenso de que os conflitos sobre
assuntos-chave fornecem evidéncias sobre a natureza da distribui¢do de
poder, mas estas evidéncias precisam ser suplementadas por andlises de
nao tomada de decisdo. Em alguns casos, a ndo tomada de decisdo assume
a forma de deciséo e, ao contrario do que postulam os pluralistas, pode ser
investigada com a metodologia que estes propdem.

Mais complicado é estudar o poder quando exercido como formador de
opinido. Essa dimensao é considerada por muitos como a mais importante
e o aspecto mais dificil da pesquisa de poder. Esta discussdo metodoldgi-
ca é o que leva Ham e Hill (1993) a chamarem a aten¢do para o fato de
que, muitas vezes, os debates sobre a distribuicao de poder na sociedade
desenvolvem-se no terreno das metodologias de pesquisa utilizadas e das
defini¢des, desviando o foco da natureza e da estrutura do poder.

A opgdo do analista ndo deve se dar em fung¢do de qualquer conside-
racdo normativa. Trata-se de escolher um modelo descritivo; isto é, que
melhor descreva a realidade existente. Algo que represente, explique, o que
¢ e ndo o que deve ser. Assim, embora o enfoque de apresentacdo que adota
a sec¢do procure revelar o embate ideoldgico que preside a discussdo aca-
démica, isto ndo deve ser tomado (pelo contrario!) como uma inten¢ao de
sugerir ao analista que seu trabalho de andlise deva implicar em escolhas
que ndo aquelas baseadas exclusivamente na fidedignidade, da aderéncia
em relagdo ao mundo real.
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As duas faces do poder

Ham e Hill (1993) afirmam que os trabalhos de Dahl teriam aberto uma
nova perspectiva de estudos sobre o exercicio do poder quando Bachrach e
Baratz (1962), criticando as conclusdes de Dahl, afirmam que o exame do poder
ndo poderia ficar restrito a decisdes-chave ou a um comportamento efetivo.

Em resumo, concluiram que o poder também é exercido quando um ator
social, que controla recursos de poder, utiliza suas forcas para criar ou refor-
car valores sociais e politicos e praticas institucionais que venham a restringir
o debate a questdes que possam ser politicamente indcuas a si proprio.

Esta defini¢cdo da origem aos conceitos de mobilizagdo de opinido ou de
conformacao do processo politico a questdes seguras. Desta forma, os auto-
res apontam para a existéncia de duas faces do exercicio do poder:

¢ uma explicita, atuando no nivel dos conflitos abertos sobre

decisdes-chave;

¢ outra, nao aberta, em que os grupos jogam para suprimir os confli-

tos e para impedir sua chegada ao processo de elaboragao da politi-

ca (a agenda de politica).

Bachrach e Baratz (1962) contribuiram para o surgimento de uma nova
fase do debate sobre a decisao e o poder, ao sustentar que pesquisar o poder
nao envolve, simplesmente, o exame de decisdes-chave, como propunha
a metodologia de Dahl. Para eles, o poder é também exercido quando
‘A’ utiliza suas energias para criar ou refor¢ar valores sociais e politicos
e praticas institucionais que limitam o escopo dos processos politicos a
consideracao publica somente das questdes indcuas para ‘A

Citam, como exemplo, as questdes sobre preconceito de cor, nas quais
se veem claramente as duas faces do poder: uma operando nos conflitos
abertos sobre decisdes-chave, e a outra buscando suprimir conflitos e fa-
zendo de tudo para o assunto nao entrar no processo politico, mediante
o que Bachrach e Baratz (1962) denominam de “ndo tomada de decisao”.

A ideia forte dos autores no campo metodologico é que a metodologia
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de Dahl para pesquisar o poder ¢ inadequada ou, pelo menos, parcial. Isto
porque a teoria pluralista é baseada numa concepgéo liberal que iguala os
interesses das pessoas a preferéncias por elas expressas. Mas se os interes-
ses das pessoas forem entendidos ndo como aquilo que elas afirmam ser, a
natureza destes interesses pode ser inferida através da observagdo da agdo
e da ndo agdo politica.

Assim, uma analise completa deve perceber tanto o que, de fato, acontece,
como aquilo que ndo acontece e revelar os meios pelos quais a mobilizacao
de opinido atua para limitar o escopo do debate. Bachrach e Baratz (1962)
definem a ndo tomada de decisdo como a pratica de limitar o alcance real da
tomada de decisdo a questdes seguras, através da manipulagao de valores do-
minantes na comunidade, mitos, procedimentos e instituicdes politicas.

Segundo os autores, a nao tomada de decisdo existe quando os valores
dominantes, as regras do jogo aceitas, as relacdes de poder entre grupos
e os instrumentos de forga, separadamente ou combinados, efetivamente
previnem que certas reclamagdes transformem-se em assuntos maduros
que exijam decisdo, diferindo de assuntos que ndo se devem tornar objeto
de decisao (entrar na agenda de politica).

Nesta caracterizagdo, convém chamar a atenc¢io, ainda, para que a
conceituagdo apresentada possa ser distinguida de situa¢des como a de-
cisdo de ndo agir ou a decisao de nao decidir. Nestes dois casos, os temas
ou os assuntos focos de debate sao explicitados, isto ¢, entram na agenda e
sao objeto de uma decisdo de ndo agir. Na situa¢do de ndo tomada de de-
cisdo sequer se permite que as questdes e as demandas venham a se tornar
temas para uma eventual decisdo.

Autores como Easton (1965), ao trabalharem com seu enfoque sis-
témico do processo politico, também apontam o fato de que existe um
modo de regulacao de demandas politicas que busca proteger e preservar
a estabilidade de sistemas politicos e, adotando um ponto de vista bastan-
te semelhante, discutem a existéncia de gate-keepers que ajudam a contro-
lar o fluxo de assuntos para dentro da arena politica.
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Bachrach e Baratz (1962) vdo mais além ao enfatizar os meios pelos
quais os interesses estabelecidos se protegem pela nao tomada de decisao.
Assim, a regulagdo da demanda nao é uma atividade neutra, mas, sim, con-
traria ao interesse das pessoas e dos grupos que procuram uma realocagao
de valores. Segundo eles, entao, as formas como certos interesses presentes
no processo politico protegem-se dos que pretendem alterar o status quo
sao as estratégias de nao tomada de deciséo.

O processo de regulagido de demandas seria, portanto, uma forma de
atuagdo politica fundamentalmente ndo neutra, buscando, de fato, favorecer
ou preservar interesses de pessoas ou de grupos. Esta posi¢ao esta inserida
no interior de uma concepgao para a agdo politica em que a distribuicao de
poder ¢é percebida como muito menos equilibrada do que acreditam Dahl e
os autores da vertente pluralista®.

Assim, respondendo a réplica dos pluralistas, que afirmavam que a ndo
tomada de decisdes seria “nao pesquisavel’, Bachrach e Baratz (1962) apresen-
tam a possibilidade de seu estudo através do levantamento de demandas, de
reclamagdes ou de conflitos que ndo entraram na arena politica: se nenhuma
queixa ou conflito puder ser descoberto, entdo, existiria uma situacao de con-
senso politico e uma situacdo de nao tomada de decisdo no teria ocorrido.

Diante das criticas de que sua metodologia e seus conceitos nao seriam
adequados para investigar (e contribuir para resolver) questdes relativas a
conflitos potenciais ou emergentes, e que, assim, era legitimo considerar a
ndo tomada de decisao como um tipo de decisdo, os partidarios da visdo
elitista foram reformulando suas posigoes.

E preciso examinar ndo apenas os conflitos abertos, mas o sistema de domi-
nagio: Quem ganha em uma organizagio nio o faz somente através de batalhas.
Na verdade, quem conquista vantagens, beneficia-se dos valores dominantes,
que agem como padrdes ou critérios para a operagao de uma organizagio. Dessa
forma, o poder é exercido, ainda que conflitos abertos possam nao ocorrer.

6. Esta concepgao remete a posi¢do I'V da racionalidade limitada por condicionantes estru-
turais, proposta por Forester (1989).
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E nesse ponto que a chamada segunda dimensio do poder, “descoberta”
por Bachrach e Baratz, comeca a dar lugar a uma nova visdo. A que enfatiza
que o poder pode ser usado para manipular os interesses e as preferéncias das
pessoas e, assim, aumentar ainda mais o poder de quem o detém. E isto que di-
ferencia a posi¢do de Lukes (1974), da assumida por Bachrach e Baratz (1962).

A terceira face do poder

Segundo Lukes (1974), o poder pode ser estudado em trés dimensoes:

¢ a dos conflitos abertos entre atores sobre assuntos-chave, quando
o exercicio do poder pode ser observado através da metodologia
proposta pela concepgao pluralista;

¢ ados conflitos encobertos, quando ocorre a supressdo das reclama-
¢des impedindo que cheguem a ser incluidas na agenda de decisdo,
como em Bachrach e Baratz (1962), com a “ndo tomada de decisao’;

¢ ados conflitos latentes, quando o exercicio do poder se da confor-
mando as preferéncias da popula¢ido, de maneira a prevenir que
conflitos abertos ou encobertos venham a se manifestar (conflitos
latentes ou “potenciais”).

Esse autor chama a aten¢ao para algo distinto ao conceito de “ndo
tomada de decisao” (BACHRACH e BARATZ, 1962). Algo distinto de deci-
dir, de néo decidir ou de decidir ndo agir porque os assuntos nem sequer se
tornam matéria de decisdo (permanecem encobertos).

Lukes (1974) formula uma nova defini¢ao de poder que é por ele utili-
zada: ‘A’ exerce poder sobre ‘B’ na medida em que A’ influencia ou afeta ‘B’
de um modo que contraria os interesses de ‘B’ Ele se refere, portanto, a uma
situagdo em que o poder ¢ usado de forma abrangente, mas difusa e sutil,
para impedir que até mesmo conflitos encobertos e assuntos potenciais que
poderiam vir a entrar na agenda de politica se conformem.

Uma situacdo em que se manifesta a terceira face do poder ocorre
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quando os valores dominantes, as regras do jogo, as relagdes de poder entre
grupos, efetivamente impedem que determinados desacordos possam vir a
se transformar em disputas que demandem decisoes.

Neste tipo de situagdo, a existéncia de consenso nédo indica que o poder
nao esteja sendo exercido. As “preferéncias” das pessoas (tal como entendi-
das pelos pluralistas) ja seriam conformadas pela sociedade em que vivem
(socializagao pela educagao, midia etc.), dando lugar a uma situagao em que
estas poderiam ser significativamente diferentes de seus “interesses reais”.
Estes, entdo, s6 poderiam ser por eles percebidos como tais, dando margem
a conflitos abertos ou mesmo a encobertos, em situagdes de elevada auto-
nomia relativa dos atores sociais, sobre os quais atua este processo de mobi-
lizagdo — ou manipulag¢do - de opiniao.

A terceira face do poder e a pesquisa
sobre poder e tomada de decisao

A discussao que se estabelece entre as duas visdes — pluralista e elitista -
no plano metodolégico, torna-se ainda mais complexa e interessante com a
contribui¢do de Lukes (1974), quando ele afirma que o poder teria que ser
estudado segundo aquelas trés dimensoes. Isto explicita a existéncia de mais
um grau de dificuldade de analise das situagdes e dos processos concretos
através dos quais politicas sao formuladas.

Visto que o interesse dos cidaddos é apontado pela visdo pluralista como
o fundamento principal das escolhas realizadas, a proposi¢ao de que os inte-
resses manifestos, os que aparentemente (mas nao efetivamente, segundo os
elitistas) estdo em jogo, podem ser apenas o resultado da manipulagdo de in-
teresses “reais’, coloca para aquela visdo um problema metodoldgico insoltivel
(“impesquisavel”).

A pesquisa do poder teria, entdo, que se valer de outros conceitos e rela-
goes, sendo alternativos, suplementares aos propostos pela visao pluralista. Um
deles seria o de sistema de dominagdo: o sistema de valores dominante que atua
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na sociedade e, em particular, no interior das organizagdes, em favor de certos
grupos. Outros seriam os mecanismos ideoldgicos de difusdo do sistema de
crengas e de valores, os quais ndo devem ser entendidos como uma manipula-
¢do simples, evidente e nem mesmo consciente. Eles conformam uma situacao
em que as elites ndo precisam “lutar” para exercer o poder.

E evidente que o exercicio do poder tende a beneficiar os grupos que o
detém. O que esses conceitos pretendem desnudar é o fato de que mesmo as
acdes pontuais de um determinado grupo subordinado podem néo ser tenta-
das devido a postura fatalista de que suas reclamac¢des nunca serdo atendidas.

E oportuno lembrar, entretanto, que mudangas econémicas ou politicas em
uma determinada sociedade podem tornar possivel a inclusdo na agenda de po-
litica de assuntos até entao nao considerados porque envolvidos na penumbra
que caracteriza a terceira face do poder. Mudangas que permitam um aumento
do grau de autonomia relativa dos atores sociais subordinados em relagao aos
dominantes, ou, mais precisamente, ao processo de mobilizagao de opinido que
estes instrumentalizam — o que se poderia referir como um ganho de conscién-
cia politica - faria com que conflitos latentes pudessem emergir.

No decorrer do debate entre as duas visdes, os pluralistas passam a ad-
mitir que é necessario examinar as relagdes entre o poder, os interesses das
pessoas e as preferéncias por elas manifestadas. Isto ¢é, relaxa-se a posi¢do
pluralista extrema, baseada na concepgao liberal, que iguala os interesses
das pessoas as suas preferéncias expressas —, de que os interesses das pesso-
as sdo o que elas afirmam ser. E, desta forma, altera-se, também, a premissa
metodoldgica de que a natureza desses interesses nao pode ser inferida pela
observagdo de situagdes de ndo tomada de decisao.

Essa argumentagao coloca dois problemas: o primeiro refere-se as situagoes
em que as pessoas agem, ou ndo, contrariamente aos seus interesses (quando
as elites conseguem controlar suas opinides e preferéncias); o segundo é que o
modo mais efetivo de dominagao de um “grupo de poder” é prevenir o surgi-
mento e o crescimento de conflitos.
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Os mecanismos ideoldgicos sdo caminhos através dos quais as pessoas in-
terpretam o mundo, transmitem e perpetuam um sistema de valores e de ver-
dades. Esses mecanismos resultam na dominagido de uns grupos por outros,
cujos interesses estes grupos passam, também, a defender ou a servir. Torna-se
ainda mais complexa a situagdo quando se considera que ideologias dominan-
tes refletem a experiéncia de vida de todas as classes e sdo consensuais porque
revelamo modo de vida da sociedade, como um todo (SAUNDERS, 1980, p.
55-56). Ademais, a manipulagdo consciente faz da ideologia uma forga podero-
sa, subjacente a aderéncia da comunidade a um conjunto de normas e de metas
aparentemente autoimpostas, autorreguladas ou “naturais”.

Mecanismos de sele¢ao de assuntos, tipicos do capitalismo regulado pelo
Estado, incluem, tanto os de tipo ideolégico e comportamental, como os de tipo
repressivo (policia, justica) e estruturais (limites impostos pelas demandas da
acumulagao capitalista que podem ser tratados pelo Estado).

Do ponto de vista metodolégico, argumenta a visdo elitista, que, como o
Estado capitalista, para melhor servir aos objetivos da acumulagao, precisa apa-
rentar neutralidade, ele deve adotar um padrao consistentemente enviesado de
filtragem de assuntos, o que torna realmente dificil pesquisar situagdes de con-
flito encoberto ou latente.

Como podem ser pesquisadas situagdes em que existe cooptagao, ou que
envolvem a delegagdo de poder de decisdo a comissdes que nunca se retinem,
ou ainda que envolvem a conformacéo de interesses mediante mecanismos de
controle ideoldgico?

E interessante, embora possa ser considerada hipécrita, a reagdo pluralista
ao conceito desenvolvido por Lukes (1974): a pesquisa dos “interesses reais”
poderia ser feita através de avaliagdes sobre quem ganha e quem perde em de-
terminadas situagoes.

MaAS, A PERGUNTA SOBRE “QUEM SE BENEFICIA?’, APESAR DE INTERESSAN-
TE, POUCO TEM A VER COM A SOBRE “QUEM GOVERNA?”

De acordo com a pergunta acima, examinar quem ganha e quem perde, em
uma comunidade ou uma sociedade particular, revela aqueles cujos interesses
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reais foram ou nio contemplados. Tanto Saunders (1980) quanto Bachrach e
Baratz (1962) concordam que a questdo central, nas pesquisas sobre o poder,
diz respeito a quem se beneficia. Segundo Polsby (1980), saber quem se benefi-
cia é tema interessante e frutifero para a pesquisa, mas difere da questao relativa
a quem governa. Para ele, mesmo demonstrando que um dado status quo bene-
ficia algumas pessoas de forma desproporcional, isso nao prova que tais benefi-
ciarios possam, no futuro, vir a agir efetivamente para impedir mudangas, isto
é, governar. Seria isso um lembrete util de que individuos podem se beneficiar,
de forma ndo intencional, da elaboragio de politicas.

Quando o poder é exercido como formador de opinido, torna-se mais com-
plicado estuda-lo. No entanto, este &ngulo é o que mais importa. Por isso, a des-
peito dos problemas de realizar a sua pesquisa, um grande esfor¢o vem sendo
feito e alguns caminhos foram apontados, em particular o do emprego simulta-
neo de teorias aparentemente conflitantes. Segundo Blowers (1984, p. 250-251),
é 6bvio que perspectivas diferentes iluminam aspectos diferentes do conflito do
poder e cada uma delas é incompleta.

Essa observagao poe em relevo a importancia da multidisciplinaridade e da
interdisciplinaridade nas pesquisas sobre o poder.

As abordagens disciplinares tradicionais da ciéncia politica revelam bas-
tante for¢a analitica quando se trata da fase ativa do conflito e quando ha evi-
déncias para embasar a ideia da existéncia de participagao, de receptividade
e do papel dos atores. A critica neoelitista é de certa forma, complementar. O
estruturalismo com raiz na abordagem da economia, com sua énfase nos in-
teresses e nas forcas econdmicas subjacentes e com a nega¢ao da importancia
da agdo individual na explicagdo dos resultados dos conflitos, leva a analise
adiante. Ela pode auxiliar, mesmo sem os determinantes de “interesses de
classe” ou “forgas econdmicas’, porquanto bastaria o conceito de “grupos de
poder”, que incluem elites profissionais e burocraticas. Ressalte-se, porém,
que as estruturas ndo sdo fixas e imutaveis: ao invés disso, elas se modificam
pela agdo e algumas agdes podem ser, de proposito, direcionadas a tentativa
de modificagio das estruturas.
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A ordem reinante ¢é renegociada, incessantemente. Essa renegociagao,
decerto, ndo constitui um processo facil, mas, ao abordar os determinantes
da tomada de decisoes, ela nao deve ser, em absoluto, desconsiderada.

O Quadro 5 sistematiza a proposi¢ao de Ham e Hill (1993) que, reunindo
a contribui¢do de Bachrach e Baratz (1962) e de outros autores, sugerem cinco
formas que a ndo tomada de decisao pode assumir e que deveriam guiar a
pesquisa e a Figura 23 oferece um quadro sinoptico do contetido apresentado.

Quadro 5: Guia para a pesquisa de situagdes
de ndo tomada de decisdo

Usar a forga de forma indireta ou velada para impedir que demandar cheguem ao processo politico
(no limite, o terrorismo).

Usar o poder para impedir o surgimento de questionamento através da cooptagao.

Invocar regras ou procedimentos existentes, criar novos ou modificar os existentes como dorma de bloquear
reibindicagdes (“mandar fazer estudo detalhado, “criar uma comissdo”).

Invocar a existéncia de valores supremos para evitar ou para desviar contestagdes ndo desejadas
(referéncia a valores como impatridtico, imoral).

Dissuadir atores mais fracos de agir indicando “sutilmente”, por antecipagdo, as reagdes que poderdo ocorrer.

Fonte: elaboragdo propria.

Figura 23: O estudo do poder e dos processos de decisao

As trés faces do poder

{ Tipos de conflito ‘

L Conflitos abertos H Conflitos encobertos H Conflitos latentes
(Dahl: visdo pluralista) (Bachrach e Baratz) (Lukes)

{ Concepgdes de poder

‘A’ tem poder sobre ‘B, H ‘A'cria ou reforca valorese 4 'A’exerce poder sobre’B’
na medida em que‘A’leva préticas institucionais que quando influencia‘B"
‘B’afazer algo que de outra restringem o debate a de um modo que
forma ndo faria questdes politicamente contraria seus

in6cuas a’A’ interesses

{ Pesquisa sobre situagdes de...

..conflitos abertos e H ..nao tomada de decisdo H .limitacdo do alcance da
decisbes-chave tomada de decisao através
da manipulagdo de valores

Fonte: elaboragio propria a partir de Ham e Hill (1993)
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0s modelos de tomada de decisao: o confronto
entre o racionalismo e o incrementalismo

A expressao “elaboragdo de politicas” da conta de trés processos liga-
dos através de lagos de realimentagdo, que denominamos de momentos,
mas que sdo mais comumente (embora equivocadamente, em nosso en-
tender) referidos como fases ou etapas. Esses processos sdo usualmente
separados, para fins de andlise, em formula¢do, implementacédo e avalia-
¢ao de politicas.

O debate sobre o grau de objetividade e de racionalidade com que
deve ser efetivado o primeiro destes processos — o processo decisério ou
da formulac¢ao de politicas, ou ainda, o momento de defini¢do prelimi-
nar de objetivos e de estratégias — através da a¢do dos analistas, fazedo-
res de politica ou mesmo dos dirigentes publicos, ¢ um tema importan-
te da Anadlise de Politicas. A posi¢do aparentemente predominante no
debate entre a visdo racional e a incremental é aquela que atribui, a esta
ultima, um maior peso aos fatores de ordem politica (politics) nas esco-
lhas que sao efetivamente realizadas no decorrer do processo decisorio.
Podem ser encontradas, na literatura, diversas abordagens que buscam
verificar os limites e as relacdes entre racionalidade, poder e deciséo e,
desta forma, fazer com que a Analise de Politicas possa, de fato, ser um
suporte as decisdes e uma ferramenta para a melhoria do processo de
elaboragdo de politicas.

Ham e Hill (1993) utilizam um enfoque historico que é, aqui, adotado
para entender as origens deste debate. Para tanto, examinam-se os autores
mais representativos das duas visdes, estudando, especialmente, as abor-
dagens criticas de Lindblom (1965), Simon (1945), Dror (1964) e Etzioni
(1967), sobre os modelos racional-compreensivo, de racionalidade limita-
da, incremental e de analise estratégica.

Partindo das duas posi¢des extremas, é possivel mostrar como se
pode ir gerando uma postura equidistante e eclética. Reconhecendo que
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os dois modelos - incremental e racional - sdo lentes conceituais ir-
reconcilidveis, o objetivo é chegar a uma visao adaptavel as diferentes
situacOes encontradas na realidade.

As duas devem, de fato, ser interpretadas como modelos idealizados do
processo de tomada de decisdo que se baseiam em posi¢des no limite anta-
gonicas acerca da estrutura de poder na sociedade capitalista, da concepg¢ao
do Estado e do papel da burocracia.

Para entender mais claramente a questdo, cabe lembrar a distingdo
classica entre: a) Modelo ideal: é uma constru¢ao mental, um exercicio
artificial de raciocinio que consiste, inicialmente, em selecionar aspectos de
uma dada realidade (ou sistema), que atuardo como varidaveis do modelo,
e imputar relagdes de causalidade entre estas. Ele é uma caricatura que,
mais do que explicar a realidade, permite contrasta-la e explica-la como um
desvio em relagdo ao modelo; b) Modelo descritivo: partindo do modelo
ideal, e identificando os limites que condicionam o processo de decisio,
pode-se chegar a modelos que descrevem satisfatoriamente a realidade; c)
Modelo prescritivo: supde uma intengdo de como deve ser a realidade.

Existe uma fundada associagdo entre o incrementalismo e a postura
descritiva da analise politica, e entre o racionalismo e a postura normativa.
Nio obstante, é uma preocupagio recorrente dos autores que pesquisam
sobre o tema formular um instrumento normativo que evite o irrealismo do
racionalismo e a incompletude do incrementalismo.

A visdo incremental coloca que a agao de “partidarios” de posi¢oes dis-
tintas interessados em influenciar as decisdes no ambito do processo poli-
tico, ao provocarem um ajuste mutuo e continuo entre suas posi¢oes, asse-
guraria o ideal democratico do pluralismo. Coloca, por outro lado, que o
racionalismo, por ndo considerar os interesses politicos existentes na socie-
dade, conduziria a “engenharia social” e ao autoritarismo.

A visdo racional (SIMON, 1945) envolve comparar (e escolher) as alter-
nativas que melhor sirvam a obtenc¢do de um dado resultado. Ela envolve:

¢ Listar todas as estratégias alternativas;
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¢ Determinar todas as consequéncias que decorrem de cada estratégia
alternativa;

¢ Avaliar comparativamente cada um dos conjuntos de consequéncias.

SIMON (1945) em sua visao racional questiona:

¢ Que valores devem ser usados para guiar o processo de escolha?
Como identificar os valores das organizagdes?

¢ As organizagbes ndo sao homogéneas. Os valores a elas imputados
terminam sendo aqueles dos individuos dominantes?

¢ A tomada de decisdo nao se processa da forma logica, abrangente e
objetiva inerente ao procedimento racional?

¢ Como separar fatos e valores, e meios e fins, no processo decisdrio

se 0s meios para tanto também supdem valores?

Simon (1957), para um conceito mais realista de bounded rationality
afirma: a alternativa escolhida nao precisa ser a que maximiza os valores do
tomador de decisao; s precisa ser boa o suficiente. Portanto, nem todos os
cursos alternativos de acao precisam ser ponderados.

Lindblon (1959), contrapondo-se a posi¢oes da abordagem racionalista,
tem como preocupagao central produzir uma analise ampla sobre as carac-
teristicas do processo de tomada de decisoes. O processo decisorio é perce-
bido como algo bem mais complexo do que propde a abordagem racional,
sem principio ou fim e com limites um tanto incertos.

A democracia é vista como determinando um processo continuo de
tomada de decisoes relacionadas as politicas publicas que serdo definidas,
formuladas e implementadas e sobre problemas ou demandas sociais e po-
liticas que serdo ou ndo incluidas na agenda de decisdes governamentais.
Nesta configuragdo, o governo e a politica também sdo vistos pelo autor
como processos continuos de decisao.

Lindblon (1959) aponta para o fato que a preocupagdo da ciéncia po-

litica em produzir estudos sobre o processo decisdrio, entdo incipiente,
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havia se iniciado devido a necessidade de uma maior racionalidade, de
controle e de criacdo de possibilidades para a avaliagdo dos resultados
obtidos na atividade publica (de governo). A preocupagdo com a racio-
nalidade ¢, por isto, muito influente nos estudos sobre Analise de Politicas
desde a sua origem.

Vale destacar: a reflexao sobre o tema da racionalidade exige uma res-
posta as seguintes perguntas: As decisdes dos dirigentes publicos sao, em
alguma medida, sustentadas por um comportamento de carater racional?
Os analistas podem oferecer formas de trabalho cientifico que venham a
garantir algum apoio contra a incerteza que caracteriza os processos de de-
cisdo em ambito governamental?

Respondendo a estas perguntas, Lindblon (1959) afirma que, nos siste-
mas politicos, as pessoas buscam se apropriar de informagoes, de estudos
e de resultados de investigagcdes ou de analises cientificas para fortalecer
suas proprias posi¢oes, ou de seus grupos de interesse, e justificar suas de-
cisoes. Este seria o principal obstaculo ao uso das ferramentas de Analise
de Politicas ou de métodos de trabalho de base racional no processo de ela-
boragdo de politicas. Este seria, também, o ponto desde onde se instauram
os conflitos entre a andlise e a politica. Ainda que os estudos especializados,
baseados em informagdes bem fundamentadas, sejam aceitos como com-
ponentes importantes nos processos decisorios, sua influéncia ¢ limitada.
Na visdo do autor, estes limites seriam:

¢ a propria Analise de Politicas, e as pessoas que a realizam, podem

cometer erros;

¢ o0s processos de investigagdo baseados na ciéncia ou em métodos

racionais sao muito mais lentos e custosos do que permitem os
prazos e a capacidade de financiamento na esfera publica;

¢ a andlise, por si sO, ndo é capaz de avaliar a importéncia social e

politica, além de selecionar os problemas que necessitam ser enfren-
tados prioritariamente, isto é, ndo se pode decidir os conflitos a
respeito de valores e de interesses apenas com estudos ou com inves-
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tigagdes que se apresentam como racionais, cientificos ou metodo-

logicamente corretos.

Outro autor que contribuiu significativamente ao tema é Forester
(1989). Ele apresenta uma sistematizagao que explicita as diferengas entre a
posicdo racional-compreensiva e a vertente analitica que percebe limites a
racionalidade no processo decisorio.

Quadro 6: Uma sintese da discussdo sobre a racionalidade

Na posicdo racional-compreensiva os Na visdo baseada em uma racionalidade
analistas trabalhariam com... limitada
Problemas bemdefinidos Os problema sdo ambiguos e pouco determinados
Uma lista completa de alternativas para sua A informagdo para identificagao de alternativas é precaria e
consideragdo muitas alternativas sdo desconhecidas
Uma base completa de informagdo sobre contexto e A informagdo sobre o contexto ou o ambiente é problematica,
ambiente é incompleta

Os impactos das possiveis alternativas levantadas sdo

Visdo adequada sobre os impactos de cada alternativa }
desconhecidos

Informagdo completa sobre os valores e interesses dos Os interesses, os valores e as preferéncias ndo sdo bem
cidaddo e grupos de interesse estabelecidos

Competéncia, recursos e tempo suficientes O tempo, as competéncia e os recursos sdo limitados

Fonte: elaboragdo propria.

A posigao de Forester (1989) é que, dada a consciéncia dos limites da
utilizacdo de métodos inteiramente racionais para a tomada de decisdo, o
que se acaba fazendo, em termos praticos, é adotar esquemas simplifica-
dos para a busca de compreensao sobre cada situa¢do. Nas circunstancias
em que prevalecem os juizos e os preconceitos estabelecidos, as tradi¢coes
e as praticas anteriores, e quando nem todas as alternativas para cursos de
acdo sdo examinadas, é escolhida a primeira que se apresenta como satis-
fatoria e ndo a que seria 6tima, o que é a regra e ndo a excegao.

A opgao por adotar uma postura racional-compreensiva na formula-
¢do de politicas pode ser irrealista e indcua. Alternativamente, conceber
a formula¢do como baseada na racionalidade limitada, ou pior, na postu-
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ra meramente incremental, pode deixar o fazedor de politicas de “maos
atadas” e simplesmente reproduzir o passado.

Braybrooke e Lindblom (1963) formulam oito criticas ao Modelo
Racional:

1. as limitadas capacidades humanas para resolver problemas;

2. a inadequagéo da informagao;

3. ao custo da analise;

4. as falhas na construcdo de um método estimativo satisfatorio;

5. as estreitas relagdes observadas entre fato e valor na elaboragdo de

politicas;

6. a abertura do sistema de variaveis sobre o qual ele opera;

7. a necessidade do analista de sequéncias estratégicas de movimentos

analiticos;

8. as diversas formas em que os problemas relacionados as politicas

realmente ocorrem.

O modelo de Braybrooke e Lindblom (1963), Analise Incremental ob-
jetiva se diferencia do Modelo Racional porque:

1. considera apenas as alternativas que pouco se afastam da situagao

observada (e das politicas existentes);

2. nao indaga as consequéncias de outras alternativas;
3. ndo analisa separadamente meios e fins, fatos e valores;

4. nao parte da especificacao de objetivos para a formulagao de poli-
ticas que levem a um “estagio futuro ideal”. Propde a comparagao de
politicas especificas “possiveis” tendo como referéncia sua aderéncia
aos objetivos e o tratamento iterativo dos problemas visando a sua
superacao;

5. considera que uma boa politica ndo é aquela que passa no teste
do racionalismo, mas aquela que maximiza os valores do tomador de
decisdo e que permite um acordo entre os interesses envolvidos;
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6. considera que, apesar de suas imperfei¢cdes, o incrementalismo ¢é
preferivel a um futile attemptat super human comprehensiveness;

7. considera que, agindo incrementalmente, pode-se alterar eficazmente
o status quo - ainda que pouco a pouco - evitando os grandes erros que
o modelo racional pode implicar;

8. considera que o mutuo ajuste entre partidarios de politicas atuando
independentemente, adaptando-se a decisdes tomadas no seu entor-
no, e respondendo as intengdes de seus pares é o melhor modo de

alcancar uma coordena¢do compativel com a democracia.

Apoiando a ideia de que uma racionalidade restrita no processo de
politicas seria “o melhor que se poderia obter” ou que “¢ melhor do que
nada’, Lindblom (1963) apresenta o conceito de analise estratégica como
uma analise limitada a um conjunto de procedimentos para o estudo de
politicas obtido a partir da escolha informada e atenta entre os métodos
disponiveis para a simplificagdo de problemas complexos.

Ja Harrison, Hunter e Pollitt (1990), por sua vez, propdem que uma
sequéncia de mudangas incrementais pode muito bem ocorrer em um
contexto no qual certos interesses sio dominantes, e que, portanto, em
situagdes como esta, tenderia a ndo ocorrer um ajuste mutuo.

Dror (1964) critica o conservadorismo do modelo incremental e o
apoio que confere as for¢as pré-inércia e anti-inovagdo. O incrementalis-
mo seria adequado somente quando existissem politicas razoavelmente
satisfatorias e um alto grau de continuidade dos problemas e dos meios
para trata-los, isto é, quando existisse grande estabilidade social.

O modelo que ele sugere (optimal method) combina o emprego de mé-
todos extra racionais de identificacdo de preferéncias dos atores com o
exame criterioso, ainda que seletivo, das op¢des e das metas de politica.
Embora aceitando o modelo incremental como uma descrigdo aceitavel
da realidade, ele considera necessario adotar um modelo normativo mais

préximo ao racional. O problema é como operacionalizar o modelo.
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Etzioni (1967) critica a ideia de Lindblom de que uma sucessao de pe-
quenos passos pode produzir mudangas tao significativas quanto passos
grandes, mas pouco frequentes, como implicitamente proposto pela visao
racional. Nada garante que pequenos passos levem a acumulagao de re-
sultados ao invés de um movimento circular em torno da situagao inicial,
sem direcionalidade e com pouco impacto.

Segundo ele, o ajuste mutuo entre partidarios de interesses diferen-
tes nem sempre é, de fato, mutuo e tende a estar enviesado em favor dos
atores mais influentes e mais organizados (grandes corporagdes, por
exemplo); inovagdes basicas a respeito de questoes fundamentais tendem
a ser negligenciadas.

Ele sugere o método do mixed scanning: situagdes que envolvem gran-
des decisoes, dado que sentam as bases para decisdes incrementais fu-
turas, devem ser analisadas de uma maneira mais cuidadosa, proxima a
proposta pelo modelo racional.

Desta forma, os aspectos negativos de cada modelo seriam minimiza-
dos. O problema é como identificar essas situagdes e distinguir as decisoes
fundamentais das incrementais. Muitas vezes, a¢des sdo implementadas
justamente porque “as coisas sempre foram feitas deste modo...”.

O “incrementalismo revisitado” de Lindblom (1979) e as criticas de
Dror e Etzioni ddo origem a trés tipos de andlise para a tomada de decisao,
cada um deles embutido no seguinte de maior nivel:

1. Analise incremental simples: envolve a consideragao de alternativas

que se diferenciam apenas incrementalmente do status quo;

2. Anadlise incremental objetiva: envolve a consideragao de umas

poucas alternativas conhecidas, da relacao existente entre objetivos e

valores e os aspectos empiricos do problema. Supde uma preocupagio

maior com o problema do que com os objetivos perseguidos e explora
apenas algumas das consequéncias de uma dada alternativa. A analise

¢ dividida entre varios participantes;

3. Analise estratégica: envolve a consideracdo de estratagemas (algo-
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ritmos, indicadores etc.) capazes de simplificar problemas comple-

xos de politica.

Ao invés de buscar uma analise racional sinéptica, considerada um
ideal impossivel, a proposta sugere a complementa¢do do modelo incre-
mental através de um alargamento do campo de analise, podendo até in-
cluir uma busca especulativa sobre possiveis futuros, envolvendo prazos
mais longos.

O incrementalismo revisitado reconhece que o ajuste mutuo ¢é eficaz
para abordar questdes corriqueiras. Mas que, ao contrario, as grandes
questdes — como a distribuicao de renda, por exemplo, acerca das quais
existe uma manipulagdo ideoldgica por parte dos grupos dominantes,
exigem tratamento distinto (analise estratégica).

Desenvolvendo sua analise na dire¢do de produzir subsidios para a
Analise Politica, Forester (1989) compara a posi¢do racional-compreensi-
va as diferentes vertentes compativeis com a concep¢do da racionalidade
limitada. Ele aponta cinco concepgdes analitico-tedricas, ou modelos, que
estudam as relagdes entre a racionalidade e os processos decisorios envol-
vidos na elaboracao de politicas e que poderiam ser usados para definir
diferentes estratégias de resposta, de acdo e de tomada de decisdo para
cada situagao especifica.

As diferentes concepgdes apresentadas a seguir revelam o debate sobre
as possibilidades do apoio racional as decisdes e podem fixar os limites
entre o mundo da politica e as pretensdes técnico-racionalistas dos ana-
listas. Na posicdo IV, de limitagdo estrutural, podem ser encontradas as
bases tedrico-conceituais para a analise de muitas das politicas que sdo ela-

boradas em nosso meio.
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Quadro 7: Modelos de processo decisdrio

Modelos
Elementos | : [Ty f
ompreensiva Limitagdo Diferengas . L
o g ey Pluralista - lll | Limitagdo estrutural - IV
(sem limites) Cogpnitiva - | sociais - Il s
. Atores
Diversos .
. ~ competindo Atores em estruturas
Um ator racional Um ator nao atores e . - AL
Ator . . . . organizados politicas e econdmicas com
decide a executa | racional, falivel competéncias .
~ em grupos de desigualdades
em cooperagdo .
interesses
- ~ Multiplas
Definido Interpretacao defini 6pes de Defini¢des em bases
Problema Bem definido de forma varidvel a cada ¢ igoes e
R . valores, impactos ideoldgicas
imprecisa ator I
e direitos
Qualidade Contestada e . s . -
~ . . X Desinformagdo ideoldgica e
Informagdo Perfeita Imperfeita e acesso aceita como R
X . vinculada ao poder
variados manipulada
Infinito ou P -
L - . E poder e limitado conforme
Tempo sempre Limitado Limitado Tempo é poder .
L. interesse dos atores
suficiente
Baseada Incremental
Estratégia Tecnicamente em baixas Atuagdo em com verifica éo Baseada em antecipagao,
pratica perfeita, 6tima expectativas e redes e a'ustesg neutralizagdo, organizacdo
satisfagdo )

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Ham e Hill (1993).

A imagem concebida por Ham e Hill (1993), sobre o ambiente de elabo-
racao da politica publica, resultante da extensa revisao e sistematiza¢io da
literatura que realizam, aproxima-se do modelo IV de racionalidade limi-
tada, com distribui¢ao nao equitativa de poder entre os diversos interesses
em jogo, proposto por Forester (1989).

Outros dois autores que realizaram um importante trabalho de siste-
matizagao saio Hogwood e Gunn (1984). Para entender o processo politico
(penetrar na caixa-preta do enfoque sistémico) utilizam trés modelos (ide-
alizagodes) do processo de formulagdo de politica:

¢ Modelo racional: baseia-se na hipétese de que a formulagao ¢ um
processo essencialmente racional, em que os atores tomam suas
decisdes apoiando-se numa sequéncia de passos sistematicamente
observada. No limite, os problemas sido entendidos como “técni-
cos” (e ndo politicos), o ambiente, consensual, e que o processo esta
permanente sob controle.
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¢+ Modelo (burocratico) incremental: supde que a formulag¢do é um
processo inescapavelmente politico, no qual as percepgoes e os
interesses dos atores invadem todas as suas etapas. A implementa-
¢do, mais do que a formulagéo, é vista como especialmente proble-
matica. A politica é o resultado de uma permanente barganha num
ambiente conflitivo.

¢ Modelo do processo organizacional: interpreta as decisdes e as agoes
nao como resultado de uma escolha racional, mas de um comporta-
mento baseado em rotinas e em procedimentos-padrao sistematicos

previamente definidos.

A opg¢ao de adotar o modelo racional como referéncia, com status nor-
mativo, ndo deve levar a uma desconsideragao dos aspectos politicos ine-
rentes ao processo de elaboragao de politicas. Por outro lado, descartar esse
modelo seria compactuar com aqueles que, cinicamente, desqualificam
qualquer pretensao de tornar o processo de elaboragdo de politicas mais
adequado para a solugao dos problemas sociais.

Como ressaltam Hogwood e Gunn (1984), o modelo racional é aplicado
para resolver problemas de uma forma sistematica. Ele deve ser também
usado para resolvé-los de uma maneira democratica.

Do ponto de vista da analise, deve ser sempre lembrado que: aopgédo por
uma das interpreta¢des impoe diferengas substantivas em termos da meto-
dologia de pesquisa a ser usada e, portanto, hipdteses quanto a conforma-
¢do das estruturas de poder que estdo por tras da formulagao das politicas.
E que as metodologias empregadas condicionam o tipo de assuntos a serem

pesquisados e os “achados” que podem ser descobertos.

0 processo de elaboracao de politicas e os modelos de analise

Para terminar esta extensa se¢do, a segunda que trata do tema da for-
mulacéo da politica, parece conveniente apresentar um resumo sobre o pro-

cesso de Elaboragao de Politicas Publicas. Ele costuma ser dividido em trés
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fases sucessivas — Formulagao, Implementacao e Avaliagdo — que confor-
mam um ciclo que se realimenta.

A politica é, primeiramente, formulada. Isto é, concebida no &mbito de um
processo decisorio pelos “tomadores de decisao” que pode ser democratico e
participativo ou autoritario e “de gabinete”; de “baixo para cima” ou de “cima
para baixo’; de tipo racional e planejado ou incremental e mediante o ajuste
mutuo entre os atores intervenientes; com ou sem manipulagao e controle da
agenda dos atores com maior poder; detalhadamente definida ou deixada, pro-
positadamente, incompleta para “ver se cola” e como é que fica “na pratica”
Dependendo, principalmente, do grau de racionalidade do processo decisério,
a fase de formulagdo pode contemplar etapas como pesquisa do assunto, filtra-
gem do assunto, prospectiva, explicitacdo de valores e objetivos globais.

Depois de formulada, inicia-se a Implementacao da politica, mediante os
6rgaos e os mecanismos existentes ou especialmente criados, pelos burocratas.

Dependendo, sobretudo, do grau de defini¢ao da politica, eles exercem
seu poder discricionario - variavel, principalmente, segundo o nivel em que
se encontram na hierarquia — adaptando a politica formulada a realidade da
relacdo Estado-sociedade e das regras de formagdo do poder econémico e
politico que estas impdem ao jogo entre os atores sociais.

Finalmente, ocorre a avaliagdo da politica, quando os resultados — en-
tendidos como produtos e metas definidos e esperados num ambito mais
restrito — e impactos — entendidos como produtos sobre um contexto mais
amplo e, muitas vezes, ndo esperados ou desejados — decorrentes de sua
implementacdo sio comparados com o planejado.

Ou, no limite, quando a Formulagao é totalmente incremental, os re-
sultados sao aprovados através de um critério de satisfagdo dos interesses
dos atores envolvidos. E o grau de racionalidade da fase de Formulagio e
o estilo de Implementa¢do o que define como ird ocorrer a Avalia¢ao. No
extremo racional, em que existe uma intencionalidade da mudanca de um
determinado sistema, a Avaliacdo é condi¢do necessaria.

E através dela que o transito do sistema de uma situagdo inicial a uma
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outra situacio, tida como desejada, pode ser promovida. E a Avaliacdo que
aponta as direcoes de mudanca e as acdes a serem implementadas num
momento ulterior. Apds aimplementagao dessas e a avaliagdo dos resultados
alcancados é que, iterativamente, serdo propostas novas a¢oes que levarao o
sistema a aproximar-se do cenario desejado.

Pode-se sintetizar a discussao colocada nesta se¢do dizendo que a as-
sociagdao entre incrementalismo e sociedades plurais e entre racionalismo
e sociedades totalitarias é falsa (ETZIONI, 1967). E que, muito importante,
¢ necessario resgatar a questdo central do que significa o racionalismo em
sociedades democraticas. Uma coisa é tentar definir os objetivos de uma
determinada sociedade de uma forma racional.

Outra é procurar implementar os objetivos democraticamente estabele-
cidos através de um modelo racional.

Modelos para o estudo da implementacao de politicas

O estudo da implementagiao é as vezes denominado o “elo perdido”
entre a preocupagao com o policy making e a avaliagdo dos resultados e dos
impactos da politica. Ele pode ser resumido a pergunta: porque certas poli-
ticas sao bem-sucedidas (bem implementadas) e outras nao?

Dizemos que a implementa¢ao foi malsucedida quando a politica foi co-
locada em pratica de forma apropriada sem que obstaculos sérios tenham-
-se verificado, mas ela falhou em produzir os resultados esperados. Neste
caso, é provavel que o problema (falha) da politica ndo esteja na implemen-
tacdo propriamente dita, mas na formulagéo.

Dizemos que ha um hiato (gap) de implementa¢do quando a politica ndo
pode ser colocada em pratica de forma apropriada porque aqueles envolvi-
dos com sua execugao nao foram suficientemente cooperativos ou eficazes ou
porque, apesar de seus esfor¢os, ndo foi possivel contornar obstaculos externos.

Para verificar de que tipo é a situagdo que se esta tratando, a questdo
chave é escolher quais dos dois enfoques (top down e bottom up) é a ela mais
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adequado. Isto é, a qual destes dois extremos a politica em analise se en-
contra mais proxima. Esta escolha deve dar-se em fun¢do de uma avalia¢ao
de conjunto a ser realizada tendo em conta as caracteristicas que apresen-
ta a politica. Frequentemente, inclusive porque ela é sempre uma solu¢ao
de contingéncia, de compromisso (situagdes mistas podem ocorrer) e, por
aproximacao, esta escolha pode se modificar ao longo da analise.

0 enfoque top down

O enfoque top down aborda o porqué de certas politicas serem bem-suce-
didas (bem implementadas) e outras ndo, partindo de uma defini¢ao de im-
plementagdo como um processo em que agdes de atores publicos ou privados
sdo dirigidas a0 cumprimento de objetivos definidos em decisdes politicas
anteriores.

A politica ¢, assim, entendida como uma propriedade dos policy makers
situados no topo das organizagdes, como atores que tém o controle do pro-
cesso de formulagéo.

O hiato entre as aspiragdes desses atores situados num plano cen-
tral (federal, por exemplo) e realidades locais seria a causa dos déficits de
implementacao.

Para que uma politica de tipo top down seja bem implementada é neces-
sario que dez precondigdes sejam observadas:

* Que as circunstancias externas a agéncia responsavel pela imple-

menta¢do ndo imponham a estas restrigdes muito severas;

¢ Que tempo adequado e recursos suficientes sejam colocados a

disposi¢ao do programa;

¢ Que ndo haja nenhuma restri¢io em termos de recursos globais e

que, também, em cada estagio do processo de implementagao, a
combinacdo necessaria de recursos esteja realmente disponivel;

¢ Que a politica a ser implementada seja baseada em uma teoria de

causa e de efeito valida;
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* Queasrelagdes de causa e de efeito sejam diretas e em pequeno nimero;

¢ Que haja uma tinica agéncia de implementa¢ao que nao dependa de
outras ou, se outras agéncias estiverem envolvidas, que as relagdes
de dependéncia sejam pequenas em nimero e em importancia;

¢ Que haja entendimento completo, e consentimento, acerca dos
objetivos a serem atingidos e que estas condigdes persistam durante
o processo de implementagao;

¢ Que ao mobilizar-se para o cumprimento de objetivos acordados
seja possivel especificar, em completo detalhe e em perfeita sequ-
éncia, as tarefas a serem levadas a cabo por cada participante do
programa;

¢ Que haja perfeita comunicagdo e coordenagao entre os varios
elementos envolvidos no programa;

¢ Que aqueles com autoridade possam exigir e obter perfeita

obediéncia.

0 enfoque bottom up

O enfoque bottom up constitui-se a partir de criticas ao enfoque top
down ou da introducao de restricdes ao que se poderia considerar o caso
perfeito, ideal, de elaborac¢ao de politica. Elas sao classificadas em:

¢ Relativas a natureza da politica: apolitica entendida como instan-

cia que, ao ser definida (ou “indefinida”), “cria problemas” de
implementacdo. Politicas deste tipo, que projetam conflitos (ou
compromissos) nao resolvidos, que nao contemplam recursos para
sua implementagdo, que envolvem relagcdes pouco definidas entre
organizagdes que as devem implementar, que envolvem a criagdo
de novas organizagdes etc. sdo denominadas “simbdlicas”;

¢ Relativasasrelagoes entre a formulagio e aimplementac¢ao: a politica
entendida como uma instancia e um compromisso que se mantém
e se renova ao longo do processo de implementagao, o que faz com
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que a interface entre formula¢ao e implementacao se torne difusa;

+ Relativas as instancias normativas adotadas pelos analistas.

O enfoque bottom up parte da analise das redes de decisdes que se dao
no nivel concreto em que os atores se enfrentam quando da implementa-
¢do, sem conferir um papel determinante as estruturas preexistentes (re-
lagoes de causa e de efeito e hierarquia entre organizacgoes etc.).

O enfoque bottom up parte da ideia de que existe sempre um controle
imperfeito em todo o processo de elaboracao de politica, o que condicio-
na o momento da implementagdo. Esta é entendida como o resultado de
um processo interativo através do qual uma politica que se mantém em
formulagdo durante um tempo consideravel se relaciona com o seu con-
texto e com as organizagdes responsaveis por sua implementagao.

Segundo o enfoque bottom up: a implementagao é uma simples conti-
nuac¢ao da formulacdo. Existiria um continuum politica/agdo no qual um
processo interativo de negociagao tem lugar entre os que buscam colocar
a politica em pratica — aqueles dos quais depende a agdo - e aqueles cujos
interesses serdo afetados pela mudanga provocada pela politica. Ele supoe
(no limite) que a implementagdo carece de uma intencionalidade (racio-
nalidade) determinada pelos que detém o poder.

Esse enfoque chama a atengéo para o fato de que certas decisdes que ide-
almente pertencem ao terreno da formulagdo sé sdo efetivamente tomadas
durante a implementacgao porque se supde que determinadas opinides con-
flitivas ndo podem ser resolvidas durante o momento da tomada de decisao.
Seria ineficaz (ou prematuro e por isto perigoso) tentar resolver conflitos ai,
uma vez que sao as decisdes do dia a dia da implementagao as que realmen-
te requerem negociagao e compromisso entre grupos poderosos e decisoes-
-chave s6 podem ser tomadas quando existe uma percep¢ao mais clara dos
potenciais resultados da politica a disposi¢cdo dos “implementadores”.

Assim, sdo os “implementadores” os mais bem equipados para tomar

essas decisdes que deveriam ser tomadas no momento da formulagdo. O
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processo de implementagao pode ser estudado segundo distintas perspec-
tivas de analise:
¢ Organizacional: quando o tipo de organiza¢ao ¢ planejado em
funcao do tipo de agao;
¢ Processual: a implementa¢do é um resultado de uma sucessdo de
processos;
¢ Comportamental: ha uma énfase na necessidade de reduzir confli-
tos durante o processo;
¢ Politico: padroes de poder e influéncia entre e intra organizagdes

sdo enfatizados.

Em situagdes em que uma politica possui objetivos e contempla ati-
vidades claramente definidas, e mais ainda se os inputs e resultados sao
quantificaveis, é possivel identificar déficits de implementagao e o enfoque
top down é aconselhavel.

Embora isto, frequentemente, ocorra, a Analise de Politicas nao deve pri-
vilegiar a analise do processo de implementa¢ao ou toma-la com algo a parte.
O estudo de aspectos relacionados ao estudo das organizagdes, ao papel da
discricionariedade e dos street level bureaucrats, entre outros, sao 0s passos
seguintes do percurso para a analise do processo de elaboragao de politicas.

O estudo das organizagdes e da formulagdo de politicas evoluiu muito
nas ultimas décadas, desde Weber (1961), que considerava que todo poder
se manifesta e funciona como administragdo, aos enfoques estruturalistas
e comportamentais, que incorporam variaveis inerentes ao contexto ex-
terno as organizagoes.

O crescimento das ciéncias sociais nos EUA e, em particular, dos es-
tudos sociologicos e psicolégicos sobre o comportamento dos individuos
no interior das organizagdes, teve como resultado uma crescente énfase
a abordagem das relagoes humanas (atribuindo-se relevancia a motiva-
¢do, ao entusiasmo e as relagdes nos grupos de trabalho); ao enfoque dos
psicdlogos sociais (procurando explorar o conflito entre as necessidades
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humanas e os aparentes pré-requisitos das organiza¢des formais); a teoria
da contingéncia (proclamando a existéncia de uma interagdo complexa
entre varidveis contingentes e estruturais, que relacionam o poder organi-
zacional interno e o contexto externo).

A discricionariedade dos escaloes burocraticos
inferiores e a elaboracao de politicas

O conceito de discricionariedade reporta a uma situagdo em que um
funcionario publico possui um grau de poder de decisao que o torna capaz
de escolher entre distintos cursos de acdo ou “ndo a¢do”.

Existe uma diferenga entre o conceito de “julgamento”, quando uma sim-
ples interpretacao das regras é requerida, e de “discricionariedade”, quando
as regras conferem a um certo tipo de funcionario, em situagdes especificas,
a responsabilidade de tomar decisdes que ele considera apropriadas.

Toda delegacdo de poder envolve facultar discricionariedade ao buro-
crata situado numa posigao hierarquica inferior. O conflito entre regra e
discricionariedade é o outro lado da moeda do conflito entre autoridade
dos chefes e a sua confianc¢a nos subordinados.

A delegacao de poder remete a perguntas sobre como atua a parte da
burocracia que interage diretamente com os cidaddos no desempenho de
suas fun¢oes, aquela que se situa mais distante dos centros de decisdo
politica e mais proxima a implementagao das politicas, no “nivel da rua”
(street level bureaucrat).

Este tipo de funcionario publico costuma ter um consideravel poder
discricionario na execucao de seu trabalho. Suas decisdes, baseadas nas
rotinas que estabelece, nos mecanismos que inventa para enfrentar as in-
certezas resultantes da pressdo do trabalho, é o que determina a maneira
como as politicas sdo efetivamente implementadas.

Isso nos leva a indagar sobre até que ponto a politica publica deve ser
entendida como algo feito no legislativo ou nos gabinetes dos administra-
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dores de alto escalao, uma vez que, de maneira importante, ela é, de fato,
feita nas reparticoes lotadas onde se da o atendimento diario do publico
pelos street level bureaucrats.

O poder desses funcionarios, na conformagao das politicas efetiva-
mente implementadas, é consideravelmente superior ao de outros funcio-
narios publicos de mesmo nivel hierarquico e remunera¢ao, mas que nao
atuam diretamente com o publico. Isto faz com que possam ser conside-
rados como os efetivos “fazedores da politica”

Estes funcionarios — os implementadores quebram regras e estabele-
cem rotinas para poderem trabalhar. Caso operassem “segundo o regula-
mento’, paralisariam o servico. Que é o que ocorre em situagoes de con-
flito em que, frequentemente, antes de entrarem em greve, realizam uma
“operagdo tartaruga” como forma de boicote.

Seu poder manifesta-se tanto em rela¢ao aos consumidores como em
relagdo as agéncias as quais pertencem. Seu poder discricionario é tanto
maior quanto:

¢ maijor a diferenc¢a entre a demanda e a oferta de recursos disponi-

veis para serem alocados;

¢ menos claras forem as determinagdes emanadas da dire¢do da agéncia;

¢ mais pobre ou menos poderosa e difusamente organizada for a

clientela.

Como uma recomendacio conclusiva para que a andlise do comporta-
mento dos burocratas chegue ao resultado esperado, cabe lembrar que eles,
muitas vezes, entram na carreira com ideais que nao conseguem realizar na
pratica. Passam sua vida produtiva num ambiente de trabalho corrompido.
E, em geral, consideram que estdo fazendo o melhor que podem, alocando
recursos materiais e tempo sempre escassos para atender a uma demanda
que pode ser entendida (segundo a teoria neocldssica) como virtualmente
infinita, uma vez que o prego do servico que prestam é nulo.

As organizagdes sao elementos centrais no processo de elaboragao de
politicas. Sao os espagos onde ocorre o processo decisdrio, o principal agente
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responsavel pela implementagdo das politicas, e, frequentemente, onde se
avalia o resultado das politicas que nela se formulam e implementam.

0s momentos da elaboracao de politicas pablicas

A partir das consideragdes realizadas anteriormente — que se referem
quase que exclusivamente a analise propriamente dita do processo de ela-
boragado de politicas e que buscam capacitar o leitor a analisar criticamen-
te politicas cuja responsabilidade de formulagdo e implementagdo néo é
dele - cabe explorar um outro tema.

Esta parte apresenta os procedimentos que devem ser seguidos para
formular politicas que possam ser implementadas de maneira adequada e
para que elas sejam implementadas de forma a alcangar os objetivos e os
impactos visados. Ela visa a capacitacao do leitor enquanto responsavel
pela elaboragdo de politicas publicas.

A elaboragao de politicas, enquanto “arte e técnica de governo’, tem
sido tratada de forma exaustiva por muitos autores, ao contrario do que
ocorre com os objetos das secoes precedentes. O fato de o contetido apre-
sentado nestas se¢oes ser um subsidio tdo importante para adquirir a ca-
pacidade de elaborar (formular, implementar e, também, avaliar) politi-
cas publicas, quanto aquele que se apresenta a seguir, é o que nos leva
a aborda-lo com um detalhe comparativamente menor. Na verdade, a
énfase que damos aos dois tipos de contetido é coerente com a negagdo da
proposi¢do tecnocratica de que a elaboracao de politica publica pode ser
encarada como a simples operacionalizagdo de um conjunto de normas,
procedimentos e passos de um manual.

A intencgdo é, por isso, construir uma ponte entre as metodologias de
planejamento usualmente adotadas por organizagdes publicas, cuja inefi-
cacia tem sido insistentemente apontada, e os conteidos apresentados até
aqui. Alternativamente, por meio da fundamentagao proporcionada pela

Analise Politica, e seu emprego para desvelar os aspectos mais propria-
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mente politicos envolvidos no planejamento, contribuir para tornar tais
metodologias mais realistas e eficazes.

Assim, aqui se apresenta os procedimentos sugeridos por diversos auto-
res que buscam melhorar a maneira como o processo de elaboragdo de po-
liticas se desenvolve no ambito do Estado capitalista contemporéaneo, ofe-
recendo, aos profissionais interessados em construir alternativas aos cursos
de acdo tradicionais, um conjunto de categorias e métodos de analise.

Para facilitar o entendimento é conveniente classificar os autores em
dois grupos:

1. O primeiro, mais preocupado em construir categorias de analise e

descrever processos de trabalho voltados ao conjunto do processo de

elaboragao de politicas (LINDBLOM (1981) e HOGWOOD e GUNN

(1984)).

2. O segundo com interesse mais focado no momento de formulagao

(DROR (1983) e BARDACH (1998)).

Como método de trabalho para a compreensao do processo de elabo-
ragdo de politicas, Lindblom (1981), propde a sua divisdo no que consi-
dera seus componentes principais. Disto resulta sua sugestdo de que os
seguintes passos sejam observados:

1. os diferentes problemas e reclamagdes, sociais ou de governo,

chegam ao processo decisorio e convertem-se em temas da agenda de

politica dos dirigentes;

2. as pessoas ou atores concretamente envolvidos com o processo conce-

bem, formulam ou descrevem estes temas objeto da agao governamental;

3. planejam-se a agao futura, os riscos e as potencialidades envolvidos,

as alternativas, os objetivos previstos e os resultados esperados;

4. os administradores aplicam (implementam) a politica formulada;
5. uma determinada politica pode ser avaliada, o que pressupde a

construc¢ao de metodologias especificas para este tipo de analise.
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Uma observagio dos trés primeiros passos remete ao processo de formu-
lacdo de uma politica. Muito embora a preocupagido com a implementacao,
para que ela seja eficiente e eficaz, e também a defini¢do dos processos de
avaliagdo devam existir previamente a implementacao da politica, a tarefa de
planejamento deve ser separada de sua execu¢ao propriamente dita.

Estes cinco passos, ou “instancias’ de andlise, apresentados por Lindblom
(1981) sao desdobrados de modo didatico e rigoroso, por Hogwood e Gunn
(1984). O percurso que adotam para organizar o trabalho do profissional encar-
regado da elaboragao de uma Politica Publica engloba um conjunto de nove fases:

1. Escolha de assuntos para defini¢do da agenda;

2. Filtragem de assuntos (ou decidir como decidir);

3. Defini¢ao, ou processamento, do assunto;

4. Prospec¢ao ou estudo dos desdobramentos futuros relativos ao assunto;

5. Defini¢ao de objetivos, resultados e prioridades da politica;

6. Analise de op¢oes ou alternativas para cursos de agdo;

7. Implementacdo da politica (incluindo seu monitoramento e controle);

8. Avaliagao e revisao da politica;

9. Manutencao, sucessdo ou encerramento da politica.

Bardach (1998), ao sugerir uma sequéncia de oito passos para a formula-
¢do de politicas, ressalta que ela ndo deve ser entendida como rigida ou com-
pleta e que, em muitas situagdes, é necessario realizar os passos em ordem
diversa da apresentada.

Além disso, e tal como Hogwood e Gunn (1984), o autor afirma que o
processo de formula¢ao da politica é sempre interativo e muitas das etapas re-
petem-se e algumas, como a obtenc¢ao de informagao, pode ter sua execugao
realizada recorrentemente ao longo de todo o processo. Os passos propostos
por Bardach (1998) sdo os seguintes:

1. Defini¢ao do problema a ser enfrentado;

2. Obtengao de informagao;

3. Construgdo de alternativas;
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4. Selegao de critérios para avaliar alternativas;
5. Proje¢ao dos resultados;

6. Confrontagao de custos;

7. Tomada de decisao;

8. Argumentagdo e defesa da proposta: comunicagao.

Todos os autores chamam a atengdo para a existéncia de restri¢gdes ao
processo de elaboragdo “perfeita” de uma politica. Entre elas, sdo enfati-
zadas restrigdes como o tempo decorrido entre a decisdo, a formulagao e
a verificagdo dos resultados obtidos; a subordinagdo da avaliacdo a obten-
¢do de informagdo qualificada e em tempo oportuno; e a preponderan-
cia de valores e diferencas de visao politica no decorrer dos processos. A
estas haveria que se agregar outras especialmente importantes nos paises
periféricos, como o fato de que as politicas sdo aqui geradas e implanta-
das em um ambiente marcado por uma grande desigualdade de poder, de
capacidade de influéncia e de controle de recursos entre os diversos atores
sociais; o que, por si sd, aponta as dificuldades para se adotarem rigorosa-
mente as proposicoes feitas pelos autores.

Experiéncias de planejamento pablico

Alguns processos concretos de planejamento realizados em organiza-
¢Oes publicas de paises latino-americanos, como a construgiao de Planos
Institucionais, tém adotado metodologias de trabalho inspiradas no método
do Planejamento Estratégico Situacional, do professor Carlos Matus (1993),
e no método ZOPP’7 (BOLAY, 1993), que se aproximam, em muitos aspec-
tos, ao conteudo apresentado na secao anterior.

Em geral, o desenvolvimento deste tipo de trabalho tem sido apoiado

7.Sigla em alemdo para Planejamento de Projetos Orientado por Objetivos. O método
ZOPP incorpora o Logical Frame work Approach, LFA, desenvolvido pela USAID nos
anos 1960. Posteriormente, foi revisto pela GTZ, agéncia do governo alemao, para apoio
a projetos de desenvolvimento.
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em consultoria externa especialmente contratada, uma vez que a “cultura”
do planejamento estratégico encontra-se ainda muito incipientemente im-
plantada nessas organizagoes.

O processo costuma ter inicio com um encontro de planejamento en-
volvendo os atores relevantes a agao do 6rgao seguido da realizagao de se-
minarios de planejamento organizados com técnicas participativas para a
tomada de decisdes. De forma geral, o processo realizado pode ser resumi-
do a partir das proprias instancias de formulagao, como segue:

Quadro 8: Processo de formulagido

Conformagdo da agenda

Proposicao

Estratégia

Preparagdo da
implementagdo

Escolha dos participantes;
Defini¢do de objetivos do processo;

Defini¢do da missdo da
organizagdo;

Levantamento dos obstaculos ao
cumprimento da missdo;

Defini¢do do problema estratégico;
Diagndstico situacional;

Andlise da situagdo problematica
definida a partir do problema
estratégico;

Levantamento e andlise de
interesses para os atores
envolvidos;

Explicagdo de cada problema na
perspectiva de cada um dos atores
envolvidos.

Escolha dos
cursos de agdo;

Defini¢do de

projetos de agdo
e resultados pelo
ator que planeja;

Levantamento de
cenarios futuros;

Precisdo de
resultados
esperados.

Andlise de
posicionamento dos
atores relevantes em
fungdo dos resultados
esperados;

Estudos de viabilidade
para cada um dos
projetos estratégicos
definidos;

Formulagdo de diretrizes
para agdo em relagdo aos
atores sociais relevantes;

Montagem de
grupos-tarefa para
detalhamento dos
projetos.

Definigdo de mecanismos
de implementagdo;

Formagdo de equipe de
suporte para o processo;

Definigdo de mecanismos
de controle e
acompanhamento;

Defini¢do de procedimentos
para avaliagdo e revisdo
permanente da agdo.

Fonte: elaboragio propria.

Um roteiro para a analise de politicas

Esta parte tem por objetivo oferecer ao leitor um roteiro de trabalho
que o ajude a analisar uma area de atividade economica, social etc. onde o
governo possua um elevado poder de influéncia na defini¢ao dos rumos de
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seu desenvolvimento. Em outras palavras, uma area qualquer onde exista,
ou possa ser explicitada a existéncia de uma politica ptblica.

Seu contetido ¢ duplamente inespecifico. Primeiro porque esteja o analista
situado no proprio aparelho de Estado ou fora dele, numa empresa privada ou
no chamado terceiro setor, em todos os casos, ele tera que descobrir o que os
governos fazem, porque fazem e que diferenca isto faz (que é a defini¢ao de
Andlise de Politicas de Dye (1976)). Para desempenhar seu trabalho de forma
mais eficaz, ele tera que atuar (ou transformar-se), necessariamente, em um
analista de politica. Em segundo lugar, porque ele se adequa a qualquer das
areas de atividade onde a atuagio do governo é importante.

Para desenvolver sua analise, o profissional (agora convertido em analista)
devera conhecer, com profundidade, a area em que trabalha e o ambiente em
que se insere. Se isto ocorrer, ele sera capaz de identificar adequadamente os
objetos, fatos, atores, organizagdes, relacoes etc. que correspondem aos elemen-
tos do marco analitico-conceitual. Pelo menos ¢é este o desafio que esta se¢ao
procura enfrentar, ao sistematizar a grande variedade de temas abordados pela
também variada literatura consultada através de quadro sindpticos etc.

Ao organizar esta se¢do, adotou-se um estilo, a0 mesmo tempo “telegra-
fico” e abrangente, coerente com a suposicdo de que o leitor nao apenas co-
nhece o contetdo até aqui apresentado, como tera condi¢oes de aprofunda-lo,
consultando a bibliografia indicada. Sua finalidade é que ele possa funcionar
como um apoio metodoldgico quando nio se conta ainda com elementos
suficientes para realizar um trabalho mais focado e proporcionar insights e
pistas de pesquisa que permitam iniciar o trabalho de uma forma metodi-
ca, através do uso inter-relacionado dos conceitos proprios da Analise de

Politicas com coeréncia e consisténcia.

Os instrumentos da Analise de Politicas

A Figura 24 ilustra a fun¢do do processo de analise de uma politica no
contexto mais amplo de um setor de atividade publica qualquer. Ela mostra
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como este processo, cujo objetivo é, por um lado, apreender esta realidade
e, por outro, fornecer indicagdes uteis para a elaboragdo propriamente dita
da politica, relaciona-se com a realidade.

A caracteristica policy oriented da atividade de analise ¢ assinalada com
a finalidade de enfatizar seu objetivo de, tendo em vista as restrigdes impos-
tas por esta realidade, transforma-la buscando uma situagao desejada.

Figura 24: Instrumentos da Anélise de Politicas

Apreensao

Realidade

Restricbes

Policy oriented

O Quadro 9 oferece uma visdo mais detalhada destas duas funcoes da
Anadlise de Politicas: apreender a realidade e atuar sobre ela. Ele deve ser
visto como uma sintese do contetido desenvolvido nas se¢des precedentes
e que busca proporcionar ao analista um guia para a analise, assinalando a
série de conceitos, relagdes e escolhas que se deve manter em foco.

Quadro 9: Instrumentos da Analise de Politicas

Para apreender a realidade

 Fatos estilizados > varidveis;

* RelagBes de causalidade;

* Comparagdo (diacrénicas e sincronicas);

* Modelos descritivo e explicativo das interagdes;

* Determinagdo do contexto socioecondmico.

Para atuar sobre a realidade (policy)

* Modelos normativos e institucional;
* Os trés niveis de analise: atores e instituigBes, interesses, regras de formagdo e poder;

* Pocesso de tomada de decisdo: conformagdo de agenda; participagdo dos atores; “as trés faces do
poder”, racionalismo x incrementalismo;

* Implementagdo: modelos top down x bottom up; discricionariedade, street level bureaucrat, déficit
de implementagédo
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A Figura 25 ilustra como, a partir desses instrumentos, é possivel
conceber um marco de referéncia para a analise da politica. Seu enten-
dimento, tendo em vista os contetdos até aqui apresentados, nao de-
manda muitos comentdrios. Parece necessario apenas salientar dois
aspectos. Primeiro: é sobre o modelo produzido por meio do proce-
dimento de modeliza¢do que a politica é elaborada e, por isso, tudo se
passa como se fosse sobre ele que o analista aplica marco de referéncia
concebido; e é assim que ele pretende atuar sobre a realidade a ser modi-
ficada. Segundo: tanto quanto o modelo é importante para a concepgao
do marco de referéncia o ambiente institucional em que se da o processo
de elaboracao da politica.

Figura 25: Concepgao e uso de um policy framework

i Varidveis (selecao)
Modelo | Relagoes causais (hipotese)
+

Ambiente institucional

Policy framework

Modelizacao

Realidade

Tipos de Analise de Politicas

Entre as varias op¢des que o analista deve realizar no decorrer de uma
Analise de Politicas, uma crucial é o tipo de trabalho que pretende desenvol-
ver. A seguir, apresentamos as sete variedades possiveis mostrando as respec-
tivas caracteristicas.

A escolha do analista depende de sua perspectiva ideologica, objetivo,
posicao que ocupa no ambiente politico etc. Frequentemente, no entanto,
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o analista altera as caracteristicas de seu trabalho, a medida que aumenta
seu envolvimento com a politica que analisa, podendo, inclusive, percorrer
todo o espectro conformado pelas sete variedades indicadas:

1. Estudo do contetdo das politicas: os analistas procuram descrever
e explicar a génese e o desenvolvimento de politicas, isto é, determi-
nar como elas surgiram, como foram implementadas e quais os seus
resultados;

2. Estudo da elaboragao das politicas: os analistas dirigem a atengdo
para estagios pelos quais passam questdes e avaliam a influéncia de dife-
rentes fatores, sobretudo na formulac¢ao das politicas;

3. Estudo do resultado das politicas: procuram explicar como os gastos
e servicos variam em diferentes areas, razao porque tomam as politicas
como variaveis dependentes e tentam compreendé-las em termos de
fatores sociais, econdmicos, tecnoldgicos e outros;

4. Avaliagdo de politicas: procuram identificar o impacto que as politicas
tém sobre o contexto socioecondmico, o ambiente politico, a populagao;

5. Informagdo para elaboragdo de politicas: o governo e os analistas
académicos organizam os dados, para auxiliar a elaboragao de politicas
e a tomada de decisao;

6. Defesa do processo de elaboragdo da politica: os analistas procuram
melhorar os processos de elaboragao de politicas e a maquina de gover-
no, mediante relocagdo de fungoes, tarefas e enfoques para avaliacao de
opgoes;

7. Defesa de politicas: atividade exercida por grupos de pressao que
possuem e defendem ideias ou opgdes especificas no processo de elabo-
ragao de politicas.
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Uma visao de conjunto dos trés momentos
da elaboracao de politicas

O quadro a seguir apresenta uma sintese do Processo de Elaboragao de
Politicas Publicas, enfatizando aspectos dos seus trés momentos. Ele pode
ser usado como uma ajuda para a andlise simplificada (e, é claro, simplista
e ainda pouco refinada) de uma politica qualquer. Algo como um checklist.

Quadro 10: O processo de elaboragdo de politicas publicas

Racional

Indutora de
mudangas

(modelo
explicativo-
normativo)

Top Down

Interesses Burocratas

agéncias
“manual”

Valores

Objetivos

Plano como
instancia de
explicitagdo de
conflitos

Terceira face
do poder como
garanti de
implementagdo

O “bom é o que
satisfaz o plano”

Critérios ex ante,
enddgenos

Resultados, produtos e impactos

Comparagdo:
metas x
resultados

Metas, prazos

Fonte: elaboragao propria.

Sua utilizagao como uma espécie de guia de analise implica no procedimen-
to de tentar classificar cada um dos trés momentos do processo de elaboracao
de uma dada politica sob analise em um dos dois modelos estilizados extremos.
Isto porque é tomando um dos dois como “caso puro, ideal’, em relagdo ao qual
se desvia o caso concreto que se estd analisando, é que se pode proceder de ma-
neira segura a analise do processo concernente a cada momento.
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De modo a auxiliar a compreensdo do quadro e a facilitar seu uso, reali-
za-se a seguir a sua “leitura por coluna”. Em cada coluna se indicam os dois
modelos ou aspectos extremos que, na realidade, o processo concernente a
cada um destes momentos costuma assumir.

Na primeira coluna, da Formulagdo, opdem-se os modelos incremen-
tal e racional, na segunda, da implementagdo, confrontam-se os modelos
bottom up e top down e, na terceira, da avaliacao, apresentam-se as alterna-
tivas da avaliagdo simplesmente ritualistica e a que é, de fato, indutora de
mudancas sobre o ambiente em que atua a politica.

Existe uma dbvia correspondéncia entre o modelo situado a esquerda
na segunda e terceira colunas com o situado a esquerda na primeira coluna.
Ou seja, se 0 modelo que mais se adequa a realidade observada é o racional,
¢ provavel que a implementacao da politica tenha transcorrido de acordo
com um modelo fop down e deva ser por seu intermédio analisada. E, se
este € o caso, é provavel que a avaliacdo dos resultados da politica possa se
dar em torno a metas, objetivos etc., previamente definidos e que ela seja
capaz de induzir mudangas no processo de formula¢ao e assim por diante,
ao longo do “ciclo da elaboragao de politica”

Apesar disso, o procedimento que se aconselha é considerar esta cor-
respondéncia como algo a ser testado. Isto porque situagdes mistas podem
ocorret.

Voltando a Formulagao, vemos que o processo decisério pode seguir
(ou ser assimilado a) um modelo incremental, cuja énfase é basicamente
descritiva e, aparentemente sem contetido normativo, ou racional, cujo ob-
jetivo nao € apenas descrever a realidade, mas explica-la e, explicitamente,
atuar sobre ela (prescrever).

No primeiro modelo, o processo decisorio caracteriza-se pela nego-
ciagdo e barganha, sem a utilizagao de qualquer metodologia especifica de
planejamento, por exemplo. Vigora apenas o didlogo entre partidarios de
interesses e cursos de ac¢do distintos, todos eles dispondo, idealmente, de
informagao plena e poder indiferenciado.
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O resultado do processo ¢ um ajuste entre eles. Tendera a assumir uma ca-
racteristica incremental, conforme a situagdo a que tende a chegar o processo
decisério diferencia-se, de forma apenas marginal, incremental, da existente.
A formulagao tem como resultado um “consenso” de carater frequentemen-
te ilusorio e precario, posto que baseado em mecanismos de manipulacao
de interesses (segunda e terceira faces do poder) que constringem a agenda
de decisdo a assuntos “seguros” e conduzem a situagdes de ndo tomada de
decisdo que costumam favorecer as elites de poder. Este “consenso” possui,
ademais, um carater efémero, na medida em que se pode desfazer quando da
implementagido da politica. Sua representatividade sera, assim, tanto menor
quanto mais desequilibrada for a correlagao de forgas entre os atores. A im-
plementagdo deste “consenso” é, na aparéncia, desprovida de conflitos.

E, na medida em que néo existe um elemento concreto, como um plano,
que explicite o acordo alcancado, o critério usado para a avaliagdo de seu
resultado é: o “bom ¢ o possivel” ou, em outras palavras, “0 bom é o que
satisfaz a elite”.

O segundo modelo envolve a utilizagao de metodologias especificas de
planejamento como apoio ao processo decisério. E através delas que se rea-
liza uma minuciosa defini¢do dos interesses, valores e objetivos de cada um
dos atores (ou partidarios) de interesses e cursos de a¢ao distintos. O plano
funciona, entdo, como uma instincia que, se levada a efeito de modo cabal,
obriga a explicitagdo de conflitos encobertos (segunda face do poder) e la-
tentes (terceira face do poder). Neste caso, existe um elemento concreto — o
plano - que explicita o acordo alcancado.

Em consequéncia, o critério usado para a avaliagdo do resultado da po-
litica é a sua aderéncia aos objetivos planejados e aos impactos desejados: o
“bom ¢é o que satisfaz o plano”

Em termos do acompanhamento do processo de implementagdo da po-
litica, enquanto o primeiro modelo permite apenas o monitoramento de
alguns efeitos (impactos) da politica, o segundo contempla o monitoramen-
to do cumprimento das metas, prazos, utilizagao de recursos etc.



252 Gestao Estratégica Publica

Na segunda coluna, da Implementagdo, opdem-se os modelos bottom
up e top down que devem ser escolhidos pelo analista para proceder a sua
analise. Esta escolha deve se dar em fun¢do de uma avaliagdo de conjunto
que deve ser realizada sobre as caracteristicas que a politica apresenta e, fre-
quentemente, inclusive porque ela é sempre uma solucao de contingéncia,
de compromisso (situagdes mistas podem ocorrer) e, por aproximacao, ela
se modifica ao longo da analise.

Embora possa parecer 6bvio, vale a lembranca: neste caso, como no an-
terior — dos modelos racional e incremental — e em tantos outros que se
apresentam ao longo desta segdo, e que envolvem escolhas metodoldgicas, a
op¢ao do analista ndo deve dar-se em fungdo de qualquer considerac¢do norma-
tiva. Trata-se de escolher um modelo descritivo; isto ¢, que melhor descreva a
realidade existente. Algo que represente, explique, o que é; e ndo o que deve ser.

Os processos de Implementacao de tipo top down possuem uma aparén-
cia mais “organizada’, planejada, racional. Teoricamente, eles seriam a conse-
quéncia, no plano da implementagao, da escolha do modelo racional para guiar
(e ndo para analisar) o processo de formulagdo. Como existe neste caso uma
nitida separagao entre os dois momentos, a implementagio s se inicia depois
da formulagio ter sido finalizada em todos os seus detalhes pelos policy makers.
Burocratas operando agéncias com hierarquias, cadeias de comando, atribui-
¢Oes, atividades etc. bem definidas, sem superposigdes e rigorosamente consig-
nadas em manuais sdo, neste caso, a regra.

Havendo ou néo racionalidade no processo, o certo é que a existéncia de
mecanismos de manipulagao de interesses associados a “terceira face do poder”
¢ uma garantia da implementagao de processos tipo top down.

Por oposigdo, no caso dos processos de tipo bottom up sao profissionais
com consideravel poder de decisao sobre os assuntos-chave, de conformagao
da agenda, e elevada discricionariedade, os que implementam a politica. Um
continuum formulagdo-implementagdo é tipico neste caso e as organizagdes
envolvidas (ver a seguir) possuem uma aparéncia e logica de funcionamen-
to totalmente distinta: muito mais “frouxa e desorganizada” E frequente em
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processos deste tipo que conflitos encobertos no momento da formulagio, por
impossibilidade ou inconveniéncia de que as decisdes sejam de fato tomadas,
irrompam com toda a for¢a durante a implementagio.

A forma como os resultados, produtos e impactos sdo obtidos em cada caso,
ao longo da implementacéo, é compreensivelmente variada.

Por isso, na terceira coluna - momento da avalia¢ao - sistematiza-se as duas
situacdes extremas, correspondentes, conforme se apontou, aos modelos incre-
mental e racional, respectivamente. No primeiro caso, do modelo incremental,
uma vez que nao houve uma preocupagio prévia em definir indicadores (metas
etc.) que pudessem mensurar os resultados alcangados, compara-los com os
projetados, e assim avaliar em que medida o processo de implementagao foi
bem-sucedido, a avaliacido s6 podera ser realizada, conforme apontado, através
de um critério difuso, subjetivo, de satisfacdo dos atores envolvidos. Critérios
ex post, exdgenos ao processo, sao entao adotados de modo a proceder ao que
denominamos de avalia¢ao ritualistica, uma vez que ele é mais um processo de
legitimagdo, ndo raro manipulador e demagégico, do que uma avaliagdo pro-
priamente dita.

No caso do modelo racional, ocorre o oposto. Uma vez que indicadores ade-
quados foram definidos, e que critérios ex ante, enddgenos ao processo foram
explicitamente adotados, a verificagdo de atingimento das metas, resultados e
impactos esperados se da de modo transparente e inequivoco. Ao contrario
do caso anterior, em que o parametro de avaliagdo é o grau de satisfagdo das
elites que dominam o processo de elaboragdo da politica desde a sua for-
mulagdo, a avaliagdo pode ser realizada através da comparacgdo entre metas
e resultados, conduzindo a mudancas significativas no préximo “ciclo da
elaboragdo de politica”.

Uma tipologia das organizacoes

E frequente que a andlise de uma politica tenha que incluir a andlise da
organizagdo com ela envolvida. Isto ocorre nao apenas porque as organiza-
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¢Oes sdo unidades de andlise mais suscetiveis de serem analisadas de maneira
produtiva, transcendendo as idiossincrasias e subjetividades deste ou daquele
ator interveniente. Como ja ressaltado, elas sdo elementos centrais no pro-
cesso de elabora¢ao, uma vez que € ali que ocorre a tomada de decisao e que
sao elas os principais agentes responsaveis pela implementacao das politicas.

Concordando com Elmore (1978), destacamos que, virtualmente, todas
as politicas publicas sdo realizadas por organizagdes publicas e somente
através do entendimento de como funcionam tais organizagdes é que se
podera compreender como as politicas sao revisadas e ajustadas durante
seu processo de implementagao.

Embora nao exista um procedimento padrao para proceder a sua ana-
lise, mesmo porque a vertente da administra¢ao, durante muito tempo,
considerou pouco relevante a pergunta de “por que as organizagdes nao
funcionam como deveriam?”, é possivel encontrar algumas pistas nas con-
tribuicdes relativamente mais recentes a teoria das organizagdes.

Talvez a contribui¢ao mais significativa, nesse sentido, seja a realizada
por Elmore (1978), apresentada na se¢ao Os modelos de organizagdes e o
processo de elaboragdo de politicas. A partir dela é possivel caracterizar
as instituicoes que se pretendem analisar. De fato, uma boa providéncia
para iniciar a andlise de uma organizagdo, quando nao se conta ainda com
elementos suficientes para realizar um trabalho mais focado, é tentar clas-
sifica-la num dos quatro modelos ou “casos ideais” em relacao aos quais
0 caso concreto que se esta analisando pode ser considerado como um
desvio.

O Quadro 10, provocativamente denominado Grade para identifi-
cagdo de organizagdes, fornece uma visao sintética da contribuicao de
Elmore (1978). Trata-se de uma “matriz de dupla entrada” com 16 células
construidas a partir da tipologia apresentada na se¢do indicada. Em con-
junto com ela, o quadro proporciona pistas de pesquisa que permitirdo
iniciar o trabalho de uma forma metédica, através do uso das categorias
do estudo das organizagdes. Seu objetivo é reforcar a recomendagdo de
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que as categorias que sugere sejam usadas para iniciar um processo de

analise de uma organizagdo qualquer.

Quadro 11: Grade para identificagdo de organizagdes

Implementagdo
como um sistema de
gerenciamento

n
Implementagdo
€Omo um pri

1]
Implementagio como
q -

burocratico

organizacional

v
Implementagdo como
um processo de
conlito e barganha

Principio central

* Maximizadoras de
valores

* Racionalidade:
metas

« Discricionariedade
dos funcionarios
estabelecendo rotinas

« Satisfagdo psicossocial
como objetivo

* Autonomia,
participagdo e
compromisso

« Instituigdo como
arena de confilto por
poder e recursos

Distribuigdo de
poder

* Controle hierarquico

« Top down

« Fragmentado
entre subunidades
especializadas

 Disperso: minimizar
controle hierdrquico

e maximizar controle
individual

* Poder instavel,
dependente da
capacidade de
alavancar recursos e
ndo da hierarquia

Formulagdo
(decisdo)

de politicas
organizacionais

* Encontrar o 6timo
tedrico e manté-lo

« Controlar a
discricionariedade
para alterar
incrementalmente as
rotinas

* Qualidade = F (sinergia
entre grupos de
trabalhos efetivos)

« Consenso baseado

em confianga e
relacionamento
interpessoal

* Negociagdo
permanente, ndo

por metas mas para
preservar mecanismo
de alocagdo de
recursos

Processo de
implementagdo

* Adequagdo do
comportamento a
valores e metas

« Identificagdo dos
polos de poder para
coibi-los e possibilitar
a mudanga

« Acomodagdo entra
formuladores (metas)
e implementadores
(autonomia)

« Exito: preservagdo da
negociagdo

Fonte: Elaboragdo propria a partir de Ham e Hill (1993).

A guisa de conclusao

Na apresentac¢do do livro, quando foi apresentada uma sintese do pro-
cedimento de aplicagdo dos instrumentos metodoldgico-operacionais aqui
expostos, foi mencionado que a Metodologia de Analise de Politicas, pela
natureza do conteido que trata ndo propunha passos de forma tao sistema-
tica e organizada como fazem os outros dois instrumentos.

De modo a amenizar a dificuldade que pode implicar o seu emprego,
se sugere a seguir um conjunto de passos para operacionalizar a MAP no
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ambito do procedimento de aplicacdo da MDP e da MEP. Ele pode ser in-
terpretado como uma espécie de checklist (lista de verificagdo) para garan-
tir que o propdsito da MAP de ressaltar os condicionantes impostos pelo
jogo da politica (politcs) ao processo de tomada de decisdao que dé origem a
politica publica (policy), e auxiliar o “ator que declara o problema” a alcan-
ar o grau de “problematizacao” e “politizagdo” coerente com a proposta de
Gestao Estratégica Publica (GEP).

Adicionando o conhecimento proporcionado pela Metodologia de
Andlise de Politicas ao resultado obtido com a aplicagdodas Metodologias
de Diagnostico e Equacionamento de Problemas

Continuando na mesma perspectiva do que foi apresentadoanterior-
mente, que levou a elaboracao do mapa cognitivo (capitulo 4), do fluxogra-
ma explicativo do problemae da escolha dos nds estratégicos etc. (capitulo
5), a atividade que se propde a esta altura dos cursos é a incorporagao aos
resultados da aplicacdo dos dois instrumentos metodologico-operacionais
do conhecimento veiculado pela Metodologia de Analise de Politicas.

Os nos explicativos do fluxograma e, em especial os noés estratégicos
mostrados na arvore de problemas sao o lécus de incorporagao desse co-
nhecimento. O que ¢ feito “pendurando” nos nés que demandem explica-
¢oes adicionais aquelas proporcionadas pela MAP.

Para isso, a atividade se inicia com a consideragdo de alguns “concei-
tos-ponte” entre os instrumentos metodologico-operacionais empregados
para tratamento de problemas (MDP e MEP) e os proporcionados pela
MAP para politizar seus resultados. Sao eles:

¢ “ator que declara o problema” e sua agenda particular;

¢ agenda decisdria e processos decisdrios, policy e politics;

+ conflitos abertos, encobertos e latentes;

¢ governabilidade e capacidade de governo;

¢ natureza do Estado e compromissos do gestor.
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Além desses conceitos-ponte , indicamos uma lista de verificacao (che-
cklist) para guiar a aplicagdo da MAP.

1. Identificar os atores sociais que atuam no ambito do problema, seus

interesses e objetivos estratégicos que perseguem.

2. Descrever o processo decisorio mediante o qual o problema foi
gerado e pode ter sua origem explicada, e identificar o modo como
os atores mais significativos que participam desse processo atuam no
sentido de manté-la ou altera-la.

3. No caso de que um desses atores ¢ um governante ou dirigente,
observar como funcionam suas assessorias, como é usada informacao
qualificada para a tomada de decisdes, como se da a comunicagdo com
o publico, como sdo formadas as expectativas da opiniao publica.

4. Identificar o processo de forma¢do da agenda decisoria protago-
nizado pelos atores com mais poder e pelo governo (defendendo sua
agenda governamental) indicando eventuais conflitos abertos, enco-
bertos e latentes que podem ser associados a esse processo. Apon-
tar, caso exista, a conveniéncia da transformacao desses tltimos em
conflitos abertos.

5. Usando a “caricatura” que propusemos para entender o conceito de
agenda decisdria, que a associa a uma média das agendas particula-
res dos atores ponderadas pelos seus poderes relativos, indique como
o “ator que declara o problema” pode aumentar seu poder situando-
-se entre os dois extremos de “zerar os poderes” de algumas agendas
particulares ou de convencer atores a endossar a sua agenda particular.

6. Use a “caricatura” do Triangulo de Governo, que exprime a Gover-
nabilidade como uma fun¢do de trés variaveis para avaliar a poten-
cialidade que possui o ator que declara o problema para enfrentar as
dificuldades que se interpdem para soluciond-lo. Para isso, associe
essa potencialidade do ator com o conceito de “Governabilidade”; sua
intencgdo de resolver o problema e a forma com pretende resolvé-lo
com a “Ambi¢ao do projeto de governo”; sua aptiddo para influenciar
o contexto que a envolve (ou seu peso relativo na formacao da agenda
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decisdria) como o “Apoio politico’; e o conhecimento que possui para
resolver o problema como a “Capacidade de governo”

7. Avalie as dificuldades enfrentadas pelo “ator que declara o proble-
ma” em influenciar a agenda decisoria que decorrem de leis, normas
institucionais, costumes ou praticas usuais tacitamente aceitas.

8. Avalie as dificuldades enfrentadas pelo “ator que declara o proble-
ma’ em influenciar a agenda deciséria que decorrem dos compromis-
sos (inclusive os politicos) que assumiu anteriormente com outros
atores.

9. As maximas “se alguém possui um problema é por que alguém se
esta beneficiando com isto” e “se alguém acha que o Estado (ou gover-
no) nao funciona é por que nao se esta dando conta que ele funciona
muito bem para quem quer que ele funcione desta maneira”, ou ainda
a expressao latina “Quid prodest?” (Quem se beneficia?) devem ser
lembradas nos momentos descritivo e explicativo de enfrentamento
de um problema. Quando combinadas com a MAP elas originam um
procedimento que permite a politizagdo do seu resultado: o Fluxogra-
ma Explicativo do problema. E especialmente importante utilizar esse
procedimento para analisar o primeiro né explicativo de uma cadeia
causal testando a conveniéncia de estender a cadeia causal para a
esquerda incorporando outros nds explicativos (ainda que os mesmos
tendam a ser “estruturais”).

10. Nos casos em que o “ator que declara o problema” esta sendo
prejudicado pelo “mau-funcionamento” do Estado que origina o
problema que esta sendo analisado, indique o que poderia ser feito
para evidenciar aspectos de sua natureza intrinseca como os expres-
sos pelos conceitos de “dominacdo”, “assimetria” e “racionalidade
limitada” que usam os cientistas politicos e que tendem a favorecer
a classe proprietaria.

11. Identifique caracteristicas do problema (nés explicativos do
Fluxograma) que podem ser associadas aos elementos presentes na
implanta¢do do modelo de Reforma Gerencial ainda em curso, como
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processos de privatizacdo, publicizacdo e terceirizacao; transferéncia
de fungodes recursos do nivel federal para o municipal; diminuigdo da
capacidade de regulacao, planejamento e gestdo; desmobiliza¢ao dos
funcionarios etc.

12. Identificar, nas instituicdes e outros atores envolvidos com o
problema as dificuldades e deficiéncias relacionadas ao modo de

funcionamento da “ameba publica”

Um procedimento que pode ajudar nesse processo é organizar um
quadro que contenha na sua primeira coluna as palavras que se encon-
tram em negrito nos elementos do checklist para tratar situagdes-proble-
ma objeto da aplicagdo da MDP e da MEP colocando nas células corres-
pondentes da segunda coluna um pequeno texto que sintetize o contetido
que cada elemento proporciona para sua analise.

Instrucoes para a apresentacao oral do fluxograma

Apds a realizagdo das atividades que aludimos sinteticamente aqui
e no final dos capitulos anteriores, as equipes de participantes dos cursos
apresentam seus trabalhos. Abaixo, indicamos as recomendagdes dadas.
¢ A apresentagao do fluxograma e sua critica é um espago de
aprendizado
¢ Deve-se escolher um relator que apresentara o trabalho para todos
os presentes e um moderador que anotara as inscricdes de fala e
controlara o seu tempo.
¢ A apresentagdo devera ser feita com apoio de recurso visual (“papel
Kraft” ou do “Datashow”) para que todos possam observar o fluxo-
grama integralmente.
¢ Deve-se evitar explicar o que esta escrito dentro de cada “caixinha”.

¢ O fluxograma deve ser autoexplicativo.

¢ As cadeias causais dever ser lidas da esquerda para a direita!
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Como apresentar o fluxograma

(1) falar o nome de quem elaborou o fluxograma

(2) ler o problema

(3) anunciar o ator que o declara

(4) indicar o primeiro n6 explicativo (“caixinha”) da primeira cadeia
causal e ler o que esta escrito e sequencialmente ler cada no6 explicativo
(“caixinha”) e o problema (nao ¢é preciso comentar nada!).

(5) passar para a proxima cadeia e ler cada n6 explicativo (caixinha) e
assim sucessivamente até o término do fluxograma.

(7) apos a apresentagdo total do fluxograma, apontar e comentar cada
um dos Nos Estratégicos (NE) explicando porque foram escolhidos.

(8) apresentar a arvore de problemas com as a¢cdes concebidas para so-
lucionar cada N6 Estratégico (NE).
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CAPITULO 7

Planejamento governamental
e democratizacao






Planejamento governamental e
democratizacao'’

m novo estilo de planejamento governamental que torne o Estado

capaz de dar resposta e alavancar o processo de democratizagdo em
curso deve estar baseado na nogdo, advinda do enfoque de Analise de
Politicas, de que o Estado é um “resolvedor” dos problemas que compdem
a agenda decisoria sobre a qual deve atuar. Entre outras razdes, porque as
elites empresariais costumam para ela “trazer” suas demandas e problemas
ja detalhadamente planejados; o que desequilibra a agenda em seu favor.
Em consequéncia, como o resultado - enviesado — do planejamento empre-
sarial tende a ser simplesmente endossado pelo Estado mediante o emprego
do “contaminado” planejamento governamental, é necessario conceber um
novo estilo focado nas caracteristicas do contexto sistémico e dindmico que
envolve o processo de democratizagao.

Introducao

Um ponto central deste trabalho refere-se a um estilo de planejamento
governamental que sirva a um Estado capaz de dar resposta e alavancar o
processo de democratizagdo em curso baseado na nogao de que o Estado
¢ um “resolvedor” de problemas e demandas que compdem a agenda deci-

1. Este capitulo se apoia num conteddo anteriormente publicado em DAGNINO,
Renato; CAVALCANTI, Paula Arcoverde; SILVEIRA, Tatiana Scalco da. Planejamento
Governamental e Democratizacdo. Revista Brasileira de Planejamento e Orcamento.
Brasilia, v. 4, n. 2, p.132-149, 2014.
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soria sobre a qual atuam os seus drgaos (OFFE, 1994). Entre outras razdes,
porque as elites empresariais costumam “trazer” para ela suas demandas ja
detalhadamente planejadas, causando desequilibrio a seu favor (MOTTA,
1987; DINIZ e BOSCHI, 2004). Em consequéncia, como esse resultado —
enviesado — do planejamento empresarial tende a ser simplesmente endos-
sado pelo Estado, é necessario conceber um estilo de planejamento gover-
namental focado nos problemas atinentes aquele processo e no contexto
sistémico e dindmico que os envolve.

Por isso, o percurso argumentativo se inicia com a apresentagao
de conceitos necessarios a concep¢ao desse novo estilo. Associados ao
campo da Analise de Politicas (HAM e HILL, 1993; DAGNINO, 2002;
ROTH DEUBEL, 2006, CAVALCANTTI, 2012) como os de atores, agen-
das e processo decisorio, sdo indispensaveis para fundamentar a no¢ao
de que o Estado, mais do que realizar o que tem sido denominado, fre-
quentemente por emulagdo ao que se faz nas empresas, de “planejamen-
to estratégico”, deve preocupar-se com a resolugdo de problemas.

Esta pesquisa também mostra como uma coalizdo de governo situada
no poder executivo, que detém uma parte do poder existente na sociedade,
toma decisoes condicionadas pela sua governabilidade, atuando para ma-
terializar seu projeto de governo mediante a¢des de elaboragao de politi-
cas publica ou de planejamento governamental. Sugere-se que essas agoes,
independentemente de como se deseja denomina-las, sao condicionadas
pela agenda e poder relativo dos atores e configuram agendas decisdrias
que o governo tem que resolver. Em consequéncia, a intensidade (quali-
tativa e quantitativa) dessas agdes de planejamento governamental, que
costuma ser proporcional a densidade cognitiva e prazo de maturagao
das agendas, tem estado enviesada pelo poder economico e politico (no
melhor estilo “Tostines”: vende mais porque é fresquinho ou é fresquinho
porque vende mais) das elites proprietarias (OLIVEIRA, 2006).
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Atores, Agendas e Processo Decisorio

Uma politica publica se origina mediante a a¢do de atores sociais, ani-
mados por projetos politicos que sdo materializados em agendas particula-
res e dotados de poder acumulado em jogos sociais (politicos) anteriores,
que sdo capazes de inseri-las na agenda decisdria que da origem a politica
(MATUS, 1996).

Para deixar mais clara essa afirmativa, é necessario apresentar os concei-
tos de:

¢ Ator social: Pessoa, grupo, organizagdo que participa de um jogo

social; possui um projeto politico; controla algum recurso relevan-
te; tem, acumula (ou desacumula) forgas no seu decorrer e pode
produzir fatos para viabilizar seu projeto (MATUS, 1996).

¢ Projeto politico do ator: Conjunto de crengas, interesses, concep-
¢oes de mundo, representagdes do que deve ser a vida em sociedade,
que orientam a agdo politica dos diferentes atores envolvidos com
uma politica (DAGNINO, OLVERA e PANFICHI, 2006).

¢ Agenda particular de um ator: Conjunto de problemas percebidos e
enfrentados por ele ao envolver-se com uma politica ptublica