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RESUMO

Este artigo propde uma andlise dialégica transdisciplinar perante a recorréncia explicativa de
algumas razdes de fracasso quanto as politicas publicas estudadas. Assim, navega
conscientemente desde o referencial tradicional, desde manuais e visdes consolidadas, até
produgdes pds-estruturalistas e pos-modernas; trilhando a fragmentacdo dos discursos de
poder, desnudando-os em elementos conceito-contextuais mais gerais as Ciéncias Sociais.
Clarifica os limites das analises unidirecionais da gestdo, empunhadas nos casos em que algo
do plano ndo dera certo, redirecionando a responsabilidade para atores sociais que sequer
participaram dos processos decisérios especificos. Entdo, ap6s apresentacdo rapida de
alguns olhares que configuram padrdes de entendimento emergentes, apresentamos 0S
fundamentos da Etnografia Customizada, desenvolvimento transdisciplinar em Gestdo Social.
Portanto, para entender tais fracassos, as explicagdes precisariam avangar para além das
analises normativo-funcionalistas, em direcdo a incorporagdo de elementos simbdlico-
explicativos que estiverem protagonizando os contextos de acdo pesquisados; igualmente,
recolocamos a ideia de que os modelos funcionalistas, eficientes no gerenciamento de rotinas,
teriam desempenho inferior quando em contextos de mudanca.

Palavras-chave: Politica Publica; Gestdo Estratégica; Gestdo Social; Gestdo de Politicas
Publicas.

ABSTRACT

This study proposes a transdisciplinary dialogical analysis given the recurrence of some
explanatory reasons of failure of the studied policies. It consciously attempts to cross through
traditional references, from manuals and consolidated views to post-structuralism and
postmodern productions; tracks fragmentation of the speeches of power, stripping them in
more general contextual concept elements to social sciences. In addition, the study clarifies
the limits of the unidirectional analyses of management, held upon cases where something
went wrong; redirecting the responsibility for social actors who did not even participated in the
decision-making processes. Then, after a brief presentation of some looks that shape
emerging understanding of patterns, we present the fundamentals of Customized
Ethnography, transdisciplinary development in social management. Therefore, to understand
such failures, the explanations would need to move beyond the normative-functionalist
analysis, towards the incorporation of symbolic-explanatory elements that are starring
surveyed action contexts; also, we repositioned the idea that functionalist, efficient models for
managing routines, would have lower performance when in contexts of change.

Keywords: Public Policy; Strategic Management; Social Management; Public Policy
Management.
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1. Introducéao

E possivel definir as politicas publicas a partir da ambic&o por transformar uma realidade social percebida
como inadequada ou inaceitavel pelo(s) agente(s) social(is) que as empreendem. Tratar-se-ia, entdo, em
sua generalidade, de objetivo extremamente ambicioso: a mudanga social gerenciada de uma situagao “A”
para outra, “B”. Analiticamente, o entendimento desse tipo de fendbmeno implica em um duplo movimento
dialégico: transdisciplinar, em meio ao conjunto das ciéncias ditas sociais, traduzindo conceitos para
apropriar-se de suas respectivas visGes da realidade social, consciente das possibilidades e limites de
cada campo; e, a partir deste, entre a teoria e a pratica, testando conceitos a realidade estudada em busca
das categorias explicativas, contextualmente relevantes.

A propdsito dessa definicdo, este artigo objetiva analisar, por meio de um didlogo transdisciplinar, a
recorréncia explicativa de certas razdes de fracasso das politicas publicas, conforme evidenciado em
nossas pesquisas (D’Ascenzi, 2015; Lima et al., 2014; D’Ascenzi e Lima, 2011, 2013). Isso se dara
mediante uma sintese discursiva que permita aprofundar a andlise dessas justificativas a partir da
fragmentagdo delas em elementos conceito-contextuais mais gerais das Ciéncias Sociais. Além do que,
em Ultima instancia, tal movimentacéo dialégica, ao clarificar os limites das analises unidirecionais, permite
perceber o alcance real, conceitualmente, intrinsecos aos modelos e instrumentos de gestdo hoje
hegemonicos, bem como os discursos consagrados ativados sempre que algo do plano ndo dé certo. Para
realmente entender tais casos, as explicagdes precisariam avancar para além das andlises normativo-
funcionalistas, em dire¢cdo a incorporacdo dos possiveis elementos simbdlicos explicativos, uma vez que
estejam protagonizando os contextos de acdo pesquisados.

O trabalho recoloca a ideia de que, a moda de uma metanarrativa, os modelos funcional-universalistas,
gue tanto auxiliaram na consolidagdo da qualidade, alcancada pelo gerenciamento das rotinas
administrativas, sdo de pouca utilidade quando em contextos de mudanca das estruturas sociais, tdo mais
comuns na sociedade pés-moderna.

2. Atransdisciplinaridade e a aplicabilidade: da teoria a prética

A gestdo e a andlise de politicas publicas sdo campos fortemente permeados pela economia e pela
administragcdo. Tida, por alguns, como a primeira ciéncia social, visto que suas primeiras contribuicdes
distam do século XVIII, as Ciéncias Econbmicas acabaram por sofrer forte influéncia, em termos
epistemolégicos, das ciéncias naturais, mais positivas. Por sua vez, muito antes disso, a origem da palavra
economia advém do grego, oikos nomos, ou administracdo da casa. Contudo a crescente importancia e
diversidade possiveis a ideia original foram acarretando a necessidade de toda uma série de
especializacdes funcionais. Assim:

A Administracdo, tal como a encontramos hoje, é o resultado histérico e integrado da
contribuicdo cumulativa de numerosos precursores, fildsofos, fisicos, economistas,
estadistas, e empresarios que, no decorrer dos tempos, foram cada qual no seu campo de
atividades, desenvolvendo e divulgando suas obras e teorias (Chiavenato, 1999, p. 15).

Discorrer sobre tamanha abrangéncia profissional sem perder o sentido do todo envolve algum esforco de
sintese. Algo que, a rigor, seria possivel apenas em termos conceituais. Assim fazendo, ainda, pode-se
perceber a ligacdo siamesa entre a administracdo e a economia. Quanto a isso, a gestdo parece continuar
fiel a tradicdo de construir seus modelos a partir da andlise de um Unico elemento conceitual relativo a
funcionalidade. Uma epistemologia especialmente “competente”, e mesmo irreparavel para alguns, na lida
de rotinas quando a estrutura social deva, ideal e seguidamente, reproduzir-se sem altera¢des qualitativas.
Porém um resultado oposto costuma ocorrer quando 0s elementos conceituais simboélicos sejam
necessarios as possiveis explicagcdes do contexto estudado frente a situacdes de mudanca social. Nestas,
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a consensualidade, a normatividade, a estrategicidade, a intencionalidade e, por vezes, até mesmo a
linguisticalidade, quando se tratar de novo(s) significante(s) ou significado(s), ndo tém como ser ignoradas
sem implicar um prejuizo consideravel. Tamanho “enxerto” traz a necessidade de contribuicdes seja da
sociologia, seja da antropologia social.

Conceitualmente, as “teorias funcionalistas” tém a utilidade ligada a teses expressas por meio de algum
tipo de relag@o de causa e efeito entre grandezas, possibilitando formar cadeias causais unidirecionais.
Utilizando-nos de uma linguagem didaticamente mais apropriada, tais construcbes podem ainda ser
expressas matematicamente, como do tipo: Y = f(X). Onde a variavel “Y” seria uma fun¢do dada de outra
variavel, no caso, “X”; que as alteragdes em “Y” poderiam ser explicadas, em grande medida, por meio das
mudangas originadas em “X”; mas que o oposto ndo seria verdadeiro. Enfim, tais proposicdes trazem de
sua origem positivista a pretensdo universalista de uma lei da natureza, aplicavel a todo e qualquer
contexto, a partir da herancga dos primeiros desenvolvimentos, a época, de uma espécie de fisica social.

Outra caracteristica relevante diz respeito ao pensamento hoje hegeménico na Administracéo, a Gestao
Estratégica. Trata-se de um conjunto de teorias ou modelos e suas ferramentas, em grande medida,
desenvolvidos a partir da Administracdo por Objetivos. Assim, além de manter a analise limitada ao
elemento conceitual da funcionalidade dos contextos da a¢&o organizacional, dando conta da maior parte
das rotinas, valeria destacar a inser¢cédo de uma dose limitada de normatividade formal, visto que algumas
metas devessem ser cumpridas, iniciando certa preocupacao com a exce¢ao e a pormenorizagao.

Nesse sentido, contudo, suas prescricbes rezam pela estrita obediéncia a estrutura hierarquica, que
separa, fortemente, o “andar de cima”, que estabelece todos os pardmetros organizacionais, com relacéo
ao “andar de baixo”, que se responsabiliza pela execugao operacional, normativamente, consubstanciando
o resultado concreto do planejamento estratégico. Portanto, destacamos que o plano, transformado em
praticas, reforca a hierarquia e a centralizacéo de poder nos niveis superiores da administracdo, enquanto
separa quem decide de quem executa, mas também quem quer que seja o alvo, das politicas entédo
formuladas.

Isto é, tem-se que a missdo, a visdo, os valores e as metas sdo, todos eles, definidos no nivel mais
elevado da cadeia de comando, denominado de “estratégico”, apdés o que é repassado aos niveis
hierarquicos inferiores da instituicdo. Primeiramente, para o nivel tatico, das chefias departamentais, que
teriam certa autonomia variavel para definir os modos que julgassem mais eficazes para atingir seu
quinhdo dos objetivos estratégicos, de resto, originalmente definidos pela dire¢do méaxima local. Apenas
depois disso, chegar-se-ia ao plano operacional que, por vezes, ndo precisaria hecessariamente conhecer
0 plano estratégico e, muito menos, os porqués de estarem executando determinada tarefa, ou de uma
maneira ou de outra qualquer. Entre quem decide e quem executa, colocar-se-ia a chefia, a guisa de
fronteira entre uma coisa e outra. Por tudo isso, a Gestdo Estratégica é classificada como um modelo do

tipo top-down. Graficamente:
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_Nivel estratégico . _
Funcéo: definir missao, viséo,
valores e objetivos

organizacionais

_Nivel tatico

Funcdo: definir as pessoas e as
ferramentas, visando atingir 0s
parametros estratégicos

_Nivel operacignal _
Funcéo: executar as funcdes de
acordo com as taticas da chefia

Figura 1 - Fluxo das fun¢des na Gestdo Estratégica

Fonte: elaboracao propria

Tal desenho torna facil perceber que esses modelos separam os atores organizacionais de acordo com
suas respectivas prerrogativas de poder, sendo que os formuladores das politicas institucionais ndo tém
contato direto com os executores de suas disposi¢cdes, nem com 0s contextos de execugdo gerados por
suas politicas. Esses ultimos, por seu turno, formados pela relacdo entre a “clientela” interna e externa,
nao participariam dos processos decisérios definidores de suas tarefas e atendimento de necessidades.
Mesmo assim, trata-se de um conjunto teérico-metodolégico, de nivel varidvel, embora indiscutivel, de
centralizacéo do processo decisoério, que configura a hegemonia junto a Teoria Geral da Administracéo,
visto que amplamente, sendo aplicado, intencionalmente perseguido nos setores publico e privado.

No “canto oposto” de nosso universo analitico, ha uma infinidade de teorias criticas congregadas
contemporaneamente sob a denominacéo de Gestao Social®. Naquilo que importa aqui, de tipo bottom-up,
porque socialmente controladas e participativas em termos decisérios (Ullrich e Carrion, 2015). A elas,
dialogicamente, acostumou-se dirigir critica, justa ou ndo, o caso ndo é esse, de pouco avangarem em
termos metodoldgicos, que possibilitasse atingir uma acédo pratica alternativa na gestdo de contextos
organizacionais. Uma brecha que pretendemos explorar.

Desse modo, defendemos um papel conceitualmente complementar para tais enfoques, provendo a
gestdo de elementos necessarios a consecucdo da mudanca organizacional, complementarmente a
reedicao de rotinas. Afinal, sem um lugar ao lado do campo hegeménico, a critica tedrico-metodolégica
fica no meio do caminho, atendo-se a ajudar a pensar, fazendo perceber os limites do possivel, tendo em
vista a rigidez dos modelos normativo-funcionalistas. Assim ocorre com uma critica bastante relevante,
que diz respeito as frequentes situacdes de iniquidade geradas pelos modelos vinculados a Gestéo
Estratégica, ativadas sempre que as politicas ndo conseguem atingir seus objetivos, ter-se-iam “grandes
planos”, porém mal executados... Ou ainda, que a clientela ndo saberia utilizar do servi¢o... Difundindo
invariavelmente, desde a visdo oficial, os pontos de vista dos autores do plano. Isto &, prescrevem o que
deva ser feito, mas também tém a prerrogativa da avaliacdo dos resultados alcancados. Isso na

Administracdo, que busca aplicar, por meio de modelos, teorias das ciéncias sociais e comportamentais.

Essa mesma questao pode ser visitada do ponto de vista do campo das politicas publicas, em que é
comum o uso da Abordagem Sequencial, ou do Ciclo de Politicas Publicas. Trata-se de uma ferramenta

® llustrativamente, ver o excelente compéndio organizado em Boullosa (2014).
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analitica que apresenta a politica publica em fases: formulacdo, implementacédo e avaliacdo. A fase da
formulagdo é composta pelos processos de definicdo e escolha dos problemas que merecessem
intervencdo administrada, producdo de solucfes ou alternativas, bem como a tomada de decisédo; a
implementacao referir-se-ia a execucdo das decisdes adotadas na etapa prévia; e a avaliagdo consistiria
na interrogacdo sobre os processos, produtos, resultados e impacto da politica®. Na pratica, tais etapas
confundem-se e sobrep8em-se umas as outras, mas a segmentagao € Util a analise.

Contudo, se a formulacdo é dada pelo campo estratégico, mesmo assim, dado os objetivos deste trabalho,
algo deve ser dito sobre a implementagdo. A aproximacao com os modelos de analise de implementacao
de politicas publicas exige que se trate de uma questdo que transpassa 0 campo: a relacdo entre o plano
da politica piblica e a sua execugdo. Parece uma obviedade referir que o planejamento de alguma
atividade é, inevitavelmente, seguido por sua implementagdo. No entanto a execucdo de uma politica
publica é um processo problemético, no sentido de que inevitavelmente diferira das intencdes daqueles
gue a formularam. Inegavelmente, uma janela de oportunidade para a mudanga social. Contudo a
definicdo das especificidades da renovacdo estrutural assim inauguradas permanece, inevitavelmente,
aberta.

A semelhanc¢a ou o distanciamento da implementagcdo com relagdo ao plano que Ihe deu origem é um
objeto de pesquisa dos mais valorizados neste campo. Ou seja, a implementacdo, comumente, é
observada a partir do plano que Ihe deu origem. Por isso, falar-se-ia tanto sobre os “problemas de
implementacdo” que, grosso modo, expressam a seguinte ideia: o sucesso da politica seria resultante da
perfeicdo de seu desenho, mas seu fracasso derivaria da forma como foi executada.

Nessa linha, Cline (2000) apresenta duas definicbes predominantes para os “problemas de
implementacao”: a primeira estabelece que a natureza do problema seria administrativo-organizacional e
sua resolucéo dependeria da especificacdo de objetivos e do controle dos subordinados; na segunda
definicdo, o problema da implementacdo decorreria de conflitos de interesses. A preocupacdo € com a
obtencdo de cooperacéo dos participantes do processo. A solucdo para os problemas da implementacéo
passaria pela construcdo de instituicbes ou mecanismos que criassem um contexto de cooperagdo para 0s
participantes.

As abordagens analiticas em implementacdo de politicas publicas costumam equilibrar-se nesses
pressupostos. De fato, a definicdo do problema da implementacado influencia a escolha das variaveis, o
foco da andlise e as proposi¢Bes decorrentes. Ao considerar tudo isso e seguindo Kliksberg (1997),
podemos, agora, identificar, ou mesmo propor, uma agenda para a analise e gestao de politicas publicas.

2.1 Desenvolvimento de Redes

As redes parecem ter diferentes definicbes nas Ciéncias Sociais. Na gestdo de politicas publicas, elas
tendem a referir-se a uma forma organizacional que se contrap8e a burocratica. Partir-se-ia da ideia de
que:

a) Os objetivos a serem alcancados pelas politicas piblicas sdo amplos e envolvem muitas variaveis.
Essa complexidade faz com que seja dificil alcan¢é-los de forma isolada, via acdo de uma Unica
organizacao ou ator;

b)Uma série de organizac8es promoveria iniciativas visando atingir objetivos que, em seus resultados,
podem ser convergentes.

* para uma discussdo dos limites da abordagem sequencial, ver Muller e Surel (2002). Majone e Wildavsy (1984) e Browne e
Wildavsky (1984) discutem as relagdes de interdependéncia entre as fases.
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Nesse contexto, a organizacdo em rede potencializaria sinergicamente as acdes das diferentes
organizacbes que trabalham de forma independente, mas cujos objetivos sdo relacionados. A
disseminacdo dessa conformacdo geraria eficiéncia coletiva, uma vez que evitaria duplicidades e
otimizaria a utilizacdo dos recursos.

Do ponto de vista da gestao de politicas publicas, isso exigiria uma série de novas capacidades estatais:
trabalhar em parceriaS, negociagdo continua, coordenagédo, cooperacéo, intersetorialidade, etc.

2.2 A Valorizacdo da Especificidade

No campo da anadlise da implementacdo de politicas publicas, h4 um debate entre os que defendem o
desenvolvimento de pesquisas com desenho comparativo e estatistico; os que preferem os estudos de
caso; e aqueles que acham que a diversidade é o melhor caminho para a inovagéo (Winter, 2014).

Na gestdo de politicas publicas, o paradigma emergente (Cohen e Franco, 2007) enfatiza a geréncia
adaptativa. A defesa desse tipo de geréncia estaria assentada em trés proposi¢coes:

a)o ambiente tem sido fluido e turbulento;
b) os objetivos das politicas ndo seriam assim claros;

c)a implementacdo e a gestdo costumam promover processos de aprendizagem social, isto é, a
medida que os atores lidam com os problemas sociais, em meio a execuc¢do das politicas, tais
atores passariam a conhecer mais sobre o contexto de mudanca, o que permitiria fazer ajustes na
acéo.

Assim, propdem uma gestdo flexivel, adaptada ao ambiente, sensivel &s mudan¢as do entorno e que
utiliza as informacgdes geradas pela execucéo das atividades para melhora-las. Uma consequéncia disso é
a geracdo de mudancas incrementais que, no médio e longo prazo, acabardo produzindo uma politica
publica bem diferente daquela que consta nos documentos oficiais. Formuladores e avaliadores de
impacto ndo costumam aprovar esse movimento.

Essa visdo de gestdo incorpora o contexto e suas especificidades. Portanto, as estruturas organizacionais
descentralizadas sé@o vistas como mais propicias. Poder-se-ia inserir aqui, também, a valorizacdo da
participacdo da comunidade.

2.3 Desenvolvimento de Mecanismos Regulatérios

Diante da inser¢cdo de uma pluralidade de atores e da difusdo de novas formas organizacionais, a gestao
de politicas publicas vem sendo pressionada a modificar sua forma de atuacdo. Essa mudanca tem
significado a necessidade do desenvolvimento de uma série de capacidades estatais, nem sempre
atendidas:

a) superacao da cultura patrimonial-formalista, com forte predominio da legalidade estrita no
tocante as necessidades funcionais dos servigos publicos, dissociando forma e contetdo;

b) elaboracéo de editais e contratos capazes de guiar a acao dos atores ndo estatais em direcédo
a funcionalidade dos sistemas e aos objetivos sociais;

c) fiscalizacdo e controle da utilizag&o dos recursos;

® Para analisar a relevancia e os efeitos da atuagio em parceria do Estado com os agentes econdmicos ver Evans (2004) e Tapia
(2005).
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d) avaliacdo dos provedores de servicos publicos;
e) monitoramento da qualidade dos servicos;
f) publicizacdo dos processos administrativos.

Efetivamente, apesar de toda uma série de instituicbes criadas para tanto, as atividades voltadas a
regulacdo® e & participacdo de atores ndo estatais nas politicas publicas sdo subdesenvolvidas, se ndo
indcuas, no pais. Aqui, até mesmo o elemento funcional é solenemente ignorado. Em algumas politicas
sociais, 0Ss municipios chegam a comprar servicos sem estabelecer contratos, sem especificar
quantidades ou qualidade. E a ja famosa “sindrome da caneta que n&o escreve”.

E preciso restar claro, de uma vez por todas: isso ndo significa que as estruturas institucionais de
regulacdo ndo existam, mas, sim, que elas se preocupam exclusivamente com a legalidade estrita e com
0s Orgdos de controle. Ora, como implementar os reparos e as modificacdes necessérias fazendo
prevalecer a estrutura ja existente?

Dessa agenda, podemos enfatizar uma questéo fulcral: a descentralizacdo. As formas organizacionais em
rede e a geréncia flexivel trazem para a gestéo das politicas publicas novos atores, novas racionalidades,
o foco no impacto e na legitimidade da acdo publica. Tudo isso foi denominado como um paradigma
emergente no ambito das politicas sociais, em superacdo ao paradigma dominante (Cohen e Franco,
2007). Este caracterizado pela centralizacéo, pelo monopdélio do poder executivo, pelo foco na lei e pela
estrutura de tipo burocrética.

2.4 Tempo e Espaco sob a Otica Gerencial

Uma maneira de a gestdo lidar com tamanha complexidade, administrando a partir de padrbes
emergentes, pode ser intentada com a utilizagdo da Etnografia Customizada (D’Ascenzi, 2015; D’Ascenzi
e Lima, 2014). Ela propbe a utilizagdo limitada da Administracdo tradicional aos contextos de rotina
guando as estruturas organizacionais devessem permanecer intocadas. A partir das necessidades de
mudanca estrutural, percebidas desde a aplicacdo da abordagem local e suas préaticas organizacionais,
ter-se-ia a primeira aproximacao a andlise simbdlica, tendo as descri¢cdes funcionais dos problemas como
ponto de partida do diadlogo proposto pelo método.

Definido o problema em comum acordo com a dire¢éo local, novos elementos conceituais passariam a ser

incluidos & medida que aparecessem nos contextos de acdo observados. Metodologicamente, tal
providéncia passa pelos procedimentos da observacao participante e da descricdo densa da Antropologia

Social, sendo que a aproximagao funcional j& restaria pronta, dando inicio a analise dialdgica:

A observacao-participante requer amplo acesso as diferentes dimensdes da realidade
etnografada para a obtencé@o de informag8es cujo critério de relevancia é definido pelo
pesquisador treinado, ndo sendo dado a priori, mas contextualmente. Tal processo de
observacédo deve-se dar em diferentes ambientes e situacdes, através da permanéncia
prolongada, para a identficacdo dos fatos sociais relevantes que expressem a
cosmovisdo e autorrepresentagdo que a empresa (re)produz: objetos, acontecimentos,
entrevistas, conversas, observagdo in loco, registros, assisténcia a reunibes, rituais,
festas, eventos; e também, andlise de documentos, pegas de comunicacao na diversidade
de ac¢des corporativas; enfim, tudo que possa configurar a realidade cultural da empresa.
Ja a descrigdo densa é o resultado analitico da sistematizagdo dos dados coletados a

® Nao confundir com regulamentag&o. Enquanto esta é consubstanciada por meio de atos administrativos e normas formais, aquela
se refere ao elemento de funcionalidade dos sistemas.
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partir da observacdo-participante, proporcionando a construcdo de categorias de
entendimento, tanto em génese quanto em funcionamento ou extin¢éo. (D’Ascenzi, 2015,
p. 119).

Nessa interlocucdo, o conceito de “Iugar"7 é fundamental, indicando o posicionamento contextual do ator
social frente a uma dada categoria de entendimento local. Metodologicamente apreendida, aquela visédo

de mundo é determinavel e explicavel pela comparagcdo com outras coisas e atores, conforme
detalhadamente descritos em Geertz (1978, 2002).

Dado o locus de pesquisa viabilizado pelo compartiihamento prévio da autoridade etnografica com a
gestao, encontramos as condi¢cdes necessarias a constru¢do da categoria organizacional, significante ao
processo de renovacao estrutural que a pesquisa queira entender. Desenhado a partir das descri¢cdes, em
discursos e comportamentos locais encontrados, nosso objeto de estudo seria entdo segmentado e
analisado. Suas cores sendo representadas, potencialmente, por até seis elementos conceituais ligados
ao contexto de trabalho ali organizado: funcionalidade, intencionalidade, linguisticalidade,
consensualidade, normatividade e estrategicidade®.

Ou seja, percebido a partir de entendimentos e de interacbes, o objeto, em significado e significante,
restaria, primeiramente, compartilhado entre gestdo e pesquisador, ensejando nova etapa de investigacao.
Nela, a categoria seria analisada e tipificada como um conjunto de representa¢cdes de entendimento local®,
e assim modelado em redes sociais parciais perante elementos conceituais dos contextos de acdo
observados durante o procedimento da observacdo-participante, tendo em vista as necessidades de
andlise daquela diversidade particular. Isto €, teriamos um conjunto limitado de representagfes coletivas
de uma dada grandeza relevante que se reproduz em diferentes niveis de cooperagéo e conflito, enquanto
resultado relacional a ser entendido a partir de sua visualizagdo em rede™.

Dada nossa fé esclarecida quanto a diversidade, que sempre continuara existindo, cada elo é entéo
considerado e problematizado como numa relagdo de género. Esta entendida a partir de representacdes
minimamente compartilhadas frente & estrutura social ativada, no sentido de viabilizar a relag&o concreta,
em sua organizacdo e em sua manutencdo no tempo, entre sujeitos que ora sujeitam ora séo sujeitados.
Poderiamos, ainda, analisar tal afinidade em termos de recorréncia e/ou auséncia de entrechoques de
significado cada vez que a categoria fosse ativada. Em termos puramente conceituais, tal investigacido
buscaria perceber: até que ponto a relacdo de adjacéncia, que representa o pertencimento a interpretagdo
organizada da categoria, mantém-se? A partir de quais necessidades de significagéo iniciaria o “conflito”*
e/ou o remanejamento do elo da rede? Em que medida e como as diferentes redes se relacionam?
(D’Ascenzi, 2015).

3. Limites objetivos dos enfoques funcionalistas: as tais causas...

As andlises baseadas em categorias funcionalistas rapidamente conhecem seus limites quando se voltam
para objetos que envolvem, ou estédo envolvidos, em processos de mudancga social, como é o caso das
politicas publicas. Nesses casos, os achados e as conclusdes acabam apontando para elementos
externos, ou seja, ndo previstos nos modelos de andlise. Com isso, ndo conseguem produzir proposicdes
factiveis.

" Em ampliagéo ao conceito de territério (Saquet, 2014).

® Inspirado em Fraser (1987), desenvolvido em D’Ascenzi (2015).

® Para mais detalhes sobre “representagdes coletivas”, ver a partir de Durkheim e Mauss (1981).

1% Seguindo Barnes (2010), desenvolvido em D’Ascenzi (2015, p. 161-162).

! Colocamos o termo entre aspas para chamar atencé@o que seu entendimento esta associado a uma escala de intensidade variavel,
que englobaria: um mero comentario de confirmagéo ou duvida, o antagonismo associado a claras disputas de conteldo, etc. Afinal,
a ativacdo de uma estrutura social ndo implica em mudanga da mesma, apenas abre a possibilidade.
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Nossas pesquisas empiricas puderam atestar pelo menos 3 (trés) “causas” de insucesso no atingimento
de metas, proferidas nos momentos “da verdade”, quando dos processos de avaliagdo. De fato, apuramos
tal recorréncia, assim, explicitando as mesmas explicacdes para os mais diferentes contextos, publicos e
privados. Trés delas apareceram em todas as ocorréncias de insucesso registradas em nossos trabalhos
de campo.

a. Os problemas das politicas publicas seriam causados por falta de vontade (Lideranca ou
Cultura)

A primeira explicacdo recorrente para as debilidades das politicas, comum inclusive em trabalhos
académicos, € a falta de vontade: falta de vontade politica, falta de vontade dos trabalhadores etc. Ou
seja, a variavel explicativa para um processo coletivo ensejado pela politica publica seria um atributo
individual instrumentalizado. Do ponto de vista organizacional, temos uma questao aqui.

A rigor, segundo um enfoque exclusivamente funcionalista, uma organizacdo que dependesse do
voluntarismo para atingir seus objetivos, por definicdo, ndo seria capaz de tal consecucdo. Porque uma
organizacdo, nesse ponto de vista, deveria ser um conjunto de individuos que empreendesse atividades
coordenadas com vistas a um fim definido hierarquicamente. Esse objetivo organizacional deveria ser
buscado pela coordenagao das atividades individuais, ndo dependendo da “boa vontade” de quem quer
gue fosse. Para resolver esse problema insolivel, criou-se a figura do lider, alguém que “dé o sangue” ou
que “vista a camisa”. Bem por isso, sempre especificado a posteriori. Entdo, a vontade, por si s6, é uma
variavel explicativa fragil e que apenas recoloca outros problemas.

b. Os problemas das politicas publicas seriam decorrentes de falhas de comunicacgéo

A segunda, um pouco mais elaborada, atribui os problemas as falhas de comunicagdo. Nesse caso, as
dificuldades de implementacéo das politicas seriam consequéncia da falta de clareza quanto aos objetivos
el/ou processos definidos no plano. Isto é, entre os recursos necessarios, faltaria divulgagéo, informacéo
ou treinamento bésico.

Essa visdo ndo atenta para os conflitos de interesses e pressupfe que o individuo em uma organizagao
alinhar-se-ia automaticamente as ideias do formulador. Com isso, entre outros fatores relevantes, ndo
considera as diferentes matrizes cognitivas que embasam o comportamento dos atores sociais. Isto &, a
diferenca na linguagem, na forma de perceber o problema, nas praticas consideradas consagradas e,
mesmo, naquelas decorrentes do processo de profissionalizagdo: todo um sistema de crencas que ajuda a
entender por que as pessoas agem de um jeito e ndo de outro. Nesse tipo de narrativa os individuos sé&o

N

percebidos como seres passivos, num possivel paradoxo em relagdo a “causa” anterior.

c. Os problemas das politicas publicas seriam causados pela descontinuidade

A terceira “causa” mobiliza uma ideia originada tanto na competigdo politico-partidaria quanto na
profissional, departamental, etc., que chega a imputar as ineficiéncias das politicas institucionais a falta de
continuidade politica, de resto necesséria a alternancia democrética ou contextual, conforme o caso.

N&o se quer dizer que ndo ocorram interrup¢cdes ou mudangas nas politicas em virtude das trocas de
governo ou de comando. A questao € que a intensidade disso, também, depende de outros fatores, por
vezes, mais relevantes: a conjuntura econfmica, o0s resultados das avaliacbes, o grau de
institucionalizacdo da politica, os recursos de poder dos beneficiarios, a capacidade de pressdo dos
trabalhadores que nela trabalham etc. Isto €, a mudanca institucional é lenta e incremental.
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Na verdade, essa terceira explicacdo recorrente funciona como uma profecia autocumprida. Ja
acompanhamos casos, de organizacfes de saude e de educacdo que simplesmente interromperam a
execucao de projetos apds a mudanca partidaria no governo. Fizeram isso sem que houvesse qualquer
iniciativa do novo governo de interferir no projeto.

Na verdade, a critica a essa questdo pode abrir outra linha de reflexdo: da relativa autonomia dos
executores na conducdo das politicas publicas. Os trabalhos sobre burocracias de nivel de rua vém
apontando que o controle politico-administrativo sobre esses agentes é problematico (Lipsky, 1980), pois
eles tém instrumentos para moldar a politica independentemente das “vontades” do partido no poder.

Nesse caminho, podemos supor que as trocas de comando afetariam os niveis organizacionais de formas
distintas, sendo a burocracia de alto escalédo, em geral, indicada politicamente, faz sentido conjecturar que
seria mais sensivel a tais mudancas. J4 a burocracia de nivel de rua, tendo seus referenciais mais
fortemente baseados no grupo profissional, nas relagbes com os beneficiarios, na necessidade de lidar
com um contexto de escassez de recursos e abundancia de demanda; tenderia a ser menos afetada pelas
mudan¢as de comando, pois a dindmica de sua atuagdo seria menos dependente da autoridade
organizacional e mais atrelada ao contexto local.

3.1 As causas e suas consequéncias

Essas trés questdes nos revelam algumas coisas sobre o espirito da gestao de politicas publicas em geral.
Primeiramente, é interessante essa aten¢éo para o que falta (vontade, comunicacéo, continuidade). E isso
pode indicar que as debilidades de gestdo adviriam de questdes que estdo fora dela. Os problemas seriam
decorrentes do que falta. Entdo, a hip6tese é: se tivéssemos vontade, se nos comunicassemos melhor e
se houvesse continuidade de governo, ndo teriamos problemas na implementacdo das politicas.

z

Uma das questbes que dificultam lidar com esse estado de coisas é a dicotomia entre politica e
administragcdo. Nesse sentido, é influente a ideia de que a formulagéo e a implementagéo das politicas séo
fases distintas de um processo no qual uma encerraria a atividade politica; enquanto a outra, a etapa de
execucao de atividades previamente definidas na formula¢éo do plano.

Isso afasta da formulagdo as consideracdes sobre as condi¢cdes do contexto de implementagdo da politica.
Mais ainda, obscurece as decisfes tomadas durante o processo de implementacdo com o objetivo de
ajustar a politica a realidade. Também, encobre os conflitos de interesses que emergem a partir da
implementacdo, da mobilizacdo de determinados recursos, das exigéncias de criacdo e operagdo de
novas tarefas, etc.: conflitos entre burocracias, entre elas e os beneficiarios, entre as corporagdes.... Isso
implica que muitas forcas se manifestam, principalmente, durante a implementacdo com o intuito de
moldar os processos e produtos por meio dos quais as politicas ganham vida.

A dicotomia simplifica essa dindmica; ela a nega, na verdade. Ao fazer isso, faz crer que os problemas de
implementacdo podem ser resolvidos com técnicas de gestdo ou por meio de reestruturacdes
organizacionais. Obviamente, estas seriam adequadas caso tratdssemos do encaminhamento de rotinas,
mas ndo quando envolvem mudancas sociais, logo, o principal objetivo de qualquer politica publica.

O problema decorrente é justamente o enraizamento de um “diagnéstico”, automatico, que é acionado
para todas as situacdes sem resposta ou encaminhamento adequado, assim, permitindo a criacdo de
discursos que eximam os atores. Um “diagndstico” automatico vem sempre acompanhado de uma
“solucdo” automatica. Por exemplo: nos servicos de saude, a pressdo constante das corporacdes pelo
aumento do numero de trabalhadores é a solucdo para o diagndstico de que ha mais demanda por
servicos do que recursos disponiveis; ou, entdo, o diagnéstico de que a politica ndo funciona
adequadamente porque ha falhas nas comunicacdes entre os departamentos que a executam, pedindo,
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como solucdo, o aumento da producéo de papel na forma de oficios, resolu¢cdes normativas, explicacdes
por escrito, reunides de treinamento, cartazes nas paredes, nas portas, nos quadros de aviso etc.; para o
diagnostico de descontinuidade de politicas devido as trocas de governo, sera que isso € mais
problematico do que viver numa ditadura? Ou o problema adviria da falta de consolidacdo de instituicdes
democraticas e de politicas de Estado?

Um encaminhamento adequado e sustentavel passaria por analises que incorporassem o0s elementos
intrinsecos aos processos sociais de qualquer politica: conflitos de interesses, objetivos pouco claros,
metas e processos produtivos que sdo modificados ao longo da implementacdo, além de outros mais,
sempre que presentes no contexto que se pretenda intervir. Como tais, devem ser endogeneizados pelos
modelos, adequando-os a realidade e suas especificidades. Isto €, a separacdo formulagéo-
implementacdo deve ser superada nas abordagens analiticas, visto que ndo existe nas praticas sociais,
sendo na normatividade formal.

4. Consideragdes finais

Frente as tendéncias sociais de aceleragcdo dos contextos de mudancga e da descentralizacdo da gestéo,
tem-se, pelo menos, duas conclus@es conceitualmente validas.

De um lado, os modelos funcionalistas ndo tém como estender suas conclusdes para além das atividades
rotineiras levadas a cabo pela organizagcdo; de outro, que embora a normatividade seja um elemento
necessario a construcdo da autonomia, 0s processos decisérios desprovidos de algum nivel de
heterogeneidade de atores sociais mantém-se intrinsecamente centralizados, sem condi¢des minimas, do
ponto de vista conceitual, para poderem ser classificados como participativos ou democraticos™. Portanto,
a propria eficiéncia da descentralizacdo, enquanto processo decisério, vai depender, em grande medida,
da qualidade da autonomia dos atores envolvidos. Conquanto seja interessante notar que,
contextualmente, mesmo a tentativa de aplicacdo de um modelo de tipo top-down possa ter efeitos
descentralizadores numa cultura politica como a nossa, em que 0 campo estratégico busca apropriar-se
tanto da tatica quanto da mente dos executores, sob o “argumento” de que tudo que “ele” toque seja
estratégico: o contexto, sempre o contexto™®. Até aqui nada de novo, sendo confirmar algumas teses
consolidadas a partir de um caminho disciplinar diferente.

Nossa contribuicdo é no sentido de que inserir o conflito as andlises vai além de apontar o dedo em riste
para alguém ou de sua citacdo retdrica, mas envolve introduzir, no modelo, outros elementos conceituais
presentes nos contextos de acdo dados, como o nivel de consensualidade, que englobem e expliguem os
conflitos relevantes as explicacdes; a normatividade ditada pela cultura; a estrategicidade ndo declarada;
e, até mesmo a intencionalidade oficiosa, inicial ou derivada, desde que ditados pelo contexto;
desvendando a linguisticalidade polissémica relevante, desde que necessaria a andlise.

Contudo, conforme pudemos perceber, os modelos da Gestéo Estratégica nao tém como lidar diretamente
com tais elementos conceituais, ensejando violéncia a partir da criagdo de subterflgios meramente
discursivos dos atores sociais com poder de agéncia para tanto. Portanto, ndo vemos sentido huma
possivel crise de identidade quanto a adjetivacdo presente em Gestao Social, sendo a ocupacdo de um
espaco politico-disciplinar até entdo vazio, mas cuja relevancia vem-se tornando crescente.

12 \er Dagnino (2002).
1313 yver Geertz (2002) ou Sahlins (2003).
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