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Este trabalho tem como premissa que as praticas correntes de formulacdo e avaliacdo de
politicas publicas ndo ddo conta da diversidade de condi¢bes culturais, sociais e de
desenvolvimento politico naturais em um pais com a dimensdo do Brasil. Na medida em
que os formuladores de politicas se esforcam por tratar igualmente os desiguais
confirmam-se ou agravam-se diferencas historicamente conformadas. As Autoras propdem
que o pensamento pos-moderno tem um grande potencial de contribuicdo ao modus
faciendi das politicas publicas. Nao se trata de descartar, mas problematizar as verdades
indiscutiveis, as generalizacfes e abrir espacos para o ecletismo. As autoras defendem a
gradual substitui¢do da atitude “instrutiva” e “disciplinadora”, caracteristica das praticas
vigentes, pela disposicdo para entender e apreciar a heterogeneidade. O artigo é, antes de
tudo, um convite a modéstia cognitiva por parte do centro, sem a qual ndo tem lugar a
aprendizagem continua, o enfrentamento compartilhado e as adaptagdes pontuais
sempre que oportunas. Adaptativo por natureza, 0 processo criaria espacos para a
experimentacao, a diversidade e a aprendizagem.
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Introducéo

As teorias tradicionais de administracdo publica tém-se mostrado inadequadas para
enfrentar problemas que se configuram no atual contexto de fragmentagédo. Esse mal-estar
reflete as raizes historicas da propria concepgao de “Politica Publica”, que na sua origem

ndo se voltava para questdes de diversidade social, cultural e econémica.

O Estado Administrativo no século XIX refletiu o sonho iluminista de triunfo da
ciéncia sobre a politica e “da ordem e do progresso coletivos concebidos racionalmente
acima da recalcitrancia e irracionalidade humanas” (REED, 1999, p.61). Assim, a politica
publica nasce sob o signo dos ideais de previsdo e controle e de decisbes racionais
empreendidas por um governo a fim de agir sobre a sociedade. Essa imagem de governo

como um ator racional é gémea da burocratizacao da sociedade.

A prometida ordem coletiva repousava na convic¢do de que questdes sociais,
politicas e morais eram passiveis de serem tratadas da mesma forma que se tratavam os
problemas mecéanicos: aplicando-se conhecimento cientifico competéncia de engenharia e
tecnologia. A fé no racionalismo criou expectativas de que variaveis “intrataveis”, tais
como emocdes e preconceitos poderiam ser desconsideradas. A administracdo cientifica fez
das organizagdes o mecanismo perfeito através do qual o discurso da politica publica
conduziria a sociedade em direcdo ao Progresso e a Razdo. No entanto, as grandes
narrativas que dao forma a moderna politica publica, no seu intento universalista,
desestimulam as iniciativas e interagdes locais. Mais do que isso, tendem a ignorar

diferencas cultural e historicamente construidas.

No debate contemporaneo sobre as ciéncias o viés da racionalidade tem sido alvo de
crescente suspeita. As principais preocupacfes dizem respeito a sua miopia quanto a
propria natureza da realidade; aos metodos usados para detectar e entender problemas

sociais; e duvidas quanto a normatividade de suas prescri¢des mecanicistas.

Por outro lado, acredita-se que abordagens ditas p6s-modernas configurem-se como

alternativas para lidar com as deficiéncias dessa forma predominante de pensar politicas



publicas. Dois aspectos do pds-modernismo sustentam esta crenca: o primeiro diz respeito a
abertura a interpretacdo local de problemas; o segundo refere-se aos espacos abertos a
diferenca, diversidade, pluralismo, reflexividade, micropraticas e micropoder.

Nossa convicgdo é de que o acervo de conhecimento que alimenta as teorias e
préaticas dominantes na administracdo publica ja ndo sdo capazes de contemplar a natureza
dos problemas que emergem da crescente multiplicidade e fragmentagéo das aspiracoes de
natureza social, cultural politica e econémica. Estamos também convencidas de que pés-
modernismo e modernismo s6 podem ser entendidos em relacdo um ao outro. Assim, 0
exercicio de confrontamento entre essas duas perspectivas ndo supde qualquer hierarquia
ou descarte de nenhuma delas. Pelo contrario, buscamos iluminar algumas dimensdes
relevantes para a forma de se pensar politicas publicas, sem pretendermos ser exaustivas.
Por fim, como pesquisadoras de organizagdes, € nosso entendimento que existe estreita

relacdo entre as dinamicas da politica publica, das organizagdes e da sociedade.

As Teorias de Organizacdo e o Debate Modernismo/Pds-modernismo

O debate modernismo/p6s-modernismo nas teorias organizacionais vem ocorrendo
desde o inicio da década de 1980. Mais precisamente, foi formalmente inaugurado em 1988

com a publicacdo de uma série de artigos sobre o tema na revista Organization Studies.

Revisando o debate, Parker (1992) identifica duas formas distintas de abordar a pds-

modernidade: como periodizaco histérica e como perspectiva tedrica.

No primeiro caso, pds-modernismo alinha-se com outros termos que buscam captar
a esséncia da sociedade contemporanea: pos-fordismo, pos-industrialismo, sociedade da
informacdo, sociedade complexa, entre outros. Estes termos tém em comum no¢fes como
fragmentacéo, diversidade, flexibilidade, volatilidade, bem como a emergéncia de novas

formas de organizacgdo, qualitativamente diferentes da burocracia tradicional. Estas novas

3 Para diferenciar as duas abordagens, Parker utiliza o termo post-modernism para se referir a periodizacao histérica e o termo
postmodernism para se referir a perspectiva teérica. No presente estudo, no entanto, ndo adotaremos esta distingao.



formas de organizacdo prescindem de um centro claro de poder ou mesmo de localizagdo
geogréfica ou temporal; exigem uma for¢a de trabalho adaptavel e multitarefas. As novas
organizagdes “acontecem’” numa rede cada vez mais sofisticada de hardwares e softwares,
tornada possivel pelas tecnologias de informacdo e telecomunicacdo (PARKER, 1992;
SENNETT, 1998).

Abordada como periodo histérico (0 que se segue a modernidade) a pos-
modernidade revela-se como um terreno epistemologico estavel, apegada a tradicao
modernista de procurar no mundo externo sinais que confirmem a hipdtese de que 0 mundo
estd mudando. Ela parte de uma ontologia realista segundo a qual o mundo é concreto e
externo ao observador. A busca do conhecimento confunde-se com a busca da verdade
absoluta e do controle do mundo. No campo organizacional, o desafio para os teoricos é
conceber as melhores formas de organizar que garantam a sobrevivéncia das organizagdes
no novo e complexo cenario. Em outras palavras, permanecem as preocupacdes
modernistas com as grandes narrativas, 0 positivismo e o objetivismo. Apenas o cenério

mudou.

A segunda abordagem a pos-modernidade, denominada por Parker perspectiva
tedrica, questiona as posicdes epistemoldgicas e ontoldgicas do modernismo (BURRELL,
1988,1994; CHIA, 1995,1997; COOPER e BURRELL, 1988; COOPER, 1989; GERGEN,
1994; GERGEN e THATCHENKERY, 1996; PARKER, 1992). Nela sdo retomadas as
preocupacOes introduzidas por Weber no estudo dos sistemas sociais modernos. Weber
defendia que as organizacGes fossem entendidas como processos voltados para a continua
dominacdo do ambiente fisico e social. Weber alertou ainda para a possibilidade de que as
organizagOes poderiam escapar ao controle humano. Esta proposta é recobrada e renovada
pelas contribui¢des de Foucault, Derrida, Lyotard, Deleuze, Guattari, Baudrillard e outros a
quem o epiteto de “pods-moderno” tem sido atribuido. Esses autores direcionam nossa
atencdo para o conceito de discurso e seu papel nas estruturas institucionais (COOPER e
BURRELL, 1988).



Na perspectiva tedrica, o pds-modernismo acusa 0 projeto modernista de ser
antropocéntrico e totalitario, na medida em que pretende guiar e controlar o comportamento
humano pela referéncia a alguma metanarrativa tal como o Individuo ou a Raz&o ou o
Progresso. Como decorréncia, o discurso modernista € apresentado como uma forma de
constranger as interacdes humanas a referéncias preestabelecidas. Neste sentido, o discurso

é instrutivo: dita como se deve agir.

Para os pos-modernistas ndo ha verdades ou significados absolutos; s 0 que existe
sdo discursos sobre 0 mundo - corpos de linguagem que dao sentido e forma ao mundo. Ao
invés de meio para descrever e transmitir a realidade, a linguagem constitui a realidade.
Assim, o mundo “la fora” ¢ construido pelas nossas concepgdes discursivas, coletivamente

sustentadas e renegociadas ao longo do processo de atribuir sentido e criar significados.

Altera-se entdo o papel do discurso: ao invés de mensagem instrutiva, refere-se ao
processo reflexivo incessante de (re)interpretacdo e (re)construcdo da realidade. Todo
conhecimento é tomado como temporéario, limitado, circunscrito e atravessado pelas
emocdes e os valores. Portanto, é fundamental a humildade:

“we should view these bodies of language we call knowledge in a
lighter vein - as ways of putting things, some pretty and others petty - but in
no sense calling for ultimate commitments, condemnations, or profound
consequences” (GERGEN, 1994, p.215).

Alguns estudiosos das organizacbes defendem a incompatibilidade entre as
perspectivas moderna e pdés-moderna, uma vez que partem de posicdes ontoldgicas
antagbnicas (CHIA, 1995; CHIA 1997; REED, 1997; FABIAN, 2000). A primeira ap0ia-se
numa ontologia do ser, supondo 0 mundo estatico, privilegiando no¢des de permanéncia e
estabilidade. A segunda apoia-se numa ontologia do devir, supondo 0 mundo como fluxo

em constante movimento.

Outros teodricos (ALLMENDINGER, 1998; GERGEN, 1994; GERGEN e
TATCHENKERY, 1996; KILDUFF e MEHRA, 1997; KNIGHTS, 1997; PARKER, 1992)



advogam a possibilidade de construcdo de uma ponte entre as duas correntes de
pensamento. Kilduff e Mehra (1997), baseando-se em Rosenau, estabelecem a distin¢do
entre pds-modernismo céptico e afirmativo. Pos-modernistas cépticos negam qualquer
possibilidade de se fazer ciéncia social empirica, e limitam-se a criticar trabalhos ja
escritos. Pds-modernistas afirmativos, inspirados em Derrida, defendem a adocdo de

critérios rigorosos para a analise, discussdo e interpretacdo de textos e discursos.

Seguramente a virada pds-modernista ampliou o0 escopo dos estudos
organizacionais. Temas antes considerados marginais foram incluidos na agenda teorica,

tais como género, etnia, tempo, emogdes, corpo, estética, etc.

Uma vez aceito o posicionamento pos-modernista contra as grandes narrativas tais
como a Razdo, o Progresso e a pureza do conhecimento, como avaliar as teorias? Na
construcdo de que conhecimento devemos engajar-nos? Gergen (1994), propde um critério
generativo, qual seja: avaliar cada teoria em termos da sua capacidade de desafiar o

conhecimento consagrado e simultaneamente abrir novos espacos de acéo.

Como Cooper e Burrell (1988) alertam, embora haja alguma razéo para crer que
modernismo e pds-modernismo sejam fundamentalmente irreconciliaveis, pode ser mais
estimulante tomar essas visfes rivais como sintomas da problematica que se tenta analisar e

compreender.

NoOs ousamos dizer que a maior contribuicdo do pds-modernismo talvez seja
permitir alguma margem de liberdade para a variacdo e a experimentacéo, abrindo espagos
para que brotem mil flores (REED, 1996).

A Politica Publica na Perspectiva Moderna
Seguindo a tbnica modernista, a politica publica baseia-se no método cientifico e

estabelece passos seqlienciais em seu planejamento: definicdo de objetivos, exame das

possiveis alternativas de acéo, selecdo dos caminhos mais adequados para alcancar as metas



e, por fim, avaliacdo dos resultados. O aprendizado acontece ao cabo desse processo e
realimenta o novo ciclo de planejamento. Por forca da visdo positivista, acredita-se que o
conhecimento cientifico seja capaz de lidar com quase todos 0s aspectos sociais, politicos e
morais. O centro é tido como depositario da melhor competéncia tanto no que respeita a
definicdo da politica quanto a sua implementacdo. Deetz (1998) descreve a politica publica
como uma tecnologia de governo que tenta forcar os atores sociais a trabalhar de forma

eficaz para o atingimento de metas predefinidas arbitrariamente no nivel central.

De maneira simplificada, o processo de politica publica pode ser descrito como uma
sequéncia de trés momentos distintos: formulacdo, implementagéo e avaliagdo. A fase de
formulacdo é a mais valorizada, demandando trabalho intensivo em conhecimento em
busca de inovagdo. Os valores transcendentais de Progresso e Razdo que a guiam
legitimam-na como referéncia para as demais fases. A fase de implementacdo pode ser
entendida como um processo de venda e persuasdo, com vistas a difusdo das decisdes da
politica resultantes da fase de formulagdo. A avaliacdo acontece em pontos preestabelecidos
da fase de implementacdo, enquanto os indicadores de desempenho séo definidos na fase de
formulacdo. Os resultados da avaliacdo alimentam com novas informacdes a fase de

formulacéo do ciclo que se segue.

Nesse cenario, as organizagdes surgem como ferramentas sociais para
transformacdo da irracionalidade em comportamento racional, facilitando a engenharia
social definida pelo centro. Ao longo do processo de politica publica, o discurso do estado
administrativo sustenta a imagem das organiza¢cbes como 0s instrumentos ideais para
gestdo de recursos financeiros e humanos, de informacdes relevantes e conhecimento

necessario. No entanto, o processo como um todo apresenta-se disciplinador:

e desempenho/comportamento das unidades periféricas referido a padrbes
estabelecidos pelo centro, monitorado e sancionado; diversidade vista como
desvio dos padrdes ideais;

e recompensas para 0s que seguem as regras/atingem as metas;

e punicOes para 0s desviantes;



e criacdo de centros de exceléncia e promocdo de eventos de demonstragdo como
recursos de persuasao;

e 0 centro reine informacdo sobre as unidades periféricas; gera inovacdo e a
difunde para as unidades periféricas;

e inovacdes geradas na periferia devem ser tolhidas (ameagam "o sistema™);

e uma vez alcancada a conformidade do comportamento, o controle pode ser

exercido de forma ndo-permanente.

Préticas discursivas emergindo dos circuitos de poder/conhecimento sustentam o
governo central como o locus ideal de formulagdo da politica e justificam a concentragdo
das competéncias e recursos. Os participantes do processo de politica pablica investem nele
suas subjetividades e interesses, trabalhando para a manutencdo do mito racional de
intervencdo central. Esse tipo de racionalidade narcisica (Cooper and Burrell, 1988) é
subjacente ao discurso instrutivo da politica publica.

A Politica Publica na Perspectiva P6s-Moderna

Como procuramos destacar, pds-modernismo e modernismo ndo devem ser vistos
como conceitos em oposi¢do, mas como imbricados. Assim, nossa tentativa de explorar as
potencialidades da politica pablica a partir da perspectiva p6s-moderna se espelhara nos

comentarios feitos a politica publica na tradicdo modernista.

Cooper e Burrell (1988) destacam que a politica ndo resulta de delibera¢Ges sobre
como alcancar alguns valores abstratos. Antes, ela resulta de fatores circunstanciais que
pressionam por algum tipo de acdo. Em vez de seguirem um processo decisorio racional,
as decisdes de politica sdo movimentos de resposta a situacdes que se caracterizam por
incerteza, desequilibrio e desordem. Segundo os autores, a pratica usurpa a teoria, e as
organizag0es, longe de serem estruturas de agdes calculadas e previamente deliberadas, ndo
passam de artefatos para dar respostas a ameacas ndo previstas (COOPER e BURRELL,
1988). Ao contrario do que pregam as receitas modernistas, 0s pos-modernistas véem as

acbes como ocorréncias em um campo de forcas complexo e heterogéneo. Portanto, as



organizacOes sdo espacos de estratégia, 0 que as mantém vivas € um complexo jogo de

operac0es instintivas, pragméticas e improvisadas.

A partir de tal entendimento, a politica publica ndo é vista como uma seqiiéncia de
acOes calculadas que visam a objetivos preestabelecidos, mas sim como um processo
adaptativo de aprendizagem continua. Na perspectiva po6s-moderna, a politica publica é

entendida como continuo enfrentamento mais do que planejamento.

Liberada da tdnica que Ihe empresta o pensamento modernista, a politica publica
caracteriza-se mais pela fluidez do que pela linearidade. Como processo dinamico e difuso,
a politica publica abre espagos de aprendizagem a qualquer tempo e em qualquer lugar. A
inovacdo pode ser desencadeada em qualquer ponto e o governo central deixa de ter o
monopolio da geracdo de conhecimento e da iniciativa da inovacdo. Na prética, isto
significa abrir espagos para uma multiplicidade de vozes e de discursos na arena do poder-
conhecimento. Em decorréncia, reconfiguram-se as redes de poder e ampliam-se 0s espagos
de participacdo. A diversidade emerge como um acervo altamente valorizado, sobrepondo-
se a busca pelo consenso caracteristica do modernismo critico (COOPER e BURRELL,
1988, ORTEGA, 2000).

Defende-se que tal abertura a diversidade possa despertar a atencdo para as
interacdes localizadas, as chamadas micropraticas e micropoliticas. O que antes se via
como acdes desviantes passa a ser entendido como idéias que valem a pena considerar
(SCHON,1973), como um valioso acervo a disposi¢cdo dos que se esforcam para adequacao
das politicas publicas formuladas pelos diversos niveis de governo.

N&o mais entendidas como sistemas auto-suficientes, a abertura da organizacdo ao
seu entorno confunde-se com a busca de renovacdo e sobrevivéncia. Os resultados
organizacionais passam a ser considerados inseparaveis da vida das comunidades onde as
organizagbes se situam. Tendo isso em vista, varias organizacbes privadas e
governamentais vém criando espagos e praticas que favorecem sua aproximacdo com a

sociedade, como por exemplo: a prestacdo de contas, 0 emprego de minorias, a participacdo
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multicultural, os projetos sociais, as parcerias com o0s diversos atores sociais. Essa logica ja
transparece no nivel decisional da politica publica, em praticas como: orgamento

participativo, conselhos locais e nacionais em &reas especificas de politica.

Algumas questdes permanecem...

Embora j& haja sinais de que a perspectiva pds-modernista esteja abrindo novos
rumos para a agdo governamental, a titulo de especulacdo alguns questionamentos podem
ser levantados quanto as possibilidades e limites para a construcdo de parcerias efetivas

entre o Estado e a sociedade.

Para tal, Allmendinger (1998) ressalta a importancia crucial do entendimento da
interacdo entre problemas e processos locais e processos nacionais e globais. E nosso
entendimento que isso se desdobraria em uma série de questdes, dentre as quais, sem

pretendermos ser exaustivas, alinhamos:

e Qual o papel do governo central no processo de formulagéo de politicas?

e Em que campos de politica caberia estabelecer padrGes minimos e como
resguarda-los?

e Como lidar com as diferencas de capacidade tributaria e de geracdo de renda
entre os governos central e locais? Que mecanismos de transferéncia poderiam
compensar diferencas de recursos e de necessidades?

e Como mobilizar e incentivar os diversos atores sociais a cooperar? Com que
instrumentos consolidar as parcerias?

e Como compatibilizar critérios diversos de avaliacdo de desempenho com a

prestacdo de contas aos financiadores/contribuintes (CAMPQOS, 1988)?

Estamos cientes de que por sua propria natureza as questdes aqui delineadas néo
seriam resolvidas satisfatoriamente por qualquer das duas perspectivas apresentadas. Tal
certeza nos reporta & posicdo de Cooper e Burrell (1988) de que seria mais apropriado

entender modernismo e pOs-modernismo menos como perspectivas opostas e mais como
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sintomas da problematica que nos preocupa. Em outras palavras, seria reconhecer que
nenhuma das duas isoladamente daria conta da natureza da realidade, nem da propria

politica publica. Assim, ndo nos podemos dar ao luxo de abrir m&o de uma nem de outra.

Conclusodes

Neste trabalho procuramos ressaltar algumas potencialidades do pensamento pos-
moderno para a reorientacdo do debate sobre politicas publicas. Parece fora de davida que
as concepcdes pos-modernas podem ampliar a capacidade de resposta da administracdo
publica na medida em que admitem novas formas de se entender e praticar as politicas
governamentais. Isto é tdo mais verdadeiro nas areas em que a diversidade advinda de
fatores histéricos, culturais, étnicos ou religiosos leve a fragmentacdo das aspiracfes. Esse
parece ser o0 caso das politicas, ou pelo menos de parte delas, de educacdo, saude,

desenvolvimento local, meio ambiente, entre outras.

Ja em éreas de politica publica que contemplem necessidades basicas e envolvam
investimentos ou tecnologias de larga escala, parece haver ainda consideravel espaco para a
perspectiva modernista. Nesta situacdo se enquadraria boa parte das politicas voltadas para
a diminuicdo da exclusdo social, da falta de infra-estrutura bésica, das disparidades de
renda, das dificuldades de financiamento, bem como das politicas de transporte, energia,

comunicacdo, seguranca, acles basicas de salde, etc.

Entendendo que a cidadania envolve direito a diversidade e a igualdade, a politica
publica ndo pode dispensar o potencial de cada uma das abordagens aqui consideradas.
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